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APRESENTACAO

E com satisfagdo que a EMBRAPA apresenta a sociedade brasileira, particu-
larmente aos técnicos e cientistas ligados ao setor agropecuério, o livro “Alimentos,
Polltica Agricola e Pesquisa Agropecuéria”.

Esta coletanea de artigos, em sua maioria de autoria de pesquisadores da Se-
cretaria de Planejamento da EMBRAPA, consubstancia o esforgo de nossa instituigdo
em ajustar a programagao da pesquisa & constante evolugao da economia e socieda-
de brasileiras e & prépria polftica maior de Governo. Os artigos publicados tratam de
problemas relativos a alimentagdo e nutricdo, aos problemas de abastecimento e co-
mercializacao, de reforma agréria, &s medidas de polftica agrfcola de uma forma geral
e para dois produtos que assumem importancia crescente na dieta do brasileiro: carne
bovina e trigo.

Estes estudos servem de suporte para o planejamento estratégico da empresa,
diretrizes consubstanciadas no | Plano Diretor da EMBRAPA para o perfodo 1988/92,
recentemente aprovado pela Diretoria Executiva e j& em execug&o. As informagoes e
anélises do passado e do presente e as politicas governamentais globais, que inter-
pretam as aspiragbes da sociedade permitem, cientificamente, projetar as a¢des de
pesquisa para o futuro. Estas agoes relaxam as restricdes que se imp&em, no decor-
rer do tempo, s aspiragdes de maior bem-estar da sociedade brasileira.

Como Diretor responsavel pelo Departamento de Publicagdes da EMBRAPA,
cumprimento 0s organizadores e autores desta importante obra para o planejamento
da pesquisa agropecudria, a0 mesmo tempo em que incito aos pesquisadores da Em-
presa e de todo o Sistema Cooperativo de Pesquisa Agropecuéria a publicarem seus
trabalhos técnicos tanto em revistas especializadas, como em coletdneas ou livros.

A importéncia e os problemas do setor agropecuério brasileiro ndo admitem que
trabalhos importantes figuem esquecidos nas gavetas de pesquisadores, deixando de
avaliar as implicagbes de seu resultado sobre a polftica agrfcola e tecnolégica do Pafs.

O ato de tornar pliblico os resultados de uma pesquisa é um trabalho inerente
ao préprio ato de pesquisar. Esta Diretoria tem-se esforgado para atender a contento,
com a qualidade exigida e a presteza possivel, as solicitagdes de publicagdo por parte
dos pesquisadores em agropecuéria. Em particular, contemplou-se adequadamente o
segmento de estudos de politica agrfcola que ora colocamos & disposi¢ao da socie-
dade brasileira. Neste ano de 1988 foram dados passos importantes no atendimento
da demanda de publicagdes pelos usuérios finais, esperando-se progredir ainda mais
no futuro.

Derli Chaves Machado da Silva
Diretor da EMBRAPA
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PREAMBULO : PESQUISA AGROPECUARIA E SUAS INTER-RELA-
COES COM O SISTEMA PRODUTIVO

Elisio Continit
Antonio Flavio Dias Avilal
Hélio Tollini

Em passado recente, inimeros estudos demonstraram a importancia da pes-
quisa agropecuéria para a sociedade brasileira. No caso da EMBRAPA, estimou-se
uma taxa interna de retorno para a sociedade de 40,5% (Barbosa et al. 1988), Com
base nestes resultados, tem-se destacado a necessidade de priorizar a alocagao de
recursos no setor da pesquisa agropecuéria (Alves, 1988)2,

A pesquisa agropecudria tem por missdo gerar conhecimentos e tecnologias
gue se concretizem em novos produtos, novos processos e em melhor organizagdo
do processo de produgao. Exemplos tlpicos sao a criagdo de novas variedades de
plantas e novas ragas de animais ou recomenda¢des de como proceder no trato das
culturas e criagdes.

Para que a pesquisa corresponda aos anseios crescentes da sociedade, ne-
cessita estar estruturada em instituicbes fortes. Projetos de pesquisa s6 trazem efeti-
vos e constantes resultados quando executados metodologicamente, de maneira
sistemética, embasados nas descobertas anteriores. A organizagdo do mundo mo-
derno e suas necessidades aboliram o aprender por “tentativa-erro®, um método muito
pouco eficiente em face da acirrada concorréncia mundial (Alves e Contini, 1988).

Instituicoes fortes pressupdem o suprimento adequado de recursos humanos,
financeiros e materiais. Recursos humanos em quantidade e qualidade. O Brasil fez
um grande esforgo no treinamento de Pés-Graduago, nos (litimos anos. Os resulta-
dos comegaram a aparecer. Foram também realizados progressos muito significati-
vos na Area de recursos materiais, englobando novos laboratérios, aparelhagens e
edificagdes.

A pesquisa agropecudria e seu sistema institucional nao t&8m raz&o de ser em si
mesmos. Fazem parte de um sistema maior que € a agricultura e o desenvolvimento
global da economia brasileira. S&o parte da polltica governamental de desenvolvi-
mento.

A pesquisa agropecuéria € influenciada e influencia, em menor grau, a polftica
macroecondmica. Faz parte da concepgao da polftica cientffica e tecnolégica do Pals.
Esta relacionada aos objetivos da polftica fundiéria, de conquista da fronteira agrfcola
e do programa de irrigagao, de grande prioridade no atual governo.

! Os autores sio pesquisadores da SEP/EMBRAPA, Os autores agradecem as valiosas sugestdes de
Vander Gontijo.
2 H4 uma vasta literatura sobre o assunto.



A pesguisa agropecuéria influencia, também, as demais decisdes de polftica
agrlcola, como a concessao de crédito rural, de comercializacao e precos e de exten-
s8o rural. Naturalmente que a Polftica Governamental influencia também, diretamente
a difusdo, a extenso rural e o desenvoivimento rural, bem como a prdpria produgéo
agropecudria.

A pesquisa agropecudria € influenciada também por um setor muito importante
chamado de “infra-estrutura de apoio”. Da 4rea industrial fazem parte as méquinas e
implementos agrfcolas, as indlistrias de corretivos e fertilizantes e de defensivos.

No setor de servigos, destaca-se a infludncia da educagao. Agricultores analfa-
betos terdo muitas dificuldades em compreender e utilizar novas tecnologias geradas
pela pesquisa. A educacgio & a grande alavanca para a arrancada da modenizagio da
agricultura em regioes atrasadas.

A inexist&ncia de uma rede competitiva de instituicdes de crédito, de comercia-
lizacdo, de pesquisa e de extensdo rural tende a facilitar a adog&o e a prépria gera-
¢8o de tecnologias. Destaca-se ainda, no processo de disseminag¢é@o de tecnologias,
o papel das empresas produtoras de sementes melhoradas e de criag&o de animais.

No segmento de infra-estrutura de apoio, enuncia-se ainda a importancia dos
meios de transporte e da capacidade de armazenagem como incentivo e apoio ao

processo de geracdo e difusdo de conhecimentos e tecnologias aplicadas & agrope-
cuéna.

Naturalmente que a pesquisa agropecuéria brasileira e a prépria produgdo agrf-
cola nao estdo alheias a infludncias de varidveis sobre as quais nao tém a menor in-
fluéncia, denominadas, aqui, varidveis de situagdo. Nesta categoria, destacam-se a
evolugdo e perspectivas da economia mundial*, especificamente do comércio interna-
cional; fatores de natureza climética e eventuais catéstrofes ambientais. (Figura 1).

O que procura mostrar, visualmente, a Figura 1 & este inter-relacionamenta es-
treito entre a pesquisa agropecuéria e os demais componentes do sistema produtivo,
particularmente a agricultura. A implicagéo direta desta tese & de que qualquer institui-
¢80 de pesquisa, em seu planejamento, deve levar, em consideragao, estas interde-
pendéncias. A complexidade crescente da economia e da sociedade exige uma vi-
sualizagao e consideraga@o de um sistema maior, qualquer que se,a a anélise particu-
lar. Mais ainda em ci&ncia e tecnologia agropecuéria. O recém elaborado | Plano Di-
retor da EMBRAPA (1988), em sua primeira parte, fundamenta-se nesta visao.

A preocupacgdo de ver além de suas préprias fronteiras a pesquisa agropecu&-
ria - respondendo basicamente ao questionamento por que? e para quem? - foi uma
preocupagao constante da EMBRAPA, transmitida inclusive e constantemente a todo
o Sistema Cooperativo de Pesquisa Agropecudria, que envolve, além da EMBRAPA,
0s sistemas estaduais, as universidades e a iniciativa privada.

* Devido A pouca participagdo de produtos brasileiros no comércio internacional é pouco provével
que as tecnologias brasileiras venham a afetar aquele mercado. A medida que esta participagao
cresce, aumentam as chances de a pesquisa agropecudria afetar o mercado internacional.



FIG.1. Esquema das inter-relacdes entre pesquisa agropectiaria e demais com-
ponentes do sistema produtivo.

Na estrutura interna da EMBRAPA, sempre houve a preocupacdo de ver e
compreender o que acontece além da fronteira da pesquisa agropecudiia. Esta foi
uma das tarefas do Departamento de Diretrizes e Mélodos de Planejamento
(1974/1983) e do seu substituto, o Departamenio de Estudos e Pesquisas
(1983/1988). A recente reforma administrativa criou uma Secretaria de Planejamento,
destacando-se, entre suas fungdes, a do planejamento estratégico da Empresa e da
elaboracdo de estudos de natureza agregada, que fundamentem os seus futuros ca-
minhos.

Este &, basicamente, a grande raz&o de ser da presente coletdnea “Alimentos,
Polfiica Agrfcola e Pesquisa Agropecuéria”,que a EMBRAPA torna pdblico. Sdo al-
guns esiudos bésicos que servem de suporte ao seu planejamento. Nela estéo con-
templadas e interpretadas algumas das inter-relagdes maiores com suas implicagoes.
Destaca-se a andlise das polfticas governamentais, relacionadas & alimentagéo hu-
mana, ao abastecimento, ao incentivo, & produgdo e & reforma agréria.

A alimentacdo € a necessidade mais bésica do ser humano. A sua néo satisfa-
¢do envolve problemas e conseqiiéncias ligados aos direitos fundamentais da pessoa
hurnana, refletindo-se na estabilidade social e polftica do Pals e comprometendo a
produtividade presente e futura da méao-de-obra. O primeiro artigo dessa coleténea, de
autoria de Antonio de Freitas Filho e Elisio Contini, analisa o problema da desnutricao
no Brasil e suas principais causas. No Brasil rural, anterior 3 década de 60, os pro-
blemas da nutricio da populagdo se resolviam, em grande parte, no préprio meio rura!
onde vivia a maioria da populagdo. A urbanizagdo répida e progressiva, das décadas



de 60 em diante, transferiu e agravou o problema da miséria e da fome para as cida-
des, principalmente para as grandes. Criaram-se verdadeiros cinturdes de miséria ao
redor dos principais centros urbanos do Pals.

A falta de uma alimentacdo adequada causa elevada mortalidade infantit, doen-
¢as, problemas de crescimento ffsico e mental e baixa produtividade no trabalho.
Forma-se o cfrculo vicioso: desnutric8o - baixa produtividade - baixa renda - desnutri-
¢ao... Dentre os fatores condicionantes da situagao alimentar e nutricional da popula-
¢80 brasileira, o artigo destaca a baixa produgdo e disponibilidade de alimentos, o
problema do baixo nfvel de emprego e dos salérios, que nao permitem a compra de
uma cesta bisica adequada para a maioria das famflias brasileiras, o baixo nfvel de
renda e sua ma distribui¢do. Analisa-se ainda a estrutura de disp&ndios das famflias,
cujos gastos se concentram em poucos produtos bésicos, como conseqiéncia dos
hébitos alimentares.

Em face do agravamento da situagao nutricional e alimentar de vastas camadas
da populagao brasileira, o Governo brasileiro procurou atuar para minimizar o proble-
ma através de poltticas e programas especfficos de alimentagdo, O controle de pre-
¢os dos principais produtos bésicos de alimentagdo foram quase uma constante no
tempo, principaimente em perfodos de aceleragao inflacionéria. A chamada “polttica da
comida barata” trouxe, como conseqiiéncia, a transferéncia de renda do setor < -fcola
para 0 meio urbano: a redu¢do da renda dos agricultores que produziam culturas sob
controle governamental, levou os agricultores mais capitalistas a substitulfrem cultu-
ras. Mas nédo se pode negar que a curto prazo, pelo menos, causaram uma melhoria
no nfvel nutricional nas cidades. A médio prazo, porém, o desestfmulo & produgao,
ocasionado por pre¢os aviltados em anocs anteriores, tornou-se a causa principat para
sucessivas crises de abastecimento dos principais produtos basicos de alimentagao.
Além do controle de pregos, o Governo tem procurado também minimizar o problema
da fome através do subsldio direto ao consumo de alimentos, e da criagado do Pro-
grama Nacional de Alimentagdo e Nutricdo para atendimento de diferentes publicos-
meta. Estes assuntos sao discutidos, com certo detalhe, no segundo artigo da coleta-
nea sobre “polficas e programas de alimentag&o e nutricdo no Brasil“, de autoria de
Elisio Contini e Antonio de Freitas Filho.

O segundo grupo de artigos, relacionados diretamente & alimentagao, refere-se
ao problema da comercializagao e abastecimento de produtos agrfcolas. No primeiro
deles, Hélio Tollini analisa e descreve-o modelo brasileiro de comercializagdo. Desta-
cam-se as seguidas interven¢0es governamentais, originérias de duas importantes
motivagdes: a) aumento da eficiéncia na comercializagdo de produtos de consumo
interno e de exportagao; b) prote¢ao & populagdo de baixa renda, tanto produtora co-
mo consumidora. Uma polftica econdmica inteligente depende també&m de considerar
adequadamente a constituicdo do setor da infra-estrutura bésica de comercializag&o e
do modelo institucional estruturado no setor.

O segundo artigo do mesmo autor analisa o problema do abastecimento ali-
mentar e da poltica de interven¢do governamental na América Latina e Caribe, Sao
revistos, de maneira resumida, os principais trabalhos desenvolvidos nesta 4rea e
relatadas algumas experiéncias de pafses em relagdo a poltticas de abastecimento
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alimentar. Faz consideragbes de como estes diferentes modelos podem ser apertei-
¢oados, tornando-os mais eficientes na solugdo dos graves problemas que a maioria
destes pafses enfrentam quanto ao abastecimento alimentar.

O terceiro grupo de artigos desta coletanea estao relacionados 3 prépria produ-
¢ao agropecudria. No primeiro deles, Elisio Contini aborda alguns conceitos te6ricos
do planejamento da producgéo e também descreve a experiéncia recente no Brasil, A
acéo de planejar a produ¢ao agropecuéria por parte do Governo & indutora, isto &,
funciona como estimulo ou desestmulo & produgdo. Informagodes confidveis e instru-
mentos eficientes de polftica permitem antever e corrigir potenciais crises de produgéo
e, conseqlientemente, de abastecimento. No processo de planejamento surgem ind-
meras dificuldades como a falta de informagdes, conflitos entre polficos e técnicos
quanto & dire¢do a ser seguida, crises inesperadas que afetam profundamente o pla-
nejamento realizado. Por Gltimo, descrevem-se os principais componentes do plane-
jamento da produgao agropecuéria no Pafls,

Outro artigo do mesmo autor discorre sobre o inter-relacionamento entre o pla-
nejamento para o desenvolvimento rural e a pesquisa agropecuéria. Parte da premis-
sa historicamente comprovada de que a agricultura teve e tem um papel fundamental
a desempenhar no processo de desenvolvimento do Pafs, de uma regido e de um
municfpio. Destaca o papel da pesquisa agropecudria no desenvolvimento agrlcola,
particularmente considerando-se as prioridades de Governo para a producio de ali-
mentos, para a promoc¢do do pequeno produtor e para a conservagdo do meio am-
biente.

Dois outros artigos da coletinea tratam de produtos especfficos: um sobre o
desenvolvimento da pecuéria de corte e outro sobre a cultura do trigo. Através de um
modelo matematico, Yoshihiko Sugai e Zenith Jodo de Arruda analisam a produg@o de
carne bovina em suas diferentes fases. Através de simulagbes, quantificaram o im-
pacto da adogdo de tecnologias e de polfticas governamentais sobre o setor de pe-
cuéria de corte. O modelo est& em operagdo, permitindo testar hipbteses plauslveis
sobre o comportamento do setor, tanto do lado da oferta como do da demanda interna
e do mercado externc para a carne bovina.

O outro produto analisado por Vander Gontijo, A.S. Brand&o e J.P. de M. Filho é
o trigo. Este & um produto que fornece um bomr exempla: de tecnologia, aliada a uma
polftica inteligente, conseguindo, com sucesso, transformar o Pals de grande importa-
dor a quase auto-suficiente, no perfodo de poucos anos. Particularmente, as trés Ulti-
mas safras demonstraram a potencialidade do Pafs na producac deste cereal, inclusi-
ve com possibilidade de expansio para &reas ndo tradicionais, como os cerrados bra-
sileiros. O crescimento da produtividade da cultura & outro fato incontest8vel. Grande
mérito deste avango considerdvel deve ser devotado & pesquisa agropecuéria do
produto, que com obstinagdo e muita competéncia vem vencendo os desafios e en-
traves para a consolidag@o da cultura. Neste trabalho analisam-se a relacéo entre a
produtividade do trigo e sua polftica de precos e, com certo detalhe, as implicagdes
econdmicas decorrentes da retirada dn subsldio ac produto.

O (itimo bloco de artigos da coletinea & relacionado & anélise de um problema
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estrutural da agricultura brasileira, que consumiu muito tempo e dinheiro em debates e
documentos, mas de pouqulssimos efeitos praticos: a reforma agréria. O Plano Na-
cional de Reforma Agréaria (PNRA), anunciado como grande bandeira da Nova Repu-
blica, em 1985, passou, desde entdo, por avangos e recuos, mais estes do que
aqueles, quando comecou o seu processo de implementagao. Desde o infcio, o PNRA
teve que conviver com apolémica questé@o de definir quais os imoveis ou as terras que
poderiam ou deveriam ser objeto da desapropriaga@o por interesse social para fins de
redistribuicao. O Decreto-lei n® 2,363, de 21 de outubro de 1987, e, mais recente-
mente, a nova Constituicdo, introduziram formalmente o princfpio de que as terras
produtivas estariam isentas da desapropriagdo. O contelido genérico e subjetivo da
nogao de terra produtiva terminou por criar o conceito de “latifiindio produtivo”, que, na
pratica, tornou muiic diffcil a aplicag@o do estatuto da desapropriacdo por interesse
social. O artigo “O Plano Nacional de Reforma Agréria e o ‘Latifindio Produtivo’ ", de
autoria de Tllio Barbosa, trata das dificuldades conceituais para a caracteriza¢ao ob-
jetiva da terra produtiva em um ambiente capitalista, sugerindo ag¢des de polltica que
poderiam ser empregadas para aproximar, tanto quanto possfvel, a exigéncia da lei
com a efetiva implantacao da reforma agréria no Pals.

A chamada Nova Replblica foi prédiga em discursos e boas intengées sobre a
Reforma Agréria. Também em planos e em suas reformulacdes. Sem divida fez parte
integrante da efervescéncia de id&ias e movimentos de grupos de pressao, uns de-
fendendo acirradamente a prépria reforma agréria e outros radicalmente contra. Um
dos objetivos da reforma agréria & uma melhoria na distribuico da propriedade da ter-
ra no Pals, Através do coeficiente de Gini, & posslvel quantificar que efeitos a execu-
¢ao do Plano Nacional de Reforma Agréria teria sobre a distribuicdo das terras. As
simulagdes confidas em artigo de T(lio Barbosa indicam que a reformulacio do Plano
reduziu o impacto no efeito redistributivo. Em Ambito regional, a execucéo do Plano de
Reforma Agrdria teria um bom impacto redistributivo no Norte e Nordeste, seria pouco
perceptivel no Sul e Sudeste e quase insignificante no Centro-Oeste.

Por fim, espera-se que estes estudos venham contribuir para o debate sobre o
planejamento da pesquisa agropecuéria. E deste debate, novas idéias e estudos sur-
jam para a melhoria da eficiéncia e eficdcia das instituigbes de pesquisa.
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DESNUTRIGAO NO BRASIL E SEUS FATORES CONDICIONANTES

Antonio de Freitas Filho'
Elisio Contini®

1. INTRODUGAO

Nas Ultimas décadas, a sociedade brasileira passou por profundas e répidas
transformagdes. A populagdo cresceu a taxas médias anuais de 2,89% na década de
1960-70 e de 2,48% na de 1970-80. Estima-se que a populag¢ao brasileira, no infcio de
1987, tenha ultrapassado os 135 milhdes de habitantes, Concomitantemente, o pro-
cesso de urbaniza¢ao se acelerou. Hoje mais de 2/3 da populagao brasileira vive nas
cidades. Fato recente também & a diminuicdo, em nlmeros absolutos, da populagao
rural na Ultima década.

Também a economia brasileira tem apresentado tendéncia de crescimento
acelerado, com aumento do Produto Interno Bruto (PIB) a taxas elevadas. Em média,
por ano, o0 PIB cresceu 6,52% de 1950 a 1960; 6,22% na década de 1960; e 8,71% na
década de 1970. Mesmo considerando-se as altas taxas de crescimento da popula-
¢éo, a renda per capita aumentou significativamente.

Com a crise econfmica dos ano 80, caracterizada por altas taxas de inflagdo e
desemprego, estrangulamento das contas externas do Pals e taxas negativas de
crescimento do PIB em alguns anos, a situa¢ao alimentar de vastas camadas da po-
pulacdo brasileira, que j& era deficiente e crftica, agravou-se. Atinge criaricas e adul-
tos, com conseqiéncias sérias, sob o ponto de vista da eqiiidade humana, compro-
metendo inclusive a produtividade no trabalho. Tais situagbes sd@o agravadas por
choques de oferta, devido a problemas climéticos, como tem ocorrido periodicamente,
com as secas do Nordeste,

Que muitos brasileiros sofrem problemas de fome e desnutricdo € um fato in-
contestavel e pode ser visto em qualquer esquina de qualquer cidade brasileira, Para
direcionar a polftica econémica do governo, necessita-se dimensionar o problema da
desnutricdo e analisar as suas consegiiéncias.

Por que se chegou a esta situacdo, e por que é tdo diffcil eliminar a fome no
Brasil? Dentre os fatores condicionantes, destacam-se a evolugéo da produgéo e a
disponibilidade de alimentos, o nfvel de emprego e salarios, o nfvel de renda e sua
distribuigao, a estrutura de disp&ndios da populacdo e os habitos alimentares. A situa-
¢do de fome e desnulricdo da populagdo brasileira e as suas causas seréo objeto de
andlise do presente trabalho.

1 Eng? Agr®, MS em Economia Agro-Alimentar, Pesquisador da Secretaria de Planejamento (SEP)
da Empresa Brasileira de Pesquisa A gropecudria (EMBRAPA), Caixa Postal 11131G, CEP 70333,
Brasflia, DF.

2 prof. Dr. Rer. Pol. Economia Piblica - Pesquisador da SEP/EMBRAPA, Caixa Postal 11131G,
CEP 70333, Brasflia, DF.
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2. ASITUAGAO ALIMENTAR E NUTRICIONAL
2.1. O problema da subnutrigao

Os problemas ligados & alimentagdo e & subnutricio sao complexos. O estado
nutricional influencia e/ou sofre influéncia de varidveis, como o tamanho da famflia, o
estado de salde, os nfveis de renda e de emprego, as condigbes sanitérias e a edu-
cagao.

Os efeitos adversos, causados pela desnutricdo sobre o desenvolvimento psi-
cobioldgico do homem, ainda nao sao totalmente conhecidos em toda a sua natureza
e extensdo. Sabe-se que uma alimentag&o insuficiente, qualitativa e quantitativamen-
te, propicia a incidéncia de infec¢des, aumenta a morbidade e a mortalidade, causa
problemas no desenvolvimento ffsico por perda de vigor e redug@o na estatura ffsica,
prejudica e compromete o desenvolvimento intelectual (Kallen 1973; Waterllon 1974).
Finalmente, ao ser frustrada a satisfagdo da necessidade bAsica de alimentagao,
avilta-se a condig&o humana (problema &tico) e geram-se tensdes sociais de extrema
gravidade para a paz social. Sob o ponto de vista da economia, indivlduos mal nutri-
dos apresentam baixa produtividade que, por sua vez, leva a baixa renda. Forma-se,
assim, um cfrculo vicioso. Quando este processo atinge vastas camadas da popula-

¢do, a prépria economia nacional entra em um clrculo vicioso da pobreza (Myrdal
1968).

Vérios indicadores sociais s@o usados para inferir o estado nutricional de de-
terminados grupos da populagdo. O coeficiente de mortalidade infantil & um deles.
Embora a taxa de mortalidade infantil tenha manifestado tendéncia declinante no pe-
rfodo 1950-80, em todas as regides brasileiras, ela ainda & muito alta, quando compa-
rada com a dos palses desenvolvidos, onde se situa em torno de 20 para 1,000 crian-
¢as nascidas vivas (Grant 1984). Particularmente, no Nordeste a situagéo & mais cri-
tica (Tabela 1).

TABELA 1. Estimativa da taxa de mortalidade infantil antes de um ano de idade completo.
(Brasii e grandes regies - 1950/80).

Mortalidade infantil (%o0)

Regido 1950 1960 1970 1980
Norte 150,3 114,2 109,1 74,3
Nordeste 175,2 166,0 146,3 124,5
Sudeste 131,5 100,6 98,3 71,6
Sul 116,3 87,0 88,1 60,9
Centro-Oeste 123,2 101,2 92,3 73,5
Brasil 146,4 1211 113,8 87,9

Fonte: FIBGE, Indicadores Sociais. Tabelas Selecionadas, vol., 2, 1984, Rio de Janeiro,
1985,
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Qutros indicadores sociais do estado de salubridade, que influenciam ou sio in-
fluenciados pelas condigdes de nutricdo da populag&o, sdo mencionados a seguir, O
mais abrangente & a esperan¢a de vida ao nascer. Embora a esperanga de vida da
populagéo brasileira tenha apresentado melhora nas (ltimas décadas, ainda & baixa,
quando comparada com os padrdes internacionais. Segundo dados da Fundagio Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatlstica (FIBGE 1985), de 1950 a 1980, a esperanga
de vida do brasileiro se elevou de 45 para 60 anos.

As condi¢gbes de saneamento basico mostram também um panorama bastante
critico. Segundo dados do Programa Nacional de Amostragem por Domicllio (PNAD)
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatfstica 1984), dos 29 milhdes de domicllics
apurados em 1984, apenas 66,2% estéo ligados & rede de dgua e 25,6% & de esgoto.
Somente 57% t&m o seu lixo coletado e 53,6% dispdem de um filiro de dgua. No meio
rural, a situagcdo é mais crftica. A rede de &gua atende apenas 7,4% dos domicllios ru-
rais. A rede de esgoto e as fossas sépticas servem, em conjunto, a apenas 7,6% de
tais domicflios. Somente 35,2% desses domicllios dispdern de um fiitro de &gua.

A incidéncia de doengas infecciosas ou parasitérias & també&m um indicador do
nfvel nutricional da populag&o, Essas doengas atingem principalmente a populagao jo-
vem pertencente s classes pobres, e sua gravidade esté, geralmente, relacionada
com o estado de nutrigdo do enfermo. Segundo Berg, 6% do total de 6bitos das crian-
¢as de menos de 5 anos tém a desnutricdo como causa primordial, tanto em Recife
como em Sao Paulo. Em Recife, 40% dos &bitos verificados com menos de 5 anos
18m a desnutricdo como causa associada, e em Sdo Paulo esse Indice atinge 45% do
total de ébitos (Berg 1975).

Certas caréncias especfficas, como as anemias nutricionais, o bécio endémico,
a hipovitaminose A e a cérie dental, constituem sérios problemas de salde piblica no
Brasil, ndo sé pela sua alta prevaldncia, como pelas conseqiidncias que trazem as
populacdes atingidas (Instituto Nacional de Alimentacéo e Nutricao 1977, Kruse 1983
e Batista et al. 1986).

2.2. Desnutri¢io caldrica-protéica

Um dos primeiros estudiosos a se preocupar com os problemas da subnutri¢io
no Brasil foi Josué de Castro. Em estudo realizade na década de 40, dividiu o Brasi!
em duas zonas: zona de fome e zona de subalimentacdo. As 4reas, onde pelo menos
a metade da populagéo apresentava sintomas evidentes de caréncias alimentares, fo-
ram definidas como zona de fome. As regides Norte e Nordeste foram inclufdas nesta
categoria. A zona de subalimentagao foi definida como aquela onde as caréncias e 0s
desequillorios alimentares se apresentavam sob {ormas mais discretas, atingindo gru-
pos reduzidos da populagdo. Nesta zona foram incluldas as regides Sul-Sudeste e
Centro-Oeste do Brasil (Castro 1972).

No infcio dos anos 60, uma pesquisa de ambito nacional sobre consumo ali-

mentar, realizada pela Getllio Vargas Foundation (1965), em colaboragdo com ¢ De-
partamento de Agricultura dos Estados Unidos da América (USA), revelou que cerca
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de 27 milhdes de brasileiros ndo consumiram as quantidades caldricas recomenda-
das, fixadas naquele trabalho como sendo em torno de 2.450 calorias per capi-
ta/dia. Ainda, segundo o mesmo estudo, 39% da populagdo brasileira era considera-
da subnutrida, sendo 75% do Nordeste, 38% do Sudeste e 29% do Sul.

Outras pesquisas confirmam que a desnutricdo & um dos mais sérios proble-
mas sociais do Brasil de hoje. A partir de dados ndo publicados do Estudo Nacional
da Despesa Familiar (ENDEF), o Banco Mundial (1979) realizou estudos contendo
estimativas dos déficits calbricos didrios per capita no Brasil € na regido Nordeste
(Tabela 2).

TABELA 2. Ingestio e necessidade de calorias didrias per capita. Brasil e Nordeste, 1974/75.

Brasil Nordeste

Discriminagao

Urbano Rural Total Urbano Rural Total
Ingestao 2.051 2,208 2.123 1.813 2.017 1.931
Necessidades
1. FAO/OMS - Maior? 2.336 2.300 2.321 2.273 2.260 2.266
2, FAO/OMS - Menor? 2,261 2,215 2,242 2.150 2.145 2,148
Ingestao em % das necessidades
1, FAO/OMS - Maior 87,8 96,0 91,5 79,8 89,2 852
2, FAO/OMS - Menor 90,7 99,7 94,7 84,3 94,0 899
Déficit (excedente)
1, FAO/OMS - Maior 285 92 198 460 243 335
2. FAO/OMS - Menor 210 7 119 337 128 217

Fonte: World Bank, Brazil. Human resources special report: a World Bank country study.

Washington, 1979.

1 Baseados nas recomendagdes de requerimentos energéticos FAO/OMS, por idade e sexo
e ponderados pelos dados bésicos estimados na distribuigao da populagao.

2 Baseados nas recomendagdes de requerimentos energéticos FAO/OMS, por idade e se-
X0, usando os pesos de adultos sadios encontrados na pesquisa ENDEF.

Os requerimentos caldricos, apresentados na Tabela 2, foram calculados por
meio das seguintes metodologias: a) para a primeira, denominada “FAO/OMS -
Maior”, na Tabela 2, foi usado o padrdo internacional de peso do adulto de referéncia,
juntamente com os dados bésicos de distribuigdo da populagao, por idade e sexo; b)
para a segunda metodologia, denominada “FAO/OMS - Menor”, em razao dos meno-
res pesos encontrados, em relagdo ao padrdo internacional, foram usados os pesos
da populagdo brasileira, encentrados na época da pesquisa, Estes dados foram pos-
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slveis, uma vez que o ENDEF efetuou levantamento antropométrico de todas as
criangas e adultos pesquisados. A semelhang¢a da metodologia anterior, as informa-
¢Bes de pesos encontradas foram usadas juntamente com os dados bésicos de dis-
tribuicdo da populagdo por idade e peso, para a estimativa das necessidades calbri-
cas.

Os dados desta Tabela 2 mostram que tanto no Brasil, como no Nordeste, quer
se considere o meio urbano ou rural, h& um déficit quando se compara o consumo
calérico com as necessidades per capita didrias. Em média, o déficit do Brasil como
um todo foi de 198 calorias didrias (8,5% abaixo das necessidades), usando-se os re-
querimentos “FAOQO/OMS - Maior”, calculados em 2.321 calorias; e 119 calorias (5,3%
abaixo das necessidades), usando os requerimentos “FAO/OMS - Menor”, estimado
em 2,242 calorias diérias.

No Nordeste a situagdo & mais crflica. Nessa regiéo, o déficit médio foi de 335
calorias didrias (14,8% abaixo das necessidades), usando 0s requerimentos
“FAO/OMS - Maior”, calculados em 2.266 calorias didrias; e 217 calorias (10,1%
abaixo das necessidades), usando os requerimentos “FAO/OMS - Menor”, estimados
em 2.148 calorias diérias.

Tanto no Brasil como no Nordeste, o déficit calérico & mais acentuado no meio
urbano do que no rural. No meio urbano nordestino, o déficit atingiu 460 calorias di&-
rias, 20,2% abaixo das necessidades, usando os requerimentos “FAQ/OMS - Maior”
e de 337 calorias didrias, 15,7% abaixo das necessidades, usando os requerimenos
“FAO/OMS - Menor™,

Deve ser ressaltado que o panorama mostrado acima, na realidade, apresenta
proporgdes mais graves. Quando se compara a ingestdo com as necessidades nutri-
cionais de grandes grupos da populagdo, os Indices de satisfagdo, calculados sobre
as médias, refletem de maneira muito suméria a situag&o desses grupos. Nesse nfvel
de agregag3o, as médias escondem grandes desigualdades entre as famflias, devido
s diferencas de estruturas sécio-econdmicas, de modo que os maiores déficits ou
excedentes sdo ignorados, isto &, a parte excedente das necessidades de uns com-
pensam os déficits de outros.

Noutro estudo feito pelo Banco Mundial com dados ndo publicados do ENDEF,
foi feita uma estimativa da populagfo com dieta adequada e com déficit de calorias,ao
nfvel das grandes regides brasileiras. Os resultados desse estudo (Tabela 3) mos-
tram que somente 32,8% da populagdo brasileira, isto &, 35 mithGes de brasileiros sa-
tisfaziam seus requerimentos caléricos em 1975, De outro lado, observam-se signifi~
cativos desnlveis regionais. Assim, 0 mais baixo fndice de populagdo com dieta ade-
quada é encontrado na regido Nordeste, com apenas 8,5% dos urbanos. A mais ele-
vada média ocorre na regido Sul-Sudeste, onde 69,9% da populagdo rural possui dieta
adequada (World Bank 1979).

Em relag8o aos nfveis energéticos, venfica-se que quase 20% da populag&o

brasileira (cerca de 20 milhdes de pessoas) tinha déficit de até 200 calorias per ca-
pita /dia, 31% (33,5 milhdes de pessoas) possufa déficit situado entre 200 e 400 calo-
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rias per capita/dia, e 17% (18,5 milhdes de pessoas) linha déficit superior a 400 calo-
rias per capita /dia.

Ao nivel das grandes regides, a estimativa da populac8o correndo sérios riscos
nutricionais (déficits acima de 400 calorias per capita/dia), na época da pesquisa, era
a seguinte: cerca de 30% da populag@o nordestina (13,7% nas &reas rurais e 48,7%
nas urbanas); 9% da popula¢ao na regidgo Sul-Sudeste (1,6% no meio rural e 12,3%
no meio urbano); e 32,3% da populagao da regido Norte—Centro-Oeste (33,5% nas
areas rurais e 31,0% nas zonas urbanas).

Estudo efetuado pelas FIBGE/UNICEF (1979), na regido Nordeste e o Estado
de Sao Paulo, mostrou as seguintes proporgdes de famllias com criangas de 1 a 5
anos de idade, consumindo dietas inadequadas® do ponto de vista calérico-protéico:
66,9% das famflias urbanas e 55,6% das famfiias rurais da regido Nordeste; e no Es-
tado de Sao Paulo 48,4% dos urbanos e 43,2% dos rurfcolas se encontravam nessas
condi¢des.

Trabalho efetuado por Viacava et al. (1983) sobre a distribuig8o percentual das
famfias, segundo a adequagéo protéico-caldrica da dieta (Tabela 4), mostra que o

TABELA 3. iva de p #0 com dieta q com déficil de calorias (kg de calorias per capita/dia) 1975.
Populagio Popuiag8o com dieta  Populaglo c/déficit  Populag8o c/déficit  Populagio c/déficit
Regifo total adequada até 200 KCal, entre 200-400 KCal.  acima de 400 KCal.
1.000
( ) (1.000) (% dototal) (1.000) (%adototal) (1.000) (% dototal) (1.000) (%= do total)
Nordeste
- Rural 17.739,8 53612 30,2 3.775,9 21,3 6.173,8 34,8 2.428,9 13,7
- Urbano 14.291,7 1.217,6 8,5 1.460,6 10,2 4.660,8 32,6 6.952,6 48,7
- Total 32.031,5 6.578,8 20,5 5.236,5 16,4 10.834,6 338 9.381,5 29,3
Sul/Sudeste
- Rurai 20.046,2 14.010,9 69,9 2.408,2 12,0 3.305,3 16,5 321,7 1,6
- Urbano 44,5248 13.195,1 29,6 10,255,5 23,0 15.603,0 35,1 5.4711 12,3
- Total 84.571,0 27.206,1 42,1 12.663,7 19,6 18.908,3 29,3 5.792,8 9,0
Norte/C. Oeste
- Rural 5.268,7 678,9 12,9 975,7 :8,5 1.850,7 35,1 1.763,4 33,5
- Urbano 5.274,0 649,8 12,3 1.042,6 19,8 1.948,1 36,9 1.633,4 31,0
- Total 10.542,7  1,328,7 12,6 2.018,3 19,2 3.798,8 36,0 3.396,8 32,2
Brasil
- Rurat 43.054,7 20.051,0 46,6 7.226,7 16,8 11,4272 26,1 4.514,0 10,5
- Urbano 64.090,5 15.062,6 23,5 12.691,8 19,8 22.114,5 348 14,0571 21,9
- Total 107.145,2 35.113,6 32,8 19,918,5 18,6 33.541,7 313 18,5711 17,3

Fonta: World Bank, Brazil. Humen rescurces special report 3 World Bank country study. 1979,

3 A dieta foi considerada inadequada quando a taxa de adequagio (relagao entre consumo e necessi-
dades) foi inferior a 100%. A taxa de adequagio cal6rica-protéica utilizou o requerimento energé-
tico considerando tipos de atividades ¢ horas trabalhadas.

18



Nordeste tem a maior proporgdo de populag@o com insuficiéncia calérica e/ou protéi-
ca, seguindo o Estado de Sao Paulo e, finalmente, o Rio de Janeiro. A forma de des-
nutricdo mais freqiiente & a C P (deficiéncia calérica e suficiéncia protéica), seguida
de C P (deficiéncia calbrica e protéica).

Os dados da Tabela 4 mostram que em cada 3 famflias nordestinas existe alta
probabilidade de pelo menos uma apresentar um quadro de insuficiéncia calérico-pro-
téica, Nos Estados de S3o Paulo e Rio de Janeiro essa proporgao & de 4:1 e 5:1, res-
pectivamente.

Apbs 1975, h4 evidéncias de que a deficiéncia protéica e calérica por habitante
aumentou sensivelmente, tornando a situagao muito delicada. Tomando-se o ENDEF
como ano base (fndice 100), em 1982 o ndice de disponibilidade de calorias por habi-
tante calu para 87 e o de protéinas para 91 (Pelianto et al. 1983; Homem de Melo
1983).

TABELA 4. Distribuicdo percentual das famflias segundo a adequacgdo protéico-calérica da
dieta, em algumas regides, 1974/75.

Distribuicdo percentual das famflias

Adequagdo’

Nordeste Rio de Janeiro S3do Paulo
CP 67,7 79,0 73,7
CP 1,5 2,3 2,2
CP 18,7 11,2 15,8
CpP 12,2 7,5 8,3

Fonte: Viacava etal. A desnutri¢do no Brasil, Rio de Janeiro, Vozes, 1983,
! Niveis de adequagio:

C P - Suficiéncia calbrica e protéica

C P - Suficiéncia calérica e deficiéncia protéica

C P - Deficiéncia calérica e suficiéncia protéica

C P - Deficiéncia calérica e protéica.

Deve ser ressaltado que um ponto comum das pesquisas sobre alimentacéo e
nutrigdo da populagdo brasileira & a constatagao de que o déficit calérico & muito mais
grave que o déficit protéico, isto &, o problema nutricional é primeiramente de ordem
quantitativa e, em segquida, qualitativa. Este fato se reveste de significdncia uma vez
que, quando o consumo de calorias & deficiente, as protelnas ingeridas sio desviadas
de suas fungdes normais para prover a energia de que o organismo necessita.

2.3. Déficit ponderal e estatural

As medidas antropométricas t8m sido muito empregadas na avaliagdo do esta-
do nutricional das cnangas. E amplamente aceito que o estado nutricional & crucial
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nos primeiros anos de vida e que os [ndices de desenvolvimento das criangas refle-
tem melhor do que qualguer outro indicador a situagao de salde e de nutricdo da po-
pulacéo.

Mediante a utilizagcdo de medidas antropométricas, o Banco Muncial (1979) es-
timou o0 nUmero de crian¢as com padrdo nutricional adequado nas grandes regides
brasileiras, confrontando os padrbes de distribuicdo de peso de cada sexo e idade da
FAO/OMS, com as médias de distribuicdo de pesos das criangas dadas pelo ENDEF
(Tabela 5).

TABELA 5. Criangas adequadamenle nutridas’, por regido e grupos de idade. {Brasl, 1975)

Némero de criangas (1.000) (%)
Grupo de idade
; Sul/ Norte/ : Sul/ Norte/
Brasil Nordest
ras OraesIE  gudeste C. Oeste Brasil Nordeste Sudeste  C. Qeste

0- 5,99 meses 1.477 473 817 187 713 63,6 76,0 73,9
6,00 - 11,99 meses 1.349 400 791 158 65,2 53,8 73,6 62,6
1,00- 1,99 anos 1.899 507 1177 215 56,1 43,4 64,9 53,2
2,00- 4,99 anos 4,533 1.200 2.874 459 47,0 36,5 54,6 41,5
5,00 - 9,99 anos 4.325 864 3.081 380 30,7 21,3 36,6 23,3
10,00 - 14,99 anos 4.583 968 3.202 413 341 22,5 411 30,5
15,00 - 17,99 anos 3.556 818 2.434 304 48,6 36,4 56,0 41,9
Total? 21.723 5.231 14.376 2.116 417 31,6 48,3 37,0

Fonte: World Bank. Brazil Human Resources Special Report. The World Bank, 1979,

' Adequadamente nutridas sdo definidas aqui, criangas pesando acima de 90% da média de peso para a idade do padrdo de dis-
tribui¢io FAQ/WHO.

2 Os totais podem ndo ser iguais & soma dos componenles devido aos arredondamentos.

Observa-se que & medida que se caminha do menor grupo de idade (0 a 6 me-
ses) até atingir o grupo de 5 a 10 anos, 0s Indices de crian¢as adequadamente nutri-
das caem significativamente nas trés grandes regides. Na faixa de 0 a 6 meses estes
ndices baixam de 63,6%, 76,0% e 73,9%, respectivamente, nas regides Nordeste,
Sul/Sudeste e Norte/Centro-Oeste, para 21,3%, 36,6% e 23,3% na faixa correspon-
dente de 5 a 10 anos de idade.

Na média geral, apenas 42% das criangas brasileiras, isto &, cerca de 22 mi-
Ihdes de pessoas com idade até 17 anos apresentavam condi¢des de nutricdo satis-
fatérias, no ano de realizagao da pesquisa. Em nivel regional, os Indices de criangas
adequadamente nutridas, nessa mesma faixa de idade, eram de 31,6% no Nordeste,
37% na regiao Norte/Centro-Oeste e 48,3% na regido Sul/Sudeste.

Ainda, utilizando medidas antropométricas e as categorias de classificacao de
Waterllon?(1973), a FIBGE/UNICEF (1979) fez um estudo comparativo do Nordeste e
S&o Paulo, nos setores urbanos e rurais, classificando as criangas de 1 a 5 anos se-
gundo o déficit apresentado.

4 Classificagio de Waterllon:
Com déficit ponderal: altura para a idade 90% e peso para altura 80%;
Com déficit estatural:altura para a idade 90% e peso para altura 80%;
Com déficit pondero-estatural: altura para a idade 90% e peso para altura 80%.
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Com relagdo ao déficit ponderal, o estudo conclulu que apenas uma pequena
propor¢do das criangas em idade pré-escolar (cerca de 2%), em todos os estratos
pesquisados, nd&0 consumia quantidade de energia suficiente para assegurar-lhes
propor¢des corporais adequadas. O principal problema nutricional foi caracterizado
pelo déficit estatural, manifestagdo de nanismo nutricional, causado por um processo
de desnutricdo crdnica. A prevaléncia do déficit estatural foi bastante elevada sobre-
tudo na regido Nordeste, atingindo 29,6% das criangas na zona urbana e 39,0% na
zona rural, O caso mais grave apresentado foi o déficit pdndero-estatural, que atingiu
quase 1% de todos os estratos, exceto S& Paulo urbano, onde a prevaiéncia foi
0,5%. Esta modalidade de desnutricao acarreta problemas para o desenvolvimento f-
sico e mental das criangas.

3. FATORES CONDICIONANTES DA SITUAGAO ALIMENTAR E NUTRICIONAL

A fome e a determinacdo de seus fatores condicionantes s&o um problema
complexo. Polfticas econémicas, como as relativas ao comércio interno e externo, po-
Ificas para o setor agrlcola envolvendo precos ao produtor, sistemas de financia-
mento e distribuicdo de alimentos sao fatores suscetfveis de afetar o abastecimento
interno de um pals, tormando sua populagao vulnerével ao fenémeno da fome.

Neste trabalho, dada a sua relevancia, serdo destacados alguns fatores julga-
dos importantes no condicionamento da situa¢@o alimentar e nutricional da populagé&o.

3.1. Producédo e disponibilidade de alimentos

Nos (ltimos anos, assistiu-se um caloroso debate sobre a produgéo de alimen-
tos no Brasil, consegiientemente sobre sua disponibilidade. Alguns trabalhos procura-
ram demonstrar que houve queda de producdo, produtividade e disponibilidade per
capita de alimentos bésicos (Homem de Melo, 1983). Os resultados se tornam mais
ou menos draméticos, conforme os referenciais temporais tomados (anos inicial e fi-
nal) para comparagao.

Para evitar vieses desta natureza foram utilizados neste trabalho informagdes
de producgio, &rea de produtividade num perfodo relativamente longo, de 1947 a 1984,
Para amenizar problemas de picos e quedas bruscas nos perfodos considerados, fo-
ram calculadas médias méveis qgliinglienais, resultando um intervalo de 1949 a 1982,
i& que os dois primeiros e (iltimos anos da série foram eliminados.

Com base nessas informagdes foram calculadas taxas geométricas de cresci-
mento dos principais produtos agricolas®. O modelo utilizado baseou-se no pressu-
posto de que a evolugao da produgao total & igual ao crescimento da produtividade da
terra, mais o aumento da 4rea cultivada e mais as interagdes entre ambos os fatores
(Alves 1984).

5 Os autores agradecem a Fernando Garagorry a elaboragdo dos programas que permitiram os pre-
sentes cdlculos
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Para se ter uma compreensao mais detalhada e contfnua da série, realizaram-
se célculos decenais a partir de 1949 até 1978, foram estimadas as taxas dos Gltimos
dez anos da série, com o objetivo de se ter uma visZo mais atualizada do comporta-
mento dos produtos e, finalmente, considerou-se o perfodo todo de 1949-82, Para fins
de andlise, os produtos foram alinhados em trés grupos: a) alimentos béasicos (arroz,
feijdo, mandioca e milho); b) hortigranjeiros (batata, cebola, tomate, banana e abaca-
xi}; ¢} agroindustriais (laranja, algoddo, cana-de-actcar, cacau, café e soja).

Os dados da Tabela 6 demonstram que a expansao da producao dos alimentos
bésicos nas trés primeiras décadas se deu, exclusivamente, via expansdo da area
cultivada, j& que a produtividade da maioria dos produtos foi negativa, principaimente
do feijao e da mandioca. Apenas o milho apresentou taxas positivas de produtividade,
0 que indica uma modernizacdo da cultura. Nos dltimos dez anos {(1973-82), o feijao e
sobretudo a mandioca tiveram taxas negativas de crescimento da produgdo global,
principalmente pela perda de produtividade. O arroz e sobretudo o mitho tiveram ex-
pansdo considerével, inclusive da produtividade. No perfodo como um todo (1949-82),
a producéo cresceu via expansao de &reas, observando-se apenas aumento de pro-
dutividade do milho. Os principais problemas de moderniza¢ao localizam-se nas cultu-
ras do feijdo e da mandioca. Entre as causas do desestimulo a producdo desses pro-
dutos de consumo interno, destacam-se o tabelamento de precos e a proibicao de sua
exportagao pelo governo (Alves 1984; Lopes 1987).

Os produtos hortigranjeiros tém apresentado um desempenho bastante satis-
fatério, tanto no aumento da produgao total, como na produtividade. Isso parece de-
notar a importancia crescente que essas culturas estdo adquirindo em conseqliéncia

TABELA 6. Taxas geométricas de crescimentos anuals dos pringipais produtas agricalas - (Brasll, 1949-82).

1949-58 1959-68 1969-78 1973-82 1549-82
Produtos
Total Area Rend. Total Area Rend. Total Area Rend. Total Area Rend. Total Area Rend.

Alimentas b )

Aroz 40 44 -04 45 09 27 29 02 19 14 05 34 34 00

Feijdo 31 34 -03 4,1 -0,4 -1 20 -36 -0,7 24 <31 20 32 -12

tMandioca 3,1 -0 6,0 1,2 -1,7 05 -22 -20 -02 -13 1,9 23 -04

Milho 3,5 -0,2 5,2 0,7 3,0 1,4 1,6 3,5 2 23 398 29 1,0
Hortifrutigranjeiros

Batata L4 41 15 28 27 41 38 27 .13 40 34 07 27

Cehola 1,7 4,0 340 1,0 82 23 59 97 32 65 60 32 28

Tomate 35 78 44 34 69 19 50 62 07 55 81 42 39

Banana 04 B3 46 1,7 20 1,7 -37 -109 -84 -25 01 08 -07

Abacaxi 1,0 43 27 1,6 39 -18 58 -82 -11,8 356 1,9 -08 2,7
Agroindustnais

Laranja 28 246 0,2 6.1 0 12,4 10,8 16 103 70 33 72 64 08

Algodio 22 1.2 1,0 3,3 04 -18 -10 -08 -20 -24 14 5 086 09

Cana-de-aglcar 54 4,6 38 4,1 31 1,0 57 39 18 90 62 28 57 43 14

Cacau 32 53 2,1 1,2 -0,1 13 43 -0,2 45 5,0 16 34 30 20 1.0

Caié 10,4 5,1 53 33 -43 1,0 23 34 1,1 04 05 02 31 -03 34

Soja - - - 200 21,0 -1,0 288 252 36 11,3 100 1,3 239 230 0,9
Fonte: Dados brutes FIBGE, Cdlculos SEP/EMBRAPA,
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da urbanizacédo crescente e do aumento de renda, jA que sdo produtos de elevada
elasticidade-renda. As frutas consideradas - banana e abacaxi - apresentam um de-
sempenho bastante irregular, embora a produtividade do abacaxi tenha se elevado
consideravelmente nos dltimos anos.

Os produtos agroindustriais estdo ligados em grande parte & exportagdo ou
possuem elevada elasticidade-renda. O desempenho desses produtos, no perfodo em
estudo, pode ser considerado espetacular, tanto no aumento da produgo total como
na evolugao da produtividade., Nesse desempenho destaca-se a laranja, gragas a sua
utilizag@o na fabricagao de sucos, e a cana-de-ag(car, incentivada para a fabricacio
de 4lcool carburante (Alves & Contini 1988). .

Em sIntese, os resultados demonstraram um fraco desempenho do setor ligado
a alimentos bé&sicos. Como conseqiiéncia, a disponibilidade interna per capita de
alimentos decresceu no perfodo, com excegdo do trigo, ndo analisado aqui. Dentre as
causas da queda relativa da produgao de alimentos bésicos, destacam-se a maior
abertura da economia brasileira ao exterior, 0os pre¢os internacionais favoraveis a de-
terminados produtos a partir dos anos 60 e as polfticas governamentais de favoreci-
mento aos produtos de exportacado e de desestfmulo a produtos de consumo intemo,
por meio de tabelamento de pregos e de proibigdes de exportagédo de alimentos bési-
cos (Alves 1981).

3.2. Emprego e salérios

A subnutricdo em larga escala nem sempre se deve a uma produgao insufi-
ciente de alimentos. Os nlveis de emprego e de saldrio figuram como fatores determi-
nantes para que a populagao tenha uma situagdo nutricional adequada. Os baixos nf-
veis de emprego podem privar grandes parcelas da populagdo dos meios de obter
quantidades suficientes de alimentos. H4 mais de dois séculos, Adam Smith, citado
em relatério do Banco Mundial (1986), analisandc o problema da fome e o papel dos
salérios e do emprego, mostrou que ela pode ser causada por queda dos nfveis de
emprego ou de saldrios reais. O relatdrio do Banco Mundial cita exemplos recentes
que confirmam as teses levantadas por Adam Smith. O primeiro faz alusdo & fome
que assolou a Etiépia em 1973, quando houve quebra de safra na provincia de Wollo,
porém nao houve nenhuma diminuigao grave na disponibilidade total de alimentos para
toda Etibpia. Na verdade, as vlimas da fome da provincia de Wollo no dispunham de
capacidade econdmica para buscar alimentos em outros pontos do pafs. Na realidade,
parte desses alimentos teriam safdo da regido assolada pela fome para outras regiées
mais présperas do pals. Um outro exemplo diz respeito a fome de Bangladesh em
1974, para a qual & apontada como causa a queda dos salérios reais e do nfvel de
emprego no setor rural. Em 1974 o volume per capita de alimentos em Bangladesh
estava no auge.

No Brasil, as origens do problema do emprego urbano t8m sido analisadas por
alguns estudiosos. Alves (1984) menciona que o elevado diferencial entre o salério
médio do setor urbano e do setor agrfcola, conjugado com as oportunidades de em-
prego, exerce atragdo sobre a mao-de-obra rural, estimulando os fluxos migratérios
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na direca@o das cidades. Martine e Garcia, citados em Jaguaribe (1986), estimam que
entre 1970 e 80 houve uma migragao llquida das 4reas rurais de 15,6 milhdes de pes-
soas. As implicagdes decorrentes sdo sérias. Apesar do acelerado crescimento das
atividades urbanas ligadas direta ou indiretamente ao processo de industrializa¢ao, a
demanda por méao-de-obra nos setores secundério e tercidrio da economia é insufi-
ciente para absorver o éxodo rural e o elevado crescimento vegetativo da forga de
trabalho urbano.

Em conseqgliéncia desse quadro, subsiste nas cidades brasileiras um contin-
gente de subempregados (percebendo até 2 salrios minimos), 0s sem remuneragao
e os envolvidos em atividades domésticas, que representavam em 1983 juntamente
com os formalmente empregados quase 40% da populagao economicamente ativa ur-
bana nao agrlcola (Jaguaribe 1986, Contini 1981).

3.3. Nivel de renda e sua distribui¢ao

A evolugao da renda e sua distribuigdo determinam, em grande medida, o nfvel
de bem-estar de uma determinada populagdo. Embora a renda média per capita te-
nha crescido sensivelmente no Brasil nas Ultimas décadas, as desigualdades de sua
distribuigao também cresceram. O grau de concentracdo da renda da populagao bra-
sileira pode ser observado pelos dados do IBGE (1984), apresentados na Tabela 7.

TABELA 7. Distribuicdo dos rendimentos (%) por classes de decis (Brasil, 1983).

Classes de decis Simples Acumulado
10 1,0 1,0
10 1,8 2,8
10 2,8 5,6
10 3,6 9,2
10 4,4 13,6
10 5,5 19,1
10 7,6 26,7
10 10,4 37,1
10 16,7 53,8
10+ 46,2 100,0
5+ 33,0 -
1+ 13,3 -

Fonte: IBGE. Indicadores Sociais. Tabelas Selecionadas, Vol. 2 - 1984.

Em 1983, enquanto os 50% mais pobres delinham 13,6% da renda total doPafs,
0os 10% mais ricos se apropriavam de 46,2% dessa renda e 1% daqueles 10%,
13,3%. Nota-se, portanto, uma excessiva concentra¢cdo no topo da pirdmide, en-
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quanto que na sua base a renda se apresenta totalmente rarefeita e disputada por
grande contingente populacional,

Comparado com os padrdes intemacionais, o Brasil lidera o grupo de palses de
mais alta taxa de concentragado de renda, com 50,6% (em 1972) de renda total apro-
priada pelos 10% mais ricos, ao lado de palses como llhas Maurlcio, Z&mbia e Qué-
nia, onde esses mesmos 10% detém 46,7% (1980/81), 46,3% (1976) e 45,8% (1978),
respectivamente (Banco Mundial 1986). Por outro lado, em pafses onde a distribui¢3o
de renda & mais equénime, como a Holanda (1981), Jap&o (1979) e Béligica (78/79),
0s 10% mais ricos se apropriam em torno de 22% da renda.

A verdadeira dimensdo da pobreza no Brasil pode ser melhor avaliada efetuan-
do-se um corte na base da pir@mide e assim desnudar toda a miséria de seu interior.
Admitindo-se o nfvel de dois salérios mihimos como marco referéncial, abaixo do qual
ndo h& condigdes para atender condignamente as necessidades mais prementes,
como alimentagdo e salde, tem-se a seguinte situagao (Tabela 8):

- Cerca de 32,6% (16,3 milhdes de pessoas) da populagdo brasileira economica-
mente ocupada vive em estado de extrema pobreza, percebendo até um sal&rio-mf-
nimo;

- 65% (32,5 milhdes de pessoas), al incluldos os sem rendimentos, vivem em estado
de pobreza, percebendo até dois salérios-mfimos.

E relevante observar que esses valores se distribuem de modo bastante desi-
gual em nivel regional. As percentagens correspondentes das populagdes economica-
mente ocupadas, percebendo até dois salrios-mihimos, nas grandes regides séo as
seguintes: Norte, 53,9% (678,4 mil pessoas); Nordeste, 81,3% (11,3 milhdes de pes-
soas); Sudeste, 56,1% (12,9 milhdes de pessoas); Sul, 64% (5,6 milhdes de pes-
soas); Centro-Oeste, 61,9% (2,1 milhdes de pessoas).

E evidente que o panorama acima esbogado, agravado pelas disparidades re-
gionais, reflete-se nos Indices de qualidade de vida da populagao, influindo decisiva-
mente nos padrBes de nutrigdo, saneamento basico e assisténcia médico-hospitalar.

TABELA 8. Populagh P (PEQ) e sua distribulco pelas trds classes de renda mais baixas como percentagem de
PEQ total (Brasil e Regides, 1984).

Classes de

8 Brasil (%) Norte (%) Nordeste (%) Sudesle (%) Sul {%} C.Qeste (%)
rendimento

Até 1/2 salério-
minimo

De 1/2atsalino-  49277,060 20,5 212,930 169 3.519.849 254 4493845 195 1,386374 158 664,072 19,5
MIrmMo

;«d_e‘a“a'é"c’s' 11,310.228 22,5 324,703 258 2758.070 19,9 5350.117 23,3 1956.516 22,3 920.822 27,5
mmos

Sem rendimento’ 4.882.217 9,7 55787 4,4 1974881 143 988.609 4,3 1.667.675 19,0 195.295 5,8

6.062.447 12,1 84933 68 2999.822 21,7 2079.132 9,0 605030 69 293.470 8,8

Tolal 32.531.952 64,8 678,353 53,9 11.252.622 81,3 12.911.,703 56,1 5.615.566 64,0 2.073.656 61,9

Fonte: Dados primarios: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicllios, 1984.
Nota: Exclusive populagdo rural da Regiao Nore.
¥ Inclusive as pessoas que recaberam somante em benellcios.

25



3.4. Estrutura de dispéndios das familias

Nlveis diferentes de renda e localizagcdo geogréfica conduzem a estrutura de
dispéndios diferenciados. Os dados do ENDEF (1984) mostram que os habitantes
das regides metropolitanas gastam, em média, 1,5 vezes mais em alimenta¢ao do que
0s habitantes das zonas rurais ndo metropolitanas. Em termos relativos, os habitantes
das &reas metropolitanas gastavam 18,3% de seus or¢amentos com alimentagao, en-
quanto que os das zonas rurais 45,3%. Isto se deve, sobretudo, pelo fato de gastos
com alimentagdo incluir as despesas ndao monetérias, que & particularmente impor-
tante para os habitantes das zonas rurais.

As médias, porém, escondem significativas diferengas estruturais, Enquanto os
habitantes de mais baixa renda das &reas metropolitanas gastam quase 80% de seu
or¢amento somente com alimentagao e habita¢io, os de renda mais aita (acima de 30
salarios minimos) despendem apenas 26,6%. Nas zonas rurais, esses valores cor-
respondem a 85% nas famflias com rendimentos inferiores a um sal&rio mfimo, e
15% naquelas com rendimentos superiores a 30 salérios minimos anuais (Tabela 9).

Considerando-se a estrutura da despesa com alimentagdo, constata-se que, a
medida que os fendimentos aumentam, h& a tendéncia classica de substituicdo de
produtos alimentares tais como cereais, tubérculos e leguminosas, por produtos con-
siderados mais nobres como carnes, leite e derivados, etc., 0s quais passam entdo a
ter importancia relativamente maior nas despesas com alimentagao.

TABELA 9. Despesa global (monetdria e ndo monetdria) anual em alimentagio por famfla, por classe de despesa glabal da fambia, se-
gunda o tipo de despesa (em cruzeiros de 1975).

Areas metropolitanas Areas rurais ndo metropolitanas

Tipo de despesa Média de Menos de 1 Mais de 30 Média de Menos de 1 Mais de 30

todas as (%) salério (%)  saldrios (") lodas as (%) saldrio (%2)  saldnos  (%9)

classes minimo minimos classes mhimo minimos
Almentagao
Cereais e denv, 20,4 A74 20,5 327 16,0 7.3
Tubére. e ralzes 2/ 5,7 343 6,8 240 11.8 ¥ ]
Aglicares e deriv, 231 27 46 299 52 127 6,2 33
Legum. e oleag. 359 4,2 9,3 587 9.9 337 16,5 53
Legum. e verd. ) 59 35 294 5,1 66 6,1
Frutas 4,1 2,0 179 3,1 48 ? 4,8
Cames e pesc. 5 272 273 19,2 1,318 23,0 343 21,8 30,3
Ovos/l./queijos 775 9,1 89 6,2 496 8,6 98 1.8 29
Oleos e gorduras 481 586 72 5,1 435 76 91 4,5 7.8
Bebidas e deny, 509 6,0 120 8,4 386 6,7 160 7.9 7.5
Alim. f/do domic. 1,358 164 223 15,6 203 3,5 99 28 315 1,9
Tol. alimentagao 8.527 18,3 1.425 44,4 5.744 43,5 2.036 65,5 16,598 7,3
Habitagdo 11,860 255 1,084 33,8 1.925 152 554 18,1 17,978 7.9
Transporte 2,532 54 100 3,1 422 3,3 27 0,9 13.914 6,1
Qutros 23.664 50,8 600 18,7 4,584 36,2 446 14,5 179.481 78,7
Total geral 46,582 100,0  3.209 100,0 12675 100,0 3.083 100,0 227.981 100,0
Fonte: IBGE. Estuda nacianal das despesas das lamllias, 1974- 75,
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As despesas com alimentacdo das famfias que percebem menos de um sal4-
rio-miimo sdo, em valores absolutos, bastante inferiores aquelas das famflias que
percebem acima de 30 salarios-mfnimos, tanto nas regides metropolitanas como nas
regides rurais. Em média, as famllias com rendimentos inferiores a um salério-minimo
gastam 12 vezes menos que as de mais altos salérios nas zonas metropolitanas e 8
vezes menos nas regides rurais. Evidentemente, esses fatos refletem-se no estado
nutricional, Pode-se afirmar que, pelo menos nos grupos de bhaixa renda, onde se si-
tua a maior parte da populagao com déficits nutricionais, o nfvel quantitativo da ragao
& em grande parte determinado pelo nfvel de renda. Ocorre que este nfvel quantitativo
nao & capaz de assegurar uma ragao que satisfaca as necessidades nutricionais
desses grupos de renda.

Outro aspecto relevante da estrutura dos gastos com alimentagao diz respeito
as despesas destinadas aos itens carnes e pescados, que mesmo nas mais baixas
classes de renda sdo considerados elevados: 19,2% das despesas com alimentagao
nas regides metropolitanas e 21,8% nas regides rurais. Sabe-se que os pre¢os das
calorias e protefnas provenientes das carnes sio sempe mais elevados do que os
originarios dos cereais e derivados. Nao obstante, os grupos de baixa renda em lugar
de maximinar o aporte calbrico-protéico, aumentando a parte de cereais da ragdo que
8o produtos menos custosos, eles preferem manter uma ragio diversificada, mesmo
que isso implique, muita vezes, ingestado abaixo de suas necessidades alimentares.

Outro estudo, baseado em dados do Censo Agropecudrio de 1975, examinou a
estrutura de consumo pessoal por produtos agropecudrios e derivados (Instituio Bra-
sileiro de Geografia e Estatfstica, Rio de Janeiro, RJ. 1979). As conclusdes nao dife-
rem em muito do estudo anterior € 0 complementam,

Considerando-se a renda disponfvel total das famflias em todas as classes de
renda, destacam-se como produtos de maior peso no or¢camento a carne bovina
(2,60%), arroz (2,51%), café (1,40%), actcar (1,15%), aves (0,82%), biscoitos e mas-
sas (0,81%), 6leo de soja (0,72%) e feijao (0,61%). A média geral dos gastos totais
com produtos de origem agropecudria e da agroindlstria atinge a 16%.

O estudo mostra, como era esperado, que a participacao dos produtos agrope-
cuérios e seus derivados é alta nas classes de mais baixa renda, diminuindo & medi-
da que a renda aumenta. As familias de mais baixa renda (até dois sal4rios-mfnimos)
gastam 28,4% de sua renda disponfvel em produtos agropecuérios, destacando-se o
arroz (5,29%), café (3,33%), aglicar (3,16%), farinha de mandioca (2,68%), carne bo-
vina (2,36%), paes e massas (2,12%) e feijao preto (1,84%). Nas famfias com uma
renda de dois a cinco salrios-mfnimos, 0 consumo dos produtos de origem agrope-
cudria ou derivados & de 22,34% de seus rendimentns. Em relagio & categoria de
renda anterior, a estrutura de consumo se altera um pouco, destacando-se como mais
importante o arroz beneficiado (4,08%), a carne bovina (3,30%), paes e massas
(2,48%), café {1,92%) e aves (1,15%); por outro lado, ha uma queda acentuada no
consumo de acglcar cristal (de 2,52% para 0,89%).
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O grupo de cinco a dez saldrios-minimos gasta 17,30% de sua renda com pro-
dutos de origem agropecuéria, destacando-se a carne bovina (3,10%), arroz (3,29%),
paes e massas (1,79%) e café (1,19%). A estrutura de consumo das famlflias que ga-
nham de dez a vinte salérios-mlnimos e mais de vinte salarios-miimos nao diferé
muito da anterior. Na estrutura destacam-se carne bovina, paes e massas. O consu-
mo do feijao nessas categorias & muito baixo. O consumo de frutas e hortalicas cres-
ce com a renda e participa com relativa importancia de todas as categorias de con-
sumo (Contini 1985).

3.5. Habitos alimentares

Por habitos alimentares entende-se costume, maneira mais oumenos estavel de
consumo de determinados produtos. Os hébitos formam-se ao longo do tempo e tam-
bém podem transformar-se no decorrer dos anos, influenciados pela disponibilidade
dos produtos, pelos seus precos absolutos e relativos, pelas condi¢cdes sociais, de
renda, etc. A curto prazo, pode-se supor que as mudangas nos habitos alimentares
ndo sao significativas. A grande maioria das andlises sobre os hébitos sdo uma foto-
grafia da situacdo de um dado perfodo.

Segundo dados do ENDEF de 1974/75, um grupo de sete alimentos (arroz, fei-
jo, carnes, aglcar, farinha de mandioca, 6leo, pao e biscoito) & responsavel por cer-
ca de 60 a 70% das calorias e protefnas da dieta do brasileiro, Desses produtos, o ar-
roz, o feijdo e a farinha de mandioca destacam-se como fornecedores de caijorias,
propiciando, em conjunto, mais de 50% do total energético consumido pelas catego-
rias de baixa renda. Quanto ao aporte protéico, novamente sobressaem o arroz € o
feijao que, em conjunto com as carnes, sdo responsiveis por quase 70% das protel-
nas da dieta da populagao brasileira (Tabela 10).

TABELA 10. Porcentagem dos princlipals alimentos na cesta de consumo allmentar brasilelro, segundo os aportes calérico e protéi-
co.

Aporte cakbrico (25) Aporte protéico (%)
Brasil Nordeste Brasil Nordeste
Produto Média de Média de Média de Média de
fodas as Class,_es de odas as Clasges de yodas as Class_es de odas as Class’es de
classesde  03%@  (lagsesde  0AX8  gagsesde  DAXA  clagsesde  Daxa
renda renda renda renda renda renda renda renda

Aglcar 12,0 9,6 9,3 7,4 - - - -
Arroz 18,9 16,6 12,5 12,1 12,7 11,6 8,4 8,5
Carnes - - - - 27,9 18,1 27,6 20,6
Far, de mandioca 8,2 201 23,5 30,3 - - - -
Feijdo 10,5 16,3 14,6 18,3 23,1 37,2 31,3 41,0
Oleo 5,6 1,8 2,3 1,2 - - - -
P&es e biscoitos 6,8 2,6 7.2 2,8 - - - -
Total 62,0 67,0 69,4 72,1 63,7 66,9 67,3 70,1

Fonte: IBGE, Estudo nacional das despesas das famllias, 1974-75,
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Em nivel regional e por classes de renda no aporte calérico, destaca-se a farinha

de mandioca no Nordeste, com 23,5%, atingindo 30,3% nas classes de baixa renda.
O feijdo é mais importante no Nordeste do que no Brasil como um todo, e pesa mais
para as classes de renda mais baixas em todo o Pafs. A participag3o do arroz & mais
elevada no Brasil como um todo, ndo se observando também diferengas significativas
entre os nfveis de renda. A participagdo do pao e biscoito & significativamente reduzi-
da nas classes de baixa renda. Quanto ao aporte protéico, destaca-se o feijao, princi
palmente para as baixas rendas, enquanto que a carne tem maior participacZo para a
média de todas as rendas.

4,

a)

a
-~

5.

CONSIDERAGOES FINAIS

A situagdo alimentar e nutricional de vastas camadas da populagdo brasileira,
principalmente das de baixa renda, & bastante crftica. Pesquisas feitas por diver-
sas instituicGes confirmam que a desnutri¢do calérico-protéica € um dos mais sé-
rios problemas sociais do Brasil na atualidade.

Dentre os fatores condicionantes da situagdo alimentar e nutricional sdo destaca-
dos a produg3o e disponibilidade de alimentos, o nfvel de emprego, o nivel de renda
e sua distribuicdo e os hébitos alimentares. Estudos demonstram que a produg&o
brasileira dos principais alimentos bésicos, principalmente o feijio e a mandioca,
tem sofrido queda de produgédo, produtividade e disponibilidade per capita.

O grande contingente de subempregados nas metrépoles brasileiras, associado
aos baixos nfveis de renda percebidos por parcela ponderavel da populagao, tem
refletido nos Indices de qualidade de vida e influf[do decisivamente nos padrdes de
alimentagao e nutricdo da populagao.

O retrospecto negativo espelhado nos indicadores da qualidade de vida da popula-
¢3o brasileira é conseqiéncia dos resultados insatisfatérios das polfticas econdmi-
co-sociais adotadas no Brasil nas (ltimas décadas. O equacionamento do proble-
ma alimentar e nutricional, pela sua complexidade, implica a adogdo de uma ética
norteando as politicas de desenvolvimento econdmico e social, que resgate da
marginalidade as camadas deserdadas da populagdo brasileira, até entdo sem
acesso aos beneflcios materiais do progresso atingido pelo Pals. Sem a solugéo
do problema de alimentos para vastas camadas da popuiagdo nao haver4 paz so-
cial duradoura no Brasil.
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POLITICAS E PROGRAMAS DE ALIMENTACAO E NUTRICAO
NO BRASIL!

Elisio Contini?
Antonio de Freitas Filho®

1. ANTECEDENTES

Os problemas de alimentagao e nutrigdo no Brasil sdo muito sérios. Presume-
se que se tenham agravado, nos Ultimos anos, pelo menos para vastas camadas da
populagdo, devido ao persistente elevado crescimento populacional - embora des-
cendente — e a migragao rural-urbana, notadamente para grandes metrépoles. O pro-
blema de uma alimentagao deficiente, sob o ponto de vista quantitativo e qualitativo
estd ligado, basicamente, ao baixo nfvel de renda destas populagdes, aliado a inade-
quagao da oferta da produgao agropecudria (Freitas & Contini 1987).

A gravidade e a extensao do problema tém preocupado constantemente o Go-
verno. A agao deste manifesta-se no tempo através de poifticas gerais, macroecond-
micas e agricolas, ou especlficas para a alimentagdo e de programas de nutricdo. A
preocupacao das autoridades governamentais brasileiras, nesta &érea, data de algum
tempo. O primeiro ato explicito governamental com vistas a garantir a alimentagéo pa-
ra o citadino’foi a decretagao da Lei do Sal4rio Mfimo em 1938. Iniciava-se o proces-
so de urbanizagdo no Brasil e era necessério proteger o trabalhador urbano. De acor-
do com essa lei, 50% do salério do trabalhador deveria assegurar a aquisi¢ao de uma
ragao essencial minima, capaz de atender a plena cobertura das recomendagdes de
energia e nutrientes.

Do ponto de vista institucional ocorreram dois fatos muito importantes, em nlvel
federal: a criagdo, em 1939, da Comissao de Abastecimento, e em 1940, do Servigo
de Alimentac¢do da Previdéncia Social (SAPS), 6rgaos subordinados ao entdo Ministé-
rio do Trabalho, Ind(istria e Comércio. O objetivo governamental, com a criagao des-
tes 6rgdos, era reduzir os precos dos géneros alimentfcios e promover a instalagao
de restaurantes nas empresas para atendimento aos trabalhadores. Comecava uma
luta que iria se estender nas proximas décadas: alimento barato para os trabalhadores
urbanos.

Em 1947, foi criado o Servigo Nacional de Alimentagdo, em substituicdo ao
SAPS que, por sua vez, foi transformado em Comissao Nacional de Alimentagao.

Os anos 50 sdo um marco divisério na histéria econébmico-social do Brasil. O
Pals decidiu, com muita determinagao, pela sua industrializa¢ao, na convicgéo de que

1 Este artigo faz parte do Projeto de Pesquisa **Necessidades de Alimentos para o ano 2000, Polftica
Agricola e Pesquisa Agropecudria”, da SEP/EMBRAPA. )

2 Prof. Dr. em Economia, Pesquisador da EMBRAPA, Caixa Postal 11131G, CEP 70333, Brasflia,
DF.

3 MS em Economia Agro-Alimentar, Pesquisador da EMBRAPA, Caixa Postal 11131G, CEP
70333, Brasflia, DF.
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s6 esta o tornaria efetivamente um Pals desenvolvido, autodeterminado, livre de qual-
quer dependéncia. A urbanizagdo acelerada veio no bojo deste processo. A polftica
governamental orientou-se para um modelo de substituicdo de importa¢des com in-
centivos & indUstria nacional, ao capital estrangeiro e aos investimentos pdblicos em
inddstrias basicas. A polltica de pregos dirigia-se, fundamentalmente, para o equilbrio
interno, mantendo baixos os pregos dos produtos agrfcolas nas cidades.

Quais as conseqiiéncias desta polftica para a agricultura como um todo e, es-
pecificamente, para a predugao de alimentos? Se a industrializagédo devia ser o carro
chefe do desenvolvimento econdmico, o importante era canalizar recursos substan-
ciais para a incipiente indGstria nacional, transferindo-os do setor primério. E o princi-
pal instrumento foi 0 mecanismo cambial. Tradicionalmente, comn a agricultura foi um
setor exportador, uma sobrevalorizagdo do cruzeiro em relagao ac ddlar penalizou
este setor enguanto que a industria, importadora de bens de capital, beneficiava-se do
baixo custo do equipamento. Notadamente nas décadas de 50 e 60, o setor agrfcola
transferiu vultosos recursos para apoiar a industrializagio do pals (Fishlow 1967, Oli-
veira 1984).

A partir de 1964, o governo optou por um modelo de promogao de exportagbes
para fazer frente & crise no Balango de Pagamentos. A economia brasileira se abriu
para o exterior, conservando, porém, a prote¢ao a inddstria local (Alves 1983). As ex-
portagcbes passaram a ser incentivadas, tanto de produtos industriais como agrfcolas,
embora a agricultura continuasse penalizada pela sobrevalorizagao da taxa cambial e
por constantes controles quantitativos nas exportagoes. Assim, ndo & de estranhar
que, em anos recentes, mais recursos tenham se desviado dos setores tradicionais
de alimentagdo para produtos tlpicos de exportagdo. Conseqlientemente, tém-se su-
cedido crises em produtos de abastecimento interno, como o milho, feijdo, arroz
{(Mendonga de Barros 1979), notadamente quando ocorrem perturbagdes ciiméticas.
Gera-se, assim, uma verdadeira tensdo permanente no abastecimento interno.

Com as dificuldades crescentes da liquidez de divisas do Pais, ocorrida a partir
de 1982, e a persistente alta taxa de inflagdo, a situagao do Pals se complica mais de-
vido & necessidade de exportar qualquer excedente e dificuldade de importar, no caso
de falta do produto. Importagdes realizadas, sem o mfnimo de racionalidade, como as
ocorridas em 1986, além de gastar divisas escassas, desorganizam o setor trazendo
complicagbes muito sérias, a médio e longo prazos.

Nos primeiros anos do processo de industrializagdo, a produ¢ado agropecuéria
ainda reagira, retardando a eclosao de crises de alimentos nas cidades, devido a
possibilidade de expansao da fronteira agrfcola de boa fertilidade. Com o esgotamento
desta, particularmente no Paran& e no Mato Grosso do Sul, as crises de abasteci-
mento tornavam-se mais eminentes. Era preciso prosseguir na polftica de industriali-
zagao, mas também havia uma consciéncia de que uma grave e persistente crise na
agricultura inviabilizaria, inevitavelmente, todo o processo de desenvolvimento. Che-
gara-se ao limite.

Esta situagao induziu os formuladores de polftica econdmica a revisar e adotar
novos mecanismos de apoio ao setor agricola. Dentre estas medidas, destacam-se o
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aumento do crédito agrlcola e taxas de juros subsidiadas. Embora a poftica de pregos
minimos fosse concebida por ocasi@o da propria criagdo da Comissdo de Financia-
mento da Produgao, em 1943, este instrumento de poilftica sé comegou a ser impie-
mentado a partir de 1951. A extensao rural propriamente dita iniciou-se em 1948, em
Minas Gerais, e irradiou-se rapidamente para os demais estados. Por iniciativa dos
préprios estados, em 1956, criou-se a Associagdo Brasileira de Crédito e Assisténcia
Rural e, em 1974, consolidou-se 0 modelo com a criacdo da EMBRATER e das
EMATERs. Em relagdo & pesquisa, com excegao de alguns esfor¢os isolados de
estados, como Sao Paulo, por exemplo, s6 veio a se constituir um sistema estruturado
no inflcio da década de 70, particularmente com a criagdo da EMBRAPA (Alves,
1976).

Foi a partir de 1950, também, que se iniciou a implantacao dos programas de
alimenta¢do no Pafs. Instalou-se o Conselho Coordenador-de Abastecimento Urbano
e criou-se a Comissao Consultiva de Armazéns e Silos, em 1958. Na década de 50,
ainda foram criadas a Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB) e a
Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL) como componentes importantes no
controle e abastecimento interno.

Em 1972, o Governo Federal criou o Instituto Nacional de Alimentagao e Nutri-
¢do (INAN), autarquia vinculada ao Ministério da Salde, com os objetivos de: a)
prestar assisténcia na formulagado da polftica nacional de alimentagdo e nutri¢ao; b)
elaborar e promover a execugdo do PRONAN; c) funcionar como 6rgao central das
atividades de alimentag¢ao e nutrigao.

Recentemente, o Governo vem dando prioridade & produgéo de alimentos, co-
mo explicitam o | Plano Nacicnal de Desenvolvimento da Nova Republica e o Plano
de Metas. Para concretizar os objetivos contidos nestes documentos, foram incenti-
vados ou criados programas de distribui¢ao de alimentos para o atendimento das po-
pulagbes de baixa renda.

2. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E POLITICA DE ABASTECIMENTO ALI-
MENTAR

A partir da década de 50, a linha mestra da polftica de desenvolvimento econd-
mico do Palfs foi direcionada para a industrializagdo. A estratégia bé&sica utilizada foi
a transferéncia de capital e de méao-de-obra do setor primério para os emergentes
setores modernos da industrializa¢ao e de servi¢os. Na l6gica do modelo estava im-
plfcito que estes setores deviam se capitalizar progressivamente, criando condigbes
para um desenvolvimento auto-sustentado. Associada & capitalizacao das empresas
estavam dois condicionantes: insumos e mac-de-obra barata. A sobrevivéncia e
mesmo o desenvolvimento desta mao-de-obra implicava a obtengdo de géneros de
primeira necessidade a baixos custos, sobretudo alimentos.

A migragdo rural-urbana aumentou a demanda comercial por alimentos. Como o
setor agrflcola ndo se modernizara, permmitindo ganhos de produtividade e redu¢ado de
precos de alimentos, menos mao-de-obra no campo € demanda crescente provocada
pela urbanizagdo tenderiam a elevar significativamente os pregos. Este fato poderia
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inviabilizar o incipiente processo de industrializagdo. Mostrava-se patente a necessi-
dade de uma interven¢do governamental para garantir comida barata aos trabalhado-

res urbanos. Esta intervengao governamental no mercado se deu através de polfticas
de controles de pregos, de importa¢des e de subsldios & produgao.

2.1. Politica de comida barata

Quais as principais consegléncias da polftica de comida barata sobre o setor
agrfcola e sobre o urbano-industrial? Identificaremos, a seguir, algumas destas con-
seqliéncias:

a) Transferéncia intersetorial de renda

A politica de comida barata provoca mudan¢as nos precos relativos entre seto-
res. A agricultura como um todo, mas principaimente os que produzem alimentos com
controle de precos, sdo 0s que mais perdem. Tenderao a perder os demais agriculto-
res, em caso de demanda inel&stica, se mais produtores rurais decidirem fugir dos
produtos controlados e passarem a plantar, ao mesmo tempo, um mesmo produto. De
um modo agregado, a polftica de comida barata, através de controle de pregos de ali-
mentos ou de outras formas, produz uma considerével transferéncia intersetorial de
renda do setor agrfcola para o meio urbano. Esta transferéncia é tanto maior quanto
maior for o tamanho do setor controlado e diretamente proporcional & rigidez e peso
deste controle governamental.

b) Redu¢ao da renda dos agricultores

A polfica de comida barata viabilizou-se, principalmente, através do pagamento
de pregos baixos aos produtores de alimentos. Raramente, 0s pre¢os baixos de ali-
mentos estiveram associados a subsfdios ao consumo, Pre¢os baixos recebidos pe-
los produtores de alimentos implica baixa renda para estes produtores e sua margina-
lizagdo do mercado. A baixa remuneracdo nao lhes permite adotar tecnologias mo-
dernas através da compra de insumos, como fertilizantes, sementes melhoradas e
maquinaria. A produgdo se faz a expensas do esgotamento da fertilidade natural do
solo e da ndo remuneragdo da mao-de-obra familiar. Esta tem sido, na maioria dos
casos, a histéria dos pequenos produtores rurais, por longos anos, principais produto-
res de alimentos do Pals (Avila et al. 1986). A baixa remuneragéo tem provocado bai-
xa qualidade de vida e também grande pobreza no campo (Quirino 1987; Tollini 1986;
Mellor 1966).

¢) Substituigao de culturas

Outro efeito importante desta politica governamental é a substituicdo ou o des-
locamento das culturas sob controle, no caso as alimentares, para produtos exporta-
veis cujos precos sao determinados no mercado internacional. Para estes produtos, o
controle do governo tem sido mais esporadico e suave. O mesmo se pode dizer para
produtos de alta elasticidade-renda que conseguem se posicionar melhor no merca-
do. A substituigao de culturas esté relacionada ao custo de oportunidade da terra, que
é determinada pela fertilidade, condi¢des de trabalho e proximidade dos mercados. H&
inlmeros estudos sobre substituicdo dos produtos alimentares bésicos, pela cultura
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de cana-de-aglcar, em Sado Paulo, e pela soja, no Paran4 (Homem de Mello & Pelin,
1984),

Os pregos controlados deslocam as culturas alimentares para terras marginais,
distantes dos mercados. Este processo de deslocamento de culturas & realizado pe-
los empresarios rurais, 0s quais sdo bem informados sobre pre¢os de mercado e
suas expectativas, e das intengbes do Governo. Se os empresarios fogem dos pro-
dutos controlados, ficando os pequenos produtores na produgao destes, as dispari-
dades de renda dentro do setor, naturaimente, aumentam. H& uma distribuicdo de
renda ao inverso, provocada pela prépria polftica governamental. Quando o nivel de
renda desce a um determinado patamar, agrava-se a migra¢ao ruraf-urbana pela ex-
pulsd@o de pequenos agricultores do campo.

Este processo de ma distribui¢do de renda agrava-se pelo desenvolvimento
tecnolégico intenso observado nos Uitimos anos. S8o os empresarios os que relinem
melhores condi¢bes de uso de tecnologias mais eficientes, porque possuem capitaf
necessario para a sua ado¢ao, principalmente as tecnologias mecanicas. Assim, o
problema na agricultura brasileira parece ser menos de adequagao das tecnologias
geradas e mais de condi¢Oes para a sua adogao.

Os efeitos da substituigdo de culturas sao miltiplos, tendem a se fortalecer com
a polttica econdmica e implicam o retardamento do processo de modernizagao da
agricultura brasileira como um todo. No mesmo pals ou numa mesma regido subsis-
tem, lado a lado, momentos diferentes da agricultura.

d) Melhoria do nivel nutricional nas cidades

Num primeiro momento de ado¢ao de politicas de controles de pregos de ali-
mentos, nao parece haver dilvidas de que a diminuigdo de pre¢os aumenta o consu-
mo de alimentos e melhora o nfvel nutricional, principalmente das camadas mais po-
bres da populagao urbana. O efeito serd maior, no agregado, quanto mais importante
for o produto na alimenta¢do e quao numerosa for a populagao atingida. Num pafs ur-
banizado, como o Brasil de hoje, a dimensao da melhoria nutricional seria grande; me-
nor seria quando o grau de urbaniza¢ao era pequeno. A longo prazo, porém, esta poli-
tica criou alguns problemas sérios com crises de abastecimento, ocasionada pela di-
minuicdo da producgdo, face aos baixos pre¢os pagos aos produtores. Esta polftica
causou também um problema de equidade social: tanto os pobres como 0s ricos se
beneficiaram indistintamente da politica de comida barata.

Deve-se admitir que o problema de alimentos e sua pofftica sdo muito comple-
xos. Os diferentes objetivos perseguidos pelo governo ndo sdo todos complementa-
res ou indiferentes um em relagao ao outro. Ha muitos deles contraditérios. Neste ca-
s0, a escolha de mais de um dado objeto implica a perda de parte de outro. A solu¢ao
de um problema implica vieses em outras &reas. A polftica de comida barata pro-
curou beneficiar o trabalhador urbano e viahilizar o processc de industrializagdo do
Pafs. Causou problemas de renda aos agricultores, produtores de alimentos e efeitos
de desestimulo & produgao destas culturas. Aumentou a desigualdade da renda entre
0s setores e a sua distribuicdo entre as diferentes classes de produtores rurais.
Neste caso, 0 Governo deve estar muito sensfvel para uma dosagem adequada e
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emprego certo dos diferentes instrumentos de polftica econdmica de que dispde.
Quando um objetivo é alcangado e esté consolidado, recomenda-se o relaxamento
dos demais que estao sendo pressionados. E necesséria uma polftica econémica in-
teligente para cada momento do processo de desenvolvimento do Pals. Também para
a alimentacao e nutri¢&o, principalmente dos mais pobres.

2.2. Abastecimento de alimentos com seguranca

A seguranca de abastecimento de alimentos, a longo prazo, depende de uma
politica agricola inteligente. Esta se concretiza através de estoques estratégicos que
tém como objetivo transportar a producdo no tempo, de um ano de supersafra para
outros com problemas de producdo. Além do efeito seguranca embutido nesta polftica,
em que as pessoas, as diferentes entidades sociais € o Governo nao se sintam
ameacados com a perspectiva de sérios problemas de abastecimento de alimentos,
0s estoques reguladores sao também um instrumento de equalizacdo de precos. As
compras do Governo em ano de supersafras evitariam aviltamento de pregos, e em
anos de falta do produto, o Governo, ao desovar seus estoques, inibiria uma elevacao
excessiva de precos. Os AGFs foram concebidos com este propdstito, mas foram
desvirtuados ao longo do tempo. O Governo passou a comprar na safra e a vender o
produto na entressafra com subsldio ao consumidor do produto.

Nao existe no Brasil uma polftica bem definida e operacional quanto & seguran-
ca de abastecimento de alimentos. Uma polftica de manutencao de estcaues estraté-
gicos de determinados produtos implica risco elevado, o que ndo pode ser assumido
pela iniciativa privada. Pela inseguranca de rentabilidade e elevados custos na cons-
trucdo de uma infra-estrutura adequada, bem como pelos perigos de perda ou deterio-
racao de produtos, esta atividade deve ser assumida pelo Governo. O custo de con-
servar alimentos por varios anos, com o objetivo de garantir o abastecimento,tem que
ser dilufdo por toda a sociedade, a quem cabe arcar com os dnus destes custos.

E possfvel que as préprias dimensdes continentais do Brasil e o fato de ter sido
até as Ultimas décadas, um Pafs predominantemente rural, tenham contribuldo para
que o Governo ndo se preocupasse em adotar uma politica de seguranca para o
abastecimento de alimentos. Um pafs rural ndo tem grandes problemas de abasteci-
mento, a ndo ser em casos de catéstrofes, visto que a produgdo se desiina, em sua
quase totalidade, ao auto-consumo. O Brasil & hoje um Pals urbano. Os problemas de
abastecimento se concentram nas cidades, principalmente nas metrdpoles. Este fato
obriga 0 Governo a se preocupar ndo sé com o abastecimento de curto prazo, mas
também com o de longo prazo, através da formagao de estoques estratégicos.

Garantir 0 abastecimento adequado de alimentos & populacéo, configura-se
como um problema de seguranga nacional. A falta de garantia compromete a sobera-
nia nacional. Além disso, € uma fonte permanente de tensao social e de instabilidade
polttica. Qutros argumentos favordveis a que a sociedade se preocupe com a forma-

cao de estoques estratégicos podem ser mencionados, tais como como: a) as reser-
vas de alimentos funcionariam como mecanismos de prote¢cdo em épocas de escas-
sez decorrentes de méas colheitas ou catéstrofes naturais; b) protegem contra uma in-
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flagao alta dos pregos; c) diminui a vulnerabilidade do pafs face &s crises imprevistas
no mercado internacional de produtos alimentares. Os pafses desenvolvidos se preo-
cupam com a seguranca de abastecimento, hé& algum tempo. Investiram macigos re-
cursos em pesquisa e incentivaram a produgao através de precos compensadores. Ao
invés de problemas de abastecimento, estdo com problemas de excesso de esto-
ques, principalmente a Comunidade Econdmica Européia e os Estados Unidos. A
preocupagdo destes palses &, sobretudo, limitar o excesso de produgio. A Europa
guarda na meméria suas draméticas consegiiéncias da fome. Dispde-se hoje a pagar
um pesado tributo, em termos de impostos, para ter a garantia de um abastecimento
tranquilo amanha.

Finalmente, a implementagao de uma polftica realista de estoques estratégicos
de alimentos, basicamente de cereais, devera levar em conta os seguintes fatores: a)
definicdo dos produtos e respectivas quantidades flsicas; b) estimativa dos custos de
implantacdo desta polftica; ¢) prazos de implantagdo; d) mecanismos de administra-
¢ao.

3. POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA O AUMENTO DA OFERTA DE ALI-
MENTOS

3.1. Considera¢oes gerais

A acdo governamenal visando o aumento da oferta de alimentos ndo tem sido
uniforme no tempo caracterizando-se, fundamentaimente, como de curto prazo. Além
da faita de profissionalismo na formulagao e condugao destas polfticas, do excessivo
centralismo nas decisdes, h& que se destacar também como causas as sucessivas
crises pelas quais o Pals tem passado, crises de natureza macroecondmica, que tor-
nam diffcil, sendo impossfvel, qualquer planejamento de longo prazo. Mesmo quando a
oferta agrfcola responde positivamente, a demanda potencial por alimentos nao se
realiza devido ao baixo nfvel de renda de vastas camadas da populagdo. O excedente
da oferta torna-se um pesadelo para os produtores que véem os pregos de seus pro-
dutos se aviltarem e criam-se sérios problemas para o Governo que nio possui ca-
pacidade suficiente para compra dos excedentes, nem para a sua estocagem. Em (l-
tima instancia, sdo as contingéncias de um pals ainda pobre, mas que fez sua opgao
pelo desenvolvimento, Os entraves sdo muitos, dificultando e atrasando o processo
de desenvolvimento global e da agriculura, em particular.

Outro ponto a destacar € que a maioria das polfticas governamentais para o
setor agrfcola nao é diferenciada, especificamente, para a producdo de alimentos em
si, mas contempla o setor agrfcola como um todo. Sé mais recentemente, alguns ins-
trumentos passaram a ser direcionados para o aumento da produ¢édo de alimentos,
principalmente basicos. O seu efeito sobre a produgéo se fard sentir com mais inten-
sidade nos préximos anos, principalmente para o arroz, feijao, milho, mandioca e leite.

Os principais instrumentos de incentivo ao aurnento da producdo analisados
neste trabalho referem-se ao crédito agricola, precos de garantia (mfnimos) para de-
terminados produtos, apoio da pesquisa e extensao rural e outros de suporte a infra-
estrutura e & industria de apoio & agricultura,
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3.2. Crédito agricola

O crédito agrfcola no Brasil foi formalizado em 1964, através da criagao do Sis-
tema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Em seus 23 anos de existéncia, pode-se
afirmar que o crédito agrfcola foi o instrumento mais poderoso para a promogao da
produgao agropecudria no Brasil. Mais recentemente, tem sofrido uma bateria de criti-
cas, quanto 4 sua eficiéncia e eficécia.

Trés tipos de crédito foram colocados a disposigao dos agricultores: a) de in-
vestimento para a compra de méquinas e equipamentos (médio-longo prazo); b) de
custeio, para compra de fertilizantes, sementes melhoradas, defensivos, objetivando a
realizagdo de uma safra (curto prazo); c) de comercializagao dos produtos (curto pra-
Z0).

A partir de 1970, o Governo alterou, inimeras vezes, as normas relativas &
concessao do crédito agrfcola desde limites méximos fixos para os encargos bancé-
rios (1970-77), limites e taxas diferenciadas para quantidades e suas financiadoras
(1977-79), diferengas regionais nas taxas (1980), encargos exclusivamente de juros
(1981), redugio dos adiantamentos (1982) e eliminagdo do subsfdio (1984), polftica
em vigor atualmente (julho 1987). Uma caracterfstica do crédito agrfcola, porém, é
comum a todas as fases anteriores a 1984: portador de subsfdio implifcito (Viana
1983). A sistemética vigente hoje (julho de 1987) determina juros reais para o crédito
agricola, com diferenciagao regional inferior para o0 Norte-Nordeste e mais elevada pa-
ra o Centro-Sul.

Com o descongelamento de pregos ocorridos em novembro de 1986, e a explo-
s80 da inflagao nos primeiros meses de 1986, a maioria dos agricultores encontraram
sérias dificuldades para saldar seus compromissos financeiros. Isto obrigou 0 Gover-
no a conceder um tipo de moratéria ao setor, cancelando parte da corre¢do monetéria
por alguns meses. Com o novo congelamento temporario de pregos, decretado pelo
governo em 12 de junho, tudo indica que a inflagao venha a cair e que se criem condi-
¢Oes de financiamento da produgéo agrfcola para a safra de verao 1987/88.

Até 1985, o crédito agrfcola continha embutido um subs(dio implicito. O subsidio
funcionava como um juro real negativo sobre o dinheiro tomado emprestado pelo agri-
cultor junto ao Governo. Na época em que a taxa de juros era prefixada (1970-79), em
geral, bem abaixo da inflagao esperada, & facil entender que qualquer elevagao na ta-
xa de inflagdo aumentava o subsldio implfcito no crédito. E inflagdo elevada foi uma
constante no Brasil, principalmente nos Gitimos anos.

O volume de recursos destinados pelo Governo para o crédito agrfcola cresceu
répido e aceleradamente, principalmente a partir do inlcio da década de 70 (Tabela 1),
A participagdo dos valores de custeio tem aumentado, alcangando, em 1981, 59% so-
bre o total do crédito agricola. A participagdo dos financiamentos para o investimento
decresceram de 27%, em 1970, para 15%, em 1981. H4, no momento, um esforgco
governamental para aumentar os investimentos na agricultura. Observa-se que, em
1981, a participagao dos investimentos no total do crédito atingiu 26%.
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Sobre o quantum e a metodologia adotada para o célculo do subsl(dio embutido
hé& divergéncias entre os autores. Mario Henrique Simonsen calculou que a relagdo
entre o saldo de empréstimos e o valor da produg&o agrfcola subiu de 30%, em 1966,
para cerca de 75%, no infcio de 1980, chegando a um méximo de 95%, em 1985. Es-
tima-se que, em 1980, o subsfdio implfcito no crédito agricola tenha chegado a apro-
ximadamente 20% do valor da producdo do setor (Simonsen, 1982). Outro estudo
concluiu que, a partir de 1974, as transferéncias via subsfdios & agricultura passaram
a ser expressivas, superando sempre 8% em relacdo a renda interna do setor (Da
Matta, 1982).

A magnitude do crédito agrfcola e de seu subs(dio implicito entrou em choque
com as metas de polftica monetéria. Ao contrario da maioria dos pafses do mundo, 0
crédito agricola nao faz parte do Orgamento Fiscal no Brasil. Como as fontes nao-
monetérias (aplicagdo compulséria de depébsitos & vista Hquidos dos bancos comer-
ciais) nao eram suficientes para atender a demanda de crédito, 0 Governo servia-se
de fontes monetérias, através da emissdo da moeda. Segundo célculos de Sayad
(1982), a parte do crédito rural financiada pela divida publica e pela base monetéria
evoluiu de aproximadamente 20%, em 1976, para mais de 47%, em 1980 e 1981. Sua
conclusao é de que maior controle do ritmo de crescimento da oferta dos meios de
pagamentos nao poderia prescindir de uma redugao na disponibilidade de crédito agri-
cola. Além disso, outros compromissos assumidos pelo governo com a concessao de

TABELA 1. Créditos para a agropeciaria’

Em US$ mithdes
Total Custeio Comerciahizagdo Investimento
Anos
Correntes? Constantes* Correntes  Constantes  Correntes  Constantes  Correntes  Constantes

1970 2.013 4.274 989 1.907 59 1.208 546 1.159
1971 2.434 4.957 1.059 2.157 468 953 718 1.459
1972 3.146 6.193 1.310 2,579 795 1.567 1.041 2.049
1973 4.952 9.874 2.114 3.927 1.199 2.224 1.638 3.039
1974 7.109 11.889 3.201 5.353 1.756 2.936 2152 3.599
1975 11.075 16.960 4.854 7.433 2.760 4,427 3.461 5.300
1976 12.205 17.663 5.151 7.454 3.028 4.483 3.957 5.726
1977 11.731 15.939 5.547 7.537 3.338 4.535 2.846 3.867
1978 12.951 16.352 6.176 7.798 3.540 4.470 3.234 4,083
1979 16.700 18.956 8.399 9.533 4.128 4.686 4172 4.735
1980 16.304 16.304 9,225 9.225 4.020 4.020 3.058 3.058
1981 16.815 15.231 9.862 8.933 4.355 3.945 2.509 2.354
1982 16.502 14.092 10.615 9.065 3.723 3.182 2.164 1.848
1983 9.870 8.166 6.137 5.078 2.085 1.729 1.648 1,364
1984 6.036 4.788 4.255 3.375 1.039 821 743 587
1985 8.333 6.383 5.925 4,538 1.328 1.01 1.080 827
1986 16.802 12.659 9.478 7.141 3.016 2.272 4.308 3.246
19872 18.075 13.590 10.123 7.611 4.823 3.625 3.129 2.353

Fonte: Dados Originais BACEN-DERUR.

! Atividades agricolas e peciarias.

2 valores de janeiro de 1987.

3 Taxa cambial média ponderada - FGV.

4 Deflacionado Consumer Price Index - 1980 = 100.
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subsldios para outros programas, como o PROALCOOL, a exportac4o de manufatu-
rados, custos do petréleo, pressionam a base monetaria (Munhoz, 1982).

Além da contundente critica de que o crédito agrfcola tornou-se uma fonte infla-
ciondria devido ao alto subsldio nele embutido, duas outras restricdes surgiram nos
meios académicos e nos 6rgaos de decisdao do Governo. A primeira refere-se & inefi-
ciéncia do crédito subsidiado como mecanismo para estimular a produgao agropecué-
ria. O crédito substituiria, apenas, recursos préprios sendo, freqientemente, desviado
para outras aplicagbes rentaveis. Como prova deste fato, argumenta-se que, entre
1970-75, a taxa de crescimento do crédito de custeio subiu 11,5% a.a., enquanto que
a produgao f{sica cresceu apenas 4,4% a.a.

A segunda crftica diz respeito a um problema alocativo: o crédito agricola seria
fonte de concentragdo de renda e de riqueza ja que 0s maiores proprietarios e 0s
mais ricos foram os que dele mais se beneficiaram. Adicionalmente, estaria concen-
trado nas culturas mais rentaveis, principaimente as de exporta¢do, em detrimento
das alimentares e de mercado interno. Como prova desta afirmagao, observa-se que,
no perfodo 1982-85, os mini e pequenos produtores foram beneficiados com apenas
26% a 37% dos recursos de crédito (Fagundes, 1986).

Apbs longa polémica nos meios académicos e dentro do préprio Governo, as
taxas de juros foram, aos poucos, elevadas, até atingir juros reais para a safra de
1983/84. Em troca, o Governo prometia pre¢os dos produtos agrficolas compensado-
res, principalmente através de pre¢os minimos mais elevados.

Apesar dos conflitos do crédito subsidiado com a polftica monetéaria e das crfti-
cas dos seus efeitos perversos na alocagao de recursos, nao se pode negar que 0
crédito rural ndo tenha sido um grande estimulante ao aumento aa produgao agricola.
As estatfsticas mostram que foi, na década de 70, que a produgao agrfcola aumentou
consideravelmente, precisamente quando mais se expandiu o crédito agricola.

Pelo menos, estas crlticas estdo sendo corrigidas, em parte, através do Plano
de Metas, o qual estabelece que o crédito de custeio daré prioridade para as culturas
alimentares de mercado interno e para o pequeno produtor. O mesmo Plano reafirma
a determinagao de retomar os créditos de investimento com vistas a superar pontos
de estrangulamento das atividades, principalmente ligadas & armazenagem e seca-
gem de graos, recuperagao dos solos e expansao da agricultura irrigada. A negligén-
cia governamental em investimentos agricolas, nestes Gltimos anos, tinha-se tornado
grande, a ponto de ndo conseguir repor o estoque de magquinaria na agricultura. O
crédito agrfcola continua um instrumento importante para aumentar a oferta de ali-
mentos béasicos. Para os préximos anos, espera-se que a oferta destes alimentos se
eleve a nfveis compatlveis as necessidades de abastecimento interno ja que os ins-
trumentos de estimulo & produgdo, como o crédito agrfcola, constam como prioridade
das polfticas do Governo. A polftica agricola, porém, ndo pode descuidar das culturas
de exporta¢ao, em face do estrangulamento das nossas contas externas.

3.3. Garantia de pregos minimos

A politica de garantia de pregos minimos objetiva, em primeiro lugar, incentivar o
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agricuitor a plantar, uma vez que o Governo lhe garante uma renda minima para a sua
produgao. E uma garantia contra declinios acentuados de pregos dos produtos. Apds
fixar o pre¢co minimo, o Governo operacionaliza sua agao através dos instrumentos de
Empréstimo do Governo Federal (EGF) e de Aquisicao do Governo Federal (AGF).

a) Precos mfnimos

Na fixagdo dos precos minimos, levam-se em conta as varidveis basicas dos
custos de produgao e a situagcao do mercado interno e externo dos diferentes produ-
tos. Leva-se ainda em conta se a cultura é de mercado interno, mercado externo ou
regional, bem como a conjuntura econdmica vigente no momento da fixagao destes
precos.

Além dos custos totais de produgdo, os pregos miimos devem conter uma re-
muneragao adicional de acordo com 0 estimulo a ser dado a cada cultura contempla-
da. Assim, tomando-se a relagao pre¢o mfnimo/custo de produgdo quando o objetivo
¢ estimular a produgdo de um produto, esta relacao deve ser superior a 1; se se de-
sejar desestimular a oferta, a relagcdo devera ser menor do que 1.

O que se tem observado, com freqiiéncia, & que os custos de produgio efeti-
vos, ao final da safra, superaram os precos mfnimos. Com excecdo do feijao e arroz
de sequeiro em 1980/81, os diferenciais positivos do prego minimo sobre os custos
de produgao foram sempre pequenos. Até 1980/81, os pre¢os minimos eram prefixa-
dos antes do plantio para vigorar apds a colheita. Preocupagbes com a politica mo-
netéria, visando o controle da inflagao, tenderam a conter em nlveis baixos estes pre-
¢0s. A partir da safra 1981/82, até a de 1985/86, o Governo fixou pregos miimos bé-

sicos, os quais foram corrigidos mensalmente de acordo com a evolu¢cao do indice
Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) ou a ORTN, até o més anterior & colheita.

Com a decretagdo do Programa de Estabilizagdo Econémica — ou Plano Cru-
zado — em fevereiro de 1986, os pregos mfimos passaram a ser reajustados pelo In-
dice Pago pelo Produtor (IPP), elaborado a partir da evolu¢do de pre¢os dos princi-
pais insumos agropecuarios. Com a implantagao do Plano Bresser, em junho de 1987,
0s pre¢os minimos para a safra de 1987/88 passaram a ser corrigidos mensalmente
pela OTN, até julho de 1988. Para esta safra, instituiu-se um novo mecanismo, incen-
tivando os agricultores a vender o produto ao Governo somente no final da safra.

Quanto a produtos especfficos, o feijao, a partir da safra de 1979/80,¢ estimula-
do. Os problemas mais graves na fixa¢do dos pre¢os mfnimos verificam-se para o ar-
roz e o milho. No perfodo de 1978/83, em trés das cinco safras, os pregos miimos
para o arroz situaram-se abaixo dos custos de produgdo. No caso do milho, sé em
1979/80 os custos de produgdo foram superiores aos pre¢os minimos, mas os dife-
renciais positivos nos demais anos sao reduzidos (Tabela 2). Em safras recentes
houve um estimulo, através dos pegos minimos, & producio de alimentos basicos.

Constatou-se, na safra de 1986/87, que os custos de produ¢ado cresceram sig-
nificativamente, comprometendo a renda llquida do produtor. Levantamento da CFP
indica que o custo de produgdo dos principais produtos superou o respectivo prego
minimo. Os mecanismos recentes de reajustes dos pregos mfimos, como o Indice

43



TABEA 2. Prego minimo/custo total de produgao*

Algodao  Arroz Arroz Feijao Feijao ) .
Anos em carogo sequeiro  irrigado cor]es prélo Milho Soja
1978/79 1,03 0,95 0,94 0,97 0,97 1,08 0,75
1979/80 0,98 0,85 0,95 1,54 1,05 0,95 0,92
1980/81 1,00 1,27 1,00 1,42 1,42 1,09 0,95
1981/82 1,01 1,08 0,91 1,19 1,19 1,11 0,90
1982/83 1,01 0,99 0,91 1,19 1,19 1,05 0,85

Fonte: CFP/MA,
*O custo total & o efetivo corrigido ao final de cada ano-safra.

Pago ao Produtor (IPP) ou a correcao pelas Qbrigagds do Tesouro Nacional (OTN),
objetivaram garantir a rentabilidade da agricuitura. Contudo, as mudangas constantes
ndo garantem a estabilidade da producao, devido a tensdo permanente gerada por in-
certezas com relagao a safras futuras. Tal fato &€ agravado pelo aumento das taxas de
juros. Para maior segurancga, € necessario realinhar 0s pre¢os com base nos custos
efetivos de produgao (Lopes 1987).

b) Empréstimo do Governo Federal (EGF)

Instituldo em 1967, o EGF é uma linha de crédito de comercializagdo com o ob-
jetivo de aumentar a liquidez do setor privado para que este transporte o produto no
tempo, dentro do ano-safra e reduza as flutuacbes de pregos dentro do ano. A garan-
tia exigida é o penhor mercantil, com ou sem a op¢ao de venda ao Govemo. O EGF
pode ser concedido a produtoes, cooperativas, beneficiadores, industriais e exporta-
dores. Ao fornecer liquidez na safra, este instrumento permite que produtores e coo-
perativas aguardem melhores pre¢os para a venda do produto. Mesmo os produtores
que nao utilizam EGF, também sao beneficiados porque este crédito, ao aumentar a
demanda na safra, impede o aviltamento de pre¢os quando a oferta do produto &
grande.

Na hip6tese de o Governo vir a adquirir o produto, via EGF, este arca com as
despesas de armazenagem, classificagdo. Assim, este subsfdio permite, num pro-
cesso inflaciondrio, que se reduza os custos de transporte do produto no tempo, fun-
cionando também como um redutor da inflagao.

A demanda por recursos de EGF depende das expectativas de precos de mer-
cado no decorrer do ano (menos as despesas com armazenagem), do nfvel de subsl-
dio do EGF, das demais alternativas de crédito & comercializagdo existente e das
condi¢gdes de acesso do agricultor. Se o prego corrente na safra for menor do que o
prego esperado na entressafra (menos os custos de estocagem), a tomada de EGF
serd maior e vice-versa. O EGF & um instrumento de polftica orientado para os pro-
dutores que visam a comercializagdo. Quanto mais comercial a cultura, maior a ten-
déncia de seu uso. '



Através da Tabela 1, pode-se constatar que o0s créditos de comercializago t8m
participado ao redor de 25% sobre o total do crédito agrfcola, tendo apresentado cres-
cimento em valores reais. A participag&o dos EGFs na comercializagdo tem crescido
de 21%, em 1970, para 64%, em 1982, indicando um crescimento real com taxas mé-
dias anuais de 19% nos ultimos quinze anos. A participacao da regiao Centro-Sul au-
mentou de 74%, na safra 1967/68, para um maximo de 97%, em 1981/82. Enquanto
que o [ndice de crédiio agrfcola cresceu 3,2 vezes no perfodo de 1970/81, o Indice
EGF subiu 10,5 vezes.

Até a safra de 1972/73, os principais produtos contemplados pelo EGF eram o
arroz e o algodao, com cerca de 2/3 do total. A partir de 1973/74, cresce substan-
cialmente a participagao da soja, com mais de 1/3, e, em menor medida, o milho (su-
perior a 10%). A participagao do feijao & insignificante em todo o perfodo (méximo de
0,5%), j& que &, em quase sua totalidade, produzido por pequenos produtores que nao
tém acesso a este instrumento. Em relag@o ao valor da produgéo, EGF para o algo-
dao tem apresentado altos valores, principalmente a partir de 1974/75, de minimo de
40% até o maximo de 76%, em 1980/81. Para o arroz em casca, no mesmo perfodo,
situou-se acima de 11% até o maximo de 20%. Para o feijao, com excecdo de
1981/82 (com 14,4%), nos demais anos tem se situado abaixo de 7%, com exce¢ao
das safras de 1980/81 e 1981/82, mais ou menos, 0s mesmos valores sdo encontra-
dos para o milho. A participacdo do EGF/Produgao de soja cresceu consideravel-
mente, nos Gltimos anos, atingindo o maximo de 52%, em 1981/82.

Com o objetivo de atender o pequeno produtor gque, no agregado representa
volume significativo na produc¢do de alimentos, em 1977, o Governo criou o Pré-EGF.
Estes recursos governamentais séo liberados a cooperativas e companhias integra-
das de desenvolvimento agropecudrio, por ocasido da colheita e repassados aos pe-
quenos agricultores, para que estes tenham condi¢bes de aguardar melhores pre¢os
de mercado para seus produtos (Molo 1983).

Nos dltimos anos agricolas, constatou-se uma tendéncia & estabilizagdo da
comercializagéo. Nos anos de 1986 e 1987, devido ao congelamento de precos, a ini-
ciativa privada n&o quis assumir o risco de transportar o produto no tempo. Preferiu
deixar esta tarefa nas maos do Governo, que sé vem conseguindo se desfazer dos
estogues através de elevados subsfdios na venda e liqguidagao dos EGFs. Estima-se
que 50% da safra de arroz tenha passado pelas maos do Governo em 1986, Na safra
atual, o Governo continua com volumes consideraveis de EGF, principalmente para o
arroz e milho, em regides de fronteira.

c) Aquisicao do Governo Federal (AGF)

O AGF ¢ o instrumento de garantia propriamente dito do pre¢o minimo, Quando
este &€ maior do que os precos vigentes no mercado, o Governo se compromete a ad-
quirir o produto. Além da venda direta do Governo, o agricultor pode fazé-la via EGF,
com op¢ao de venda, transformando o empréstimo em AGF.

O volume de AGF depende dos precos de mercado esperados na entressafra,
subtraldas as despesas de armazenagem, do prego corrente na hora da deciséo e
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destes em relagcao ao pre¢o minimo. Quando a forma de aquisigao é através de EGF,
o0 proprietario deixard de vender o produto ao Governo via AGF, quando posslvel, no
final do contrato, para aproveitar potenciais aumentos de pregos ndo esperados no
mercado.

Teoricamente, o Governo compraria em anos de supersafras e venderia em
anos de safras reduzidas. Assim, o AGF funcionaria como um instrumento de regula-
rizagao da oferta entre anos, o que beneficiaria o produtor pela redugéo das oscila-
¢Oes de precos sobre sua renda, em anos de supersafras, € o consumidor pela maior
regularidade na oferta e estabilidade de pregos (estoques reguladores). O AGF, na
prética, foi desvirtuado das finalidades para as quais foi criado. Tem sido usado como
garantia de pre¢os para os produtores, formando estogues nas maos do Governo pa-
ra a venda na entressafra com subsfdio. Assim, o Governo vem assumindo, rapida-
mente, o risco da estocagem de produtos dentro do préprio ano, tarefa que deveria
caber, essencialmente, 4 iniciativa privada (Looes 1986).

Historicamente tem-se observado que a todo pico de aplicagées de AGF se-
gue-se uma brusca queda de produg¢ao no ano subsequente. Este fendmeno justifica-
se porque o Governo, em face dos elevados dispéndios realizados em determinado
ano, procurava manter, nos anos subseqlentes, os pre¢os minimos reduzidos, de-
sincentivando a prépria produgao destes produtos. Como conseqgliéncia, esperava-se
que 0s estoques nas maos do Governo diminufssem, Nos anos subseqiientes, volta-
va-se a elevar os pre¢os minimos para que nao viessem a faltar produtos (Delgado,
1978).

Em perfodo recente, uma melhor organizagao dos produtores, principalmente os
de culturas comerciais, vem pressionando o Governo, para que os pre¢os mfmimos se
mantenham em nfveis elevados, mesmo em anos subsequlientes a grandes safras.

Os principais produtos alimentares foram progressivamente introduzidos na
pauta de pre¢os minimos. Destacam-se, pela sua importancia, o arroz, o feijao, o mi-
Iho, a mandioca e a soja pela sua importancia no abastecimento de 6leo comestfvel.

Considerdveis volumes de AGF foram aplicados em 1977, devido as grandes
safras de arroz em 1975/76 e milho em 1976/77, em 1981 e 1982, Em 1981, desta-
cam-se 0s AGF para arroz (9% da produgao total) e em 1982, de algodao (3,17% da
produ¢éo), de arroz (8% da produg¢ao), de feijdo (34% da produgéo) e mitho (15% da
producdo). Nestes anos, a concessao de EGFs foi limitada, o que obrigou os pregos
de mercado a calrem. Particularmente em 1982, o Governo efetuou vendas, princi-
palmente de milho e feijao a pregos artificialmente baixos, o que levou para AGF gran-
de parte dos EGFs. Neste ano, o Governo adquiriu 521 mil t de mitho e 232 mil t de
feijdo. A curto prazo, estas polfticas, sem duvida, tiveram um impacto positivo sobre a
alimentagao, principalmente das classes de baixa renda. Devido aos baixos pre¢os
dos anos anteriores e problemas de ordem climética, em 1983 e 1984, os pregos de
mercado dos alimentos subiram consideravelmente, com efeitos nefastos para a nu-
tricao da populagao brasileira.

Nos Gitimos dois anos, nas safras de 1985/86 e 1986/87, houve uma tendéncia
de aumento das compras do Governo, ocasionadas pelos precos miimos elevados e
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por importagbes inoportunas de produtos agrfcolas. Na presente safra, AGF para ar-
roz e milho, principalmente em regides de fronteiras, foi muito demandada.

3.4. Pesquisa agropecuéria e a extensao rural

O aumento da produgao agrfcola, particularmente de alimentos, através da ex-
pansao da area e/ou do crescimento da produtividade, depende também de um siste-
ma eficiente de pesquisa e extensao rural. No Brasil, até o infcio da década de 70, a
pesquisa agropecuéria, em nfvel federal, esteve diretamente vinculada ao Ministério
da Agricultura, através do Departamento Nacional de Pesquisa Agropecuéria (Freitas
et al. 1986).

Com o objetivo de coordenar e promover a pesquisa agropecuaria no Brasil, foi
criada, em fins de 1972, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria
(EMBRAPA), vinculada ao Ministério da Agricultura. As atividades de execu¢do ou
coordenaga@o da EMBRAPA sao realizadas através de: a) 6rgdos de agao nacional,
compreendendo uma Administragdo Central, 0s centros nacionais de pesquisa e ser-
vigos especiais; b) 6rgaos de agao regional, e com sistemas estaduais, compreen-
dendo as empresas estaduais de pesquisa agropecudria, 0s programas integrados
em nfvel estadual e as unidades de execu¢ao de pesquisa de dmbito estadual e terri-
torial.

Na éarea de alimentos basicos, destacam-se os Centros Nacionais de Pesquisa
de Trigo, no Rio Grande do Sul; de Soja, no Paran; de Arroz e Feijdo, em Goiés; de
Milho e Sorgo, em Minas Gerais; de Mandioca e Fruticultura, na Bahia e de Hortalicas,
no Distrito Federal. Na &rea animal, os Centros de Sulnos e Aves, em Santa Catarina;
de Leite, em Minas Gerais; de Gado de Corte, no Mato Grosso do Sul; de Caprinos,
no Ceard e de Ovinos Deslanados, no Rio Grande do Sul. Os trés centros de recur-
sos, como Cerrados, no DF, do Trépico Semi-Arido, em Pernambuco e do Trépico
Umido, no Paré&, também estao voltados para o conhecimento dos recursos naturais
em suas areas geogréficas e envolvidos na produgao de alimentos.

A EMBRAPA vem dando prioridade & produg@o de alimentos e ao amparo ao
pequeno produtor (Avila et al. 1986). Em 14 anos de existéncia, montou uma infra-es-
trutura de recursos humanos com pés-graduagao (83% do total do corpo técnico) e de
laborat6rios e instalagdes. Gerou um nlimero consideravel de tecnologias, com eleva-
dos retornos econémicos para os produtores, consumidores e para a sociedade como
um todo. Motivou os estados também a investir na pesquisa agropecuéria sob o ar-
gumento de que a pesquisa agropecuéria & especffica quanto ao local e que o ganho
social de sua realizacgdo & elevado (Alves & Contini, 1987, Rivaldo, 1986).

A extensdo rural foi introduzida no Brasil em 1954, Em 1956, formou-se o Sis-
tema Brasileiro de Extensdo Rural, liderado pela Associagdo Brasileira de Crédito e
Assisténcia Rural (ABCAR). Em 1975, os servicos de assisténcia e extenséo rural
passaram para a esfera governamental, com a criagdo da Empresa Brasileira de As-
sistdncia Técnica e Extensdao Rural (EMBRATER), vinculada ao Ministério da Agri-
cultura, das Empresas de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMATERS) vincu-

47



ladas as Secretarias de Agricultura dos estados e das Associa¢des de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural (ASTER),nos territérios.Todas estas unidades compdem o
Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (SIBRATER). Este sis-
tema, em 1984, possula 25 EMATERs e ASTERs, com 194 escrit6rios regionais e
2.466 escritbrios locais, e havia atingido a 1,4 mithdo de agricultores.

O servi¢o de extensdo rural tem procurado se-adaptar a evolu¢ao do processo
de transformac¢ado da agricultura brasileira. A partir da década de 60, a extensao rural
atuou primordiaimente com o mecanismo do crédito rural. Mais recentemente, novas
incumbéncias estao reservadas a extensao rural no processo de desenvolvimento da
agricultura, particularmente de transferir tecnologias geradas para os agricultores.
Estad se dando énfase particularmente & assisténcia técnica aos pequenos produtores
e & producéo de alimentos para o consumo interno (Alves, 1987).

3.5. Outros instrumentos de incentivo a producao de alimentos

Pelo menos indiretamente, outros mecanismos podem afetar a oferta de ali-
mentos. Nas (ltimas décadas, o Governo brasileiro tem dado atencéo especial a al-
guns deles.

Em primeiro lugar, cabe mencionar a inddstria de apoio & agricultura: fertilizan-
tes, defensivos e maquinas agricolas. Nas &reas de defensivos e méqguinas agricolas,
coube a iniciativa privada, através do capiial nacional e estrangeiro, um papel de
destaque para atender as crescentes necessidades da agricultura brasileira. A atua-
¢3o governamental teve um papel promotor, através da concessao de beneffcios fis-
cais de protecao tarifaria sobre a importagé&o, e financiamento para a constituicéo ou
moderniza¢ao de tais indlstrias.

O Governo teve um papel destacado na area de fertilizantes. Para atender a
crescente necessidade da agricultura, cujo consumo passou de 248 mil t de nutrien-
tes, em 1961, para mais de 3 milhGes, nos Ultimos anos, em meados dos anos 70, 0
Governo decidiu investir nesta &rea através da constituicio de uma empresa
(PETROFERTIL) com o objetivo de obter a auto-suficiéncia na producado de fertili-
zantes. A descoberta de jazidas de fésforo no Brasil Central e, mais recentemente, de
potéssio no Mordeste estao favorecendo a instalagéo de indistrias extrativas no local.
Em 1980, mais de 80% dos nitrogenados consumidos foram produzidos no Pals e
praticamente todo o fésforo. A entrada em-opera¢do de uma unidade de potéssio no
Nordeste ird também aumentar o grau de auto-suficiéncia de fertilizantes no Pals
(Contini, 1983; Espinoza et al. 1985).

Outro fator importante para o incentivo & producao é a existéncia de um sistema
adequado de estocagem e armazenamento. No Brasil, a tendéncia tem sido gerar
primeiro um volume significativo de produ¢ao e depois 0 Governo atuar, sob pressao,
na constru¢do de infra-estrutura bésica, inclusive estradas para o escoamento, Na
area de armazenagem, o Governo tem atuado principalmente através da Companhia
Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM). A capacidade de estocagem cresceu
consideravelmente no Pals alcan¢cando, em 1986, aproximadamente 60 milhdes de t
de graos, o que ndo é suficiente para atender as Ultimas safras. O Plano de Metas
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estabelece a ampliagio para 76,4 milhdes de t a capacidade de estocagem de graos
até 1989, o que significa um acréscimo de 27%, em relacio & atual capacidade (Bra-
sil, 1987). Prevé que o programa de construgdo de armazéns seré efetivado através
de unidades em nlvel de fazenda, armazéns comunitérios, amazéns coletores, arma-
zéns estratégicos e unidades terminais.

Outra agdo governamental importante para a producdo de alimentos é o Pro-
grama Nacional de Irrigagéo (PRONI), que objetiva a irrigacéo de 2 mithdes de ha no
Centro-Sul, e o Programa de Irrigaga@o do Nordeste, que pretende atingir 1 milhao de
ha irrigados no Nordeste. Segundo o Governo, estas metas deverao ser atingidas até
0 ano de 1989, Além da produgdo de mais alimentos, outro objetivo basico deste pro-
grama é a estabilizagdo da produgao, principalmente no Nordeste, regido assolada
por secas periédicas (Brasil, 1986a, Brasil, 1986b).

O Programa Nacional de Reforma Agréria, concebido em 1986, propbe o as-
sentamento de 1.400 mil novos peqguenos agricultores até 1988. Além de tornar estas
famflias auto-suficientes em alimentos, os excedentes produzidos seriam comerciali-
zados nas cidades vizinhas, aumentando a oferta de alimentos. Embora tenha sido
criado um Ministério especffico para tal fim, no primeiro ano do Programa, nem 10%
das metas previstas foram alcangadas. O programa enfrenta sérios problemas de or-
dem poiftica e operacional. Existem certos segmentos da sociedade, principalmente
vinculados aos grandes proprietarios, que opdem forte resisténcia & sua execu¢ao.
H& escassez de recursos humanos e financeiros para a sua implementagdo. Até o
presente, os beneffcios trazidos foram muito pequenos em funcéo dos custos de toda
a ordem (Brasil, 1985).

3.6. Importagao de alimentos

Em anos de escassez, para que 0S pregos permanegarn mais ou menos cons-
tantes, ndo pressionando inclusive os fndices inflacionérios, o Brasil tem apelado para
a importagdo de alimentos. O adicional importado permite equilibrar a oferta e a de-
manda. As importa¢des nao foram significativas, nos Ultimos anos, a nao ser em
1986, quando foram importadas quantidades excessivas de produtos.

O trigo, devido ao subsfdio ao consumo, aumentou sua importancia na dieta
alimentar do povo brasileiro e, conseqiientemente, na demanda agregada. De 1980 a
1985, chegou-se a importar uma média de 4 milhdes de t. Devido a incentivos de pre-
¢0s e adocao de novas tecnologias, a producao nacional se elevou substancialmente
nos:iltimos dois anos, superando, assim, 5 mithdes de t. Com este feito, as necessida-
des de importagéo do produto ficaram ao redor de 2 milhdes de t.

O milho e o arroz foram produtos que tiveram importacées consideraveis nos
ditimos anos. O milho teve importagdes entre 1,5 a 2 milhdes de t no fim da década de
70. Ambos os produtos, porém, tiveram importagdes macigas nas safras de 1985/86.
Segundo opinido de especialistas, as gquantidades importadas foram em excesso,
como pode ser constatado pelos elevados estoques finais dos dois produtos, na Ta-
bela 3. Estas importagdes consumiram preciosas divisas que o Pals havia acumulado
com muito sacriffcio nos Ultimos anos (Lopes, 1987).
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TABELA 3. Ofertae Demanda de Aimantos

Em 10001
Estogue Inicial N _ Consumo Esloque
Produtos Safra Data  Ouantidada Produgdo Impornacao Suprimento () Excedenle Exportagdo Final
78/79 01.03.79  519.0 7589.0  1033.0 9141.0 8385.0  756.0 0.0 756.0
79/80 01.03.80  756.0 9638.0 3480 10742.0 8700.0  2042.0 2.0 2040.0
80/81 01.03.81  2040.0 82280  209.0 10477.0 9000.0  1477.0 73.0 1404.0
81/82 01.03.82  1404.0 91550  203.0 10762.0 91000  1662.0 18.0 1644,0
Arroz 82/83 01.03.83 16440 82240  465.0 10333.0 9150.0  1183.0 20 1181.0
83/84 010384 1181.0 89910 91.0 10263.0 9200.0  1063.0 0.0 1063.0
84/85 01.03.85 1063.0 8760.0  643.0 10466.0 9660.0  BO6.O 0.0 806.0
85/B6 01.02.86  806.0 9813.0 1875.0 12494,0  10240.0  2254.0 0.0 2254.0
86/87 01.03.87 22540 10736.0  400.0 13390.0  10750.0  2640.0 0.0 2640.0
1980 20.0 2084,0 87.0 2191.0 19540  237.0 167.0 70.0
1981 70.0 21150 83.0 2268.0 19450  323.0 2830 40.0
1982 40.0 2397.0 20 2458.0 2028.0 4310 3610 70.0
Came 1983 70.0 2360.0 26.0 2456.0 1969.0  487.0 4570 30.0
Bovina 1984 30.0 2096.0 38.0 2164.0 1667.0  497.0 4770 200
1985 20.0 2223.0 50.0 2233.0 17910 5020  487.0 15.0
1986 15.0 1871.0 430.0 2316.0 18420 474.0 348.0 126.0
1987 1260 2245/2345 00 2371/247T1 21712271 150250  200.0 -
79/80 01.11.79  304.0 1895.2 39.8 2239.0 2217.0 22.0 0.0 22.0
80/81 01.11.80 220 2407.0 56 2434.6 2414.1 20,5 0.0 20,5
81/82 01.11.81 205 3097.6 3.5 31216 2459.5 6621 6.6 655.5
82/83 01.11.82 6555 1653.9 a7 23131 2076.6  236.5 14.9 221.6
Feifo  g3ss 011183 2216 2616.1 50.5 2898.2 97235 1747 5.6 169.1
84/85 01.11.84  169.1 25338 15.3 2718,2 23783 3399 9.7 330,2
85/86 01.11.85  330.2 2244.8 85.0 2660.0 24002 2598 0.0 259.8
86/87 01,11,86  250.8 23421 0.0 2601.9 2465.0 136.9 0.0 136.9
77/78 01,0378 9010 140167 1500.0 16417.7 164167 1.0 0.0 1.0
78/79 01.03.79 1.0 16513.2  1520.0 180342  17700.0  334.2 0.0 334.2
79/80 01.03.80  334.2 194348 2011.0 217800  20600.0  1180.0 0.0 1180.0
80/81 01.03.81 11800 21282.7 0.0 224627 211000  1362.7 0.0 1362.7
81/82 01.01.82 13627 21603.7 0.0 229664  20600.0 23664 5430 1823.4
Milho 82/83 01.01.83 18234 190141 4650 213025  19740.0  1562.5 739.0 823.5
83/84 01.01.84 8235 211775 0.0 22001.0  19700.0 23010 180.0 2121.0
84/85 01.01.85 21210 211739 2000 234949  21053.0 24419 00 24419
85/86 01.03.86  600.0' 202641  2936.0 23800.1 222000  1600.1 0.0 1600.1
86/87 01.03.87  1600.1 28041.0 4950 301360 24700.0  S436.1 0.0 5436.1
1983 02.01.83  2709.0 21940 41820 9085.0 64180  2667.0 0.0 2667.0
1984 02.01.84  2667.0 1965.0  4867.0 9499.0 6771.0  2728.0 0.0 2728.0
Trigo 1985 02,01.85 2728.0 43230 40410 11093.0 6762.0  4331.0 0.0 4331.0
1986 02.01.86 43310 56320  2000.0 11963.0 79080  4055.0 0.0 4055.0
1987 02.01.87  4055.0 50000 2000.0 11085.0 76000 34550 0.0 34550

Fonte: CFP/DAEP/SUPRA
(1) O estogue inicial a partir da safra de 1985/86 refere-se a 01.01.86, enguanto o estoque linal da safra de 1984/85 refere-se a 01 de
janeiro,

As importagdes de feijao nao foram significativas nos Gitimos anos. Também é
um produto de caracter(slicas proprias, com um mercado internacional muito restrito,
Aimportacao de carne bovina s6 fol significativa em 1986, durante a crise de abaste-
cimento do chamado Plano Cruzado. J4 neste ano, o abastecimento com base na
produGao interna esta normal.



4. INTERVENGOES GOVERNAMENTAIS DO LADO DA DEMANDA POR ALl
MENTOS

Para a melhoria da situagao alimentar e nutricional, 0 Governo pode agir sobre a
oferta de alimentos, no sentido de aument4-la de forma que os pregos dos produtos
caiam e mais pessoas de baixa renda possam consumir estes produtos. Os instru-
mentos do lado da oferta foram descritos e analisados no ponto 2 deste trabaiho.

O Governo pode e, em alguns casos, deve atuar também do lado da demanda
para melhorar o nfvel nutricional da populagdo. Orientado por objetivos de natureza
social, 0 Governo pode influenciar o nfvel de demanda por alimentos através de: a)
interven¢des diretas como o controle de pregos; b) concessao de subsidios ao con-
sumo de determinados produtos; ¢) compra de produtos para sua distribuigdo ou doa-
¢do em programas especiais de alimentag&o.

4.1. Controle de pregos

Os alimentos possuem elevado peso na composicdo dos calculos para a infla-
¢ao. Com o intuito de reduzi-la, as autoridades econdmicas tém-se valido de instru-
mentos, como o controle de pre¢os de produtos alimentares, quer através de tabela-
mento em nivel de atacado ou de varejo, quer pelos chamados acordos de cavalhei-
ros. Resumidamente, procurar-se-a analisar o que tem acontecido com os principais
produtos alimentares a partir de 1976.

A elevacdo de pregos do produto seguia-se um controle governamental. No
ano seguinte, em virtude do desestimulo de precos, a produgao se mantinha em niveis
reduzidos. Para que a situagdo ndo se tornasse dramética nas safras futuras, o Go-
verno incentivava a produg¢ao, via pre¢os mfnimos compensadores. Como resposta, a
produ¢do tendia a se elevar, permitindo um relaxamento do controle de pre¢os. A uma
nova crise inflacionaria, com elevagao dos precos do produto, seguia-se nova inter-
vengao governamental, formando um circulo vicioso, com reflexos negativos sobre o
abastecimento, particularmente para as populagdes de baixa renda.

Além do controle de precos, o Governo reagiu, seguidas vezes, efetuando im-
portagOes para atender a demanda a baixos pregos. O resultado destas importagdes,
muitas vezes inoportunas e sem critérios preestabelecidos, contribuiu para maior de-
sorganizagao da produgdo. Os produtos mais atingidos com o controle de pregos fo-
ram os principais alimentos basicos da populagao brasileira, em especial, o arroz, fei-
jao e milho.

A partir de 1980, inaugurou-se uma nova forma de controle de pre¢os, chamado
de acordo de cavalheiros. As intervengbes governamentais sdo de natureza mais in-
direta, como via incentivo a produgao (crédito, seguro), crédito & comercializagéo,
precos minimos estimulando a compra do produto em época de safra e venda na en-
tressafra através da CFP. O objetivo foi manter um pre¢o de incentivo & produgao e
de contengao de pregos em nivel de consumidor. A comercializaga@o teve forte pre-
senca do Estado, via CFP,
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Devido & sua importdncia na alimenta¢@o e as caracterfsticas de seu ciclo pro-
dutivo, o leite & o produto que, de longa data, vem sendo controlado pelo Governo.
Dois objetivos contraditérios orientam esta polftica: a) incentivar a oferta do produto a
médio e longo prazos; b) permitir aos consumidores pre¢os estéveis. A nao ser por
curtos perfodos de tempo, como em 1967/68, em gue houve uma liberagao momenta-
nea do pre¢o, o leite tem tido seu pre¢o controlado em nfvel de produtor e consumidor,
desde 1920 até os presentes dias. Devido a condigbes climéticas regionais e diferen-
tes custos de produgéo, os pre¢os estabelecidos variaram entre as regides: no Nor-
deste é mais elevado do que no Centro-Sul. Os subprodutos do leite estiveram, em
geral, liberados, nao sofrendo qualquer interveng¢ao.

Pelo menos a curto prazo, nao resta diivida de que um rebaixamento de pre¢os
tem efeitos benéficos sobre 0 estado nutricional, notadamente da populagao de baixa
renda. A longo prazo, estudos tém conclufdo que este tipo de intervengao governa-
mental tem desestimulado o aumento da oferta de produtos, elevando ainda mais o nl-
vel de precos apés a liberagdo e, como conseqliéncia, agravando o estado nutricional
da populagéo. A politica de interveng¢éao, orientada para objetivos de curto prazo, trou-
xe efeitos maléficos numa perspectiva temporai de médio e longo prazos (Mendonga
de Barros, 1979). Intervengdes de natureza indireta, via crédito a produgéo, pregos
mfnimos, crédito & comercializa¢ao, compra do produto para sustentar o prego e ven-
da na entressafra para garantir o abastecimento tém efeitos mais estaveis e duradou-
ros sobre o estado alimentar e nutricional das populagdes.

4.2. Subsidios diretos ao consumo de alimentos

QOutra forma de aumentar a demanda de alimentos e assim elevar o nfvel nutri-
cional da populacdo é a concesséo, pelo Governo, de subsldios a produtos especffi-
cos, considerados bésicos. Teoricamente, 0 subsfdio pode ser concedido tanto ao
produto in natura, como ao elaborado. Nao raro encontram-se dificuldades operacio-
nais de diferenciar a populagdo-alvo, dos gue poderiam pagar 0 prec¢o integrai pelo
produto.

O caso mais tlpico de subsldio ao consumo no Brasil, nos tltimos anos, tem si-
do o do trigo, criado em 1972. Assim, o trigo aumentou significativamente sua partici-
pagao na cesta alimentar do brasileiro. De um consumo per capita de 34,54 kg em
1972, cresceu atingindo o méximo de 57,11 kg per capita, em 1980. Com o infcio da
retirada progressiva do subsl(dio, a partir de 1980, 0 consumo comegou a decrescer
atingindo a 44,72 kg/habitante em 1983. O consumo total de trigo cresceu até 1980,
quando atingiu 5,5 milhdes de t, decrescendo nos anos subsequentes. As importa-
¢Oes tiveram participagao muito elevada no consumo,; mas, em anos recentes (safras
1985/86 e 1986/87), a participagdo da produgdo nacional se elevou consideravel-
mente.

O subsldio ao consumo do trigo trouxe algumas conseqii@ncias para a produ-
¢ao. Os preg¢os baixos da farinha desestimularam a produ¢éo do trigo para auto-con-
sumo dos pequenos produtores. Mesmo 0s poucos que continuaram a fazé-lo, passa-
ram a vender toda a produgao ao Governo e a comprar farinha com subsl(dios.
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A participagdo dos subs(dios no custo tem-se mantido elevada a partir de 1974,
atingindo o méximo de 70% em 1979. Nos anos de 1973/83, representou, em média,
mais de 45% do prego do produto. Em onze anos de vigéncia, em valores monetérios,
estima-se que o Governo tenha gasto recursos de 5,35 bilhdes de dblares com este
subsldio, o que representa uma média anual de 486,5 milh6es de dblares.

O trigo constitui monopdlio exclusivo do Estado, tanto para a compra como para
a venda do produto produzido internamente ou do importado. O 6rgao normatizador é
a Superintendéncia Nacional de Abastecimento e o agente financeiro & o Banco do
Brasil. Os pregos s@o administrados pelo Estado tanto para compra aos agricultores,
como para venda aos moinhos. Os pregos do produto final, tanto da farinha comum
como da especial, sdo Unicos para todo o Pals e controlados pela Comissao Intermi-
nisterial de Pregos (CIP) (CFP, 1984).

As dificuldades recentes que o Brasil vem atravessando, particularmente em
relagao a dlvida externa e & alta taxa de inflago, obrigaram o Governo a rever a polf-
tica de subsfdio ao trigo, determinando sua eliminagao progressiva para diminuir os
gastos com as importagoes do produto e os dispéndios governamentais com os sub-
sfdios. Os impactos da retirada do subslidio do trigo sobre as condigGes nutricionais
da popula¢do nao sao suficientemente conhecidos. E de se esperar que a elevagao
dos precos dos produtos derivados do trigo, como 0 pao, macarrao e biscoitos, num
primeiro momento agravem o nfvel nutricional das poputa¢des de baixa renda, ja que
incorporaram estes produtos aos seus habitos alimentares. A médio prazo, prevé-se
que haja um deslocamento do consumo para produtos substitutivos nos quais o Pals
apresenta vantagens comparativas de produ¢io. Do ponto de vista da equidade so-
cial, a retirada do subsldio implica que os consumidores de elevada renda passarao a
pagar o prego real do produto, antes beneficiados pelos subsidios da mesma forma
que os consumidores de baixa renda. Evitar-se-ao, também, desperd(cios do produto,
decorrentes dos baixos precos relativos praticados.

Além de intensas pesquisas na area de trigo que se realizam no Pals com o
objetivo de aumentar a produ¢d@o nacional, estdo sendo propostos programas de
substituicdo ou de mistura progressiva de outros produtos juntamente com o trigo.
Destaca-se a mistura de até 20% de farinha desengordurada de milho junto com a do
trigo, o incentivo & produc¢éo de triticale, de sorgo granffero e sua utilizagao para o
consumo humano. O objetivo & evitar que se deteriore o nfvel nutricional da populagao
pela elevagao progressiva do prego do trigo com a retirada do subs(dio (Rosinha et al.
1983).

4.3. O Programa Nacional de Alimentag¢ao e Nutricao
4.3.1. Antecedentes

O Programa Nacional de Alimentagao e Nutrigao (PRONAN) tem caréter emi-
nentemente social de promogao e de amparo a melhoria dos padrbes alimentares e
nutricionais no Brasil. A sua coordenagao cabe ao Instituto Nacional de Alimentagao e
Nutricdo (INAN), ligado ao Ministério da Salide. Aprovado em 1973/74, incorporou o



Programa de Merenda Escolar (criado em 1954) e passou a contemplar também os
grupos biologicamente mais vulneréveis, como gestantes, nutrizes e criangas meno-
res de 7 anos. A partir de 1976, juntamente com a a¢ao de distribui¢ao gratuita de ali-
mentos procura-se também estimular a produg¢ao de alimentos bésicos.

As medidas previstas no PRONAN sdo desenvolvidas através de vérios pro-
gramas sob a responsabilidade dos Ministérios da Salde, da Educagao, do Trabalho
e da Previdéncia e Assisténcia Social.

Ao Conselho Deliberativo do Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo
(INAN) cabe a coordenagdo, estando representados além do Ministério da Satde, o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, Educagao, Agricultura, Trabalho, In-
dustria e Comércio, Interior, Secretaria de Planejamento e Estado Maior das Forgas
Armadas. Da execugao participam outras instituigdes também, como os governos dos
estados.

4.3.2. AgOes desenvolvidas

Os principios bésicos enunciados na elaboragao do PRONAN postulam agées
que redundem em agentes de racionaliza¢ao e moderniza¢ao do sistema de produgao
e comercializagao de alimentos em &reas de baixa renda, ao lado de medidas basea-
das na distribui¢@o de alimentos a segmentos vulnerdveis da sociedade brasileira.

As linhas de atuacao do PRONAN sao viabilizadas através dos seguintes pro-
gramas:

a) Programa de Nutricdo em Salde

O Programa de Nutrigdo em Salide (PNS), desenvoivido pelo Ministério da
Salide, através do INAN, tem como objetivo promover a melhoria das condigdes de
salide &s gestantes, nutrizes e crian¢gas menores de 5 anos, através de suplementa-
¢ado alimentar e de outras agdes bésicas de salide em favor do grupo materno-infantil.
O Programa constitui um componente estratégico basico das ag¢des integradas de
saude e, por extensao, das atividades de assisténcia & mulher e & crianga.

Implantado em todas as unidades da federag&o, o PNS é executado através da
rede de servigos das Secretarias Estaduais de Salide, admitindo-se sua articulagao
com outras entidades que operam em nfvel estadual, O atendimento & feito através da
distribuigdo de uma cesta bé&sica de alimentos, contendo arroz, feijao, leite, farinha de
mandioca, fuba e aglcar.

O Programa, que em 1976 atendeu 1 milhao de beneficiarios, gra¢as aos recur-
s0s do FINSOCIAL, contemplou, em 1984, o atendimento de 4.387.000 pessoas o
que representou 20% da populagéo-alvo. Geograficamente, as regides com maior
namero de beneficiarios foram por ordem: Nordeste, 38%; Centro-Oeste, 24%,; Norte,
20%; Sul, 12%; Sudeste, 6%.

A partir de 1985, o Programa foi reformulado e cedeu lugar ac Programa de Su-
plementag¢ado Alimentar (PSA). Com as modificagdes introduzidas, o Programa alterou
as suas diretrizes, na logfstica operacional e nos critérios de definicao das faixas po-
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TABELA 4. Alimentos distribuldos, recursos aplicados e populagdo atendida, 1985/87.

Alimentos Recursos Populacéo %
Ano distribuldos aplicados™ atendida Populagéao-
(t) Cz$ milhdes  (em 1000 pessoas) alvo
1985 23.000 1,81 3.697 37
1986 238.000 1,97 8.682 80
1987 756.000 7,18 12.176 80

* Valores corrigidos pelo indice Geral de Pregos. Disp. Interna, Coluna 2 da FGV (Cruza-
dos de margo/86).

** Previsdo.

Fonte: MS/INAN - Brasilia-DF.

pulacionais a serem atendidas. O atendimento concentrou-se em gestantes, nutrizes
e criangas de até 36 meses de idade, por serem 0s grupos mais vulnerdveis ao de-
vastador efeito da insuficiéncia alimentar. Além disso, o Programa de Suplementa¢ao
Alimentar ser4 integrado as demais a¢des de satide prestadas & populagao.

Na Tabela 4, figuram as quantidades de alimentos distribufdos, os recursos
aplicados e a popula¢édo atendida pelo PSA, no perfodo de 1985/86, e a previséo para
1987.

Verifica-se que, em 1986, houve crescimento acentuado de populagéo atendida,
ou seja, 8.682.000 pessoas, correspondendo a 80% da populagdo-alvo, bem como na
quantidade de alimentos distribuldos (238.000 t). Em média, cada pessoa recebeu 3
kg de alimentos por més.

b) Programa Nacional de Alimentagao Escolar

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) & mantido pela Funda-
¢éo de Assisténcia ao Estudante (FAE), instituicao vinculada ao Ministério da Educa-
¢do. Seus objetivos sao: a) assegurar uma suplementacao almentar 4s criangas do
pré-escolar e do 12 grau de estabelecimentos de ensino oficiais e filantrépicos; b)
contribuir para a otimizagao da freqliéncia a escola durante o perfodo letivo; ¢) melho-
rar 0 desempenho do aluno no processo de ensino-aprendizagem.

Os recursos do PNAE s&o provenientes de orcamentos do Governo Federal,
em sua quase totalidade. O processo de aquisi¢cao dos alimentos ¢ feito diretamente
pela FAE, mediante licitagdo, no caso de produtos formulados/desidratados. Quando
se tratar de produtos basicos, a aquisicdo é feita através dos agentes de compra da
COBAL nos estados.

De 1983 a 1986 (Tabela 5), o ndmero de alunos beneficiados pelo Programa
passou de 19,5 a 31,7 milhdes, correspondendo a mais de 80% da clientela-alvo. Por
outro lado, a quantidade anual per capita de alimentos colocada a disposi¢éo dos alu-
nos dobrou no perfodo, passando de 4,9 a 10,8 kg por aluno beneficiado. Este fato
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certamente contribuiu para melhoria das condigdes de alimentagdo dos participantes
do Programa.

Em 1985, a regido Nordeste foi a maior beneficidria do PNAE, absorvendo 42%
da quantidade total de alimentos distribuldos, 44,4% dos recursos aplicados e aten-
dendo 45% dos alunos do Programa.

TABELA 5. Alunos atendidos e recursos dispendidos pelo PNAE, 1983/86.

Alimentos adquiridos Valor* Alunos atendidos
Ano (1.000 1) (Cz$ 1.000,00) {em milhares)
1983 96,7 1.468.629 19.542,4
1984 119,4 1.301.798 20.837,5
1985 240,9 2.307.337 21.732,8
1986 342,4 5.016.727 31.702,0**

Fonte: Relatério da FAE 1985 e 1986, Brasilia-DF.

* Corrigido pelo indice Geral de Precos - Disp. Interna, coluna 2 da FGV (Cruzados de
margo/86).
** Inclui 6,9 milhdes de pré-escolares {4-6 anos de idade).

Nao se dispde de dados para uma avaliagao mais aprofundada do Programa, o
que poderia ser feito através da andlise estatlstica da fregliéncia e do desempenho
dos alunos no processo de ensino-aprendizagem, nas escolas beneficiadas pelo Pro-
grama. Contudo, s6 o fato de o programa proporcionar alimentagao gratuita a um ni-
mero significativo de escolares e pré-escolares (31,7 milhdes em 1986) de baixa ren-
da, cobrindo, em média, 15% de suas necessidades caldrico-protéicas, jé justificaria a
sua existéncia. O custo do Programa com a aquisi¢ao de alimentos pode ser conside-
rado baixo. Em 1986, o custo anual médio por aluno beneficiado foi de Cz$ 156,00.

c) Programa de Alimentagao do Trabalhador

O Programa de Alimentacao do Trabalhador (PAT), coordenado pela Secretaria
de Promocdo Social do Ministério do Trabalho, destina-se a subsidiar as refeigdes
dos trabalhadores, nas proprias empresas ou em restaurantes credenciados. Atual-
mente dispbe de outra modalidade de atendimento, através do vale-refei¢ao, operado
por cupons que sao atendidos em restaurantes particulares. A parcela cobrada ao
trabalhador nao pode ultrapassar 20% do custo, cabendo os 80% restantes & empre-
sa e ao Governo, em proporgdes varidveis. O PAT opera através dos incentivos fis-
cais, que permitem as empresas jurfdicas deduzirem até 5% do imposto de renda de-
vido nas despesas realizadas com a alimentag¢ao dos trabalhadores.

Iniciado em 1977, o Programa atendeu, em 1985, cerca de 2,5 milhoes de tra-
baihadores com um custo estimado (empresa + governo) de Cr$ 558 bilhdes (equi-
valente a 1,33 bilhdo de cruzados de margo de 1986), envolvendo a participagédo de
10.902 empresas.
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O ndmero de empregados, bem como de empresas beneficiadas pelo PAT,
estd muito aquém das potencialidades apresentadas pelo Programa, provavelmente
devido & falta de uma adequada divulgagado. O dinamismo do Programa, pela sua pré-
pria natureza, oscila de acordo com o comportamento da economia. Em época de
crescimento econdmico prospera, mas, em perfodo de crises, ocorre uma retragao.

Em 1985, das empresas participantes do PAT, 70% se localizavam na regiao
Sudeste, 12% na Nordeste, 11% na Sul, 4% na Centro-Oeste e 3% na regiao Norte.
Verifica-se que a distribui¢do regional dos beneffcios & reduzida nas regides Norte e
Nordeste. A causa principal para tal limitagao & o fato de que muitas empresas, locali-
zadas naquelas regides, estao isentas do pagamento do imposto de renda, face aos
incentivos para o desenvolvimento dessas regides. Por essa razao, a partir de 1978,
foi sancionada uma lei, beneficiando as empresas isentas de imposto de renda, na-
quelas regides, mediante crédito para pagamento do Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IPI) ou ressarcimento em dinheiro.

d) Programa de Complementagao Alimentar (PCA)

O Programa de Complementagao Alimentar, instituldo em 1976, desenvolvido
pelo Ministério de Assisténcia e Previdéncia Social, através da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), destina-se ao atendimento das caréncias alimentares de gestan-
tes, nutrizes e criangas até 36 meses de idade. O atendimento faz-se nos centros so-
ciais e postos da LBA, mediante a distribuicdo de complementos alimentares proces-
sados, tipo mingau e sopa creme, fabricados & base de amido de milho, feijao e soja.
Além da distribuicdo desses alimentos, o Programa executa atividades educativas em
agoes bésicas de salide, tais como: a) incentivo ao aleitamento materno; b) acompa-
nhamento do crescimento e desenvolvimento infantil; ¢) pratica & terapia de reidrata-
¢ao oral; d) prevengao as verminoses.

O Programa, implementado inicialmente no Estado da Bahia, estende-se atual-
mente a todas as unidades da Federagdao, Em 1984, foram beneficiados pelo PCA,
761.476 pessoas, sendo aplicados Cr$ 32 bilhdes (equivalentes a Cz$ 250,2 milhdes
de margo de 1986).

e) Programa de Abastecimento de Alimentos Basicos

O Programa de Abastecimento de Alimentos Béasicos em é4rea de baixa renda
(PROAB) tem como grupo-alvo as populagdes de baixa renda, localizadas em bairros
periféricos das capitais e nas regides metropolitanas do Nordeste. O Programa ca-
racteriza-se pela comercializagao de produtos basicos, a pre¢os reduzidos, gragas &
concessao de subsfdios por parte do INAN, utilizando a rede de varejistas tradicio-
nais, integrada ao sistema de vendas por atacado da COBAL. O Programa foi iniciado
em 1979, em bairros da Grande Recife, com o atendimento de 60 mil habitantes, atra-
vés de 120 varejistas. O subsidio concedido foi de 20% em média, tomando-se como
base os pregos vigentes nos supermercados, no Recife. No perfodo de 1979/81, com
os problemas da seca no Nordeste, os diferenciais de pregos do PROAB se reduzi-
ram para 16,5% em relag@o aos praticados pelo grande comércio varejista, Mesmo
assim, o projeto atendeu os Estados da Parala, Alagoas e Rio Grande do Norte,
além do interior do Piauf, Em 1984, O Programa cobria sete estados do Nordeste, al-
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cancando 2,3 milhGes de pessoas, atingindo 60% da populag&o-alvo e mobilizando
recursos de 47,6 bilhdes de cruzeiros.

De janeiro a julho de 1986, foram comercializadas 64.870 t de alimentos, benefi-
ciando 2.746 mil pessoas, mobilizando Cz$ 384,3 milhdes, dos quais Cz$ 76,8 mi-
Ihdes (20%) correspodentes aos subsidios do INAN, A infra-estrutura atacadista em
funcionamento compreende 28 minicentrais fixas € 6 mbveis, distribuldas em oito es-
tados nordestinos.

f) Projeto de Aquisicao de Alimentos em Areas de Baixa Renda (PROCAB)

O PROCAB objetiva criar para o pequeno produtor de alimentos condi¢des de
participacao direta no mercado geral e no mercado institucional constituldo pelos pro-
gramas de suplementagdo alimentar. O mecanismo de compra direta dos excedentes
de produgao, a precos de atacado, facilita o acesso deste grupo a polftica de pregos
minimos do Governo Federal, reduz 0s elos da cadeia de comercializagao e, em con-
sequéncia, os pregos finais.

O PROCAB foi implantado, em regime experimental, no Estado da Paralba, em
1977. Atualmente, sua area de atuagao atinge todos os estados do Nordeste, Pard e
Amazonas. No conjunto das &reas atendidas, contam-se mais de 600 mil produtores
de baixa renda, dedicados sobretudo ao cultivo de arroz, feijao milho e mandioca.

A execugao local do PROCAB fica a cargo das Companhias Estaduais de De-
senvolvimento Agropecuério (CIDAs) e Cooperativas que tenham maioria de associa-
dos de baixa renda. Além da compra direta aos produtores, o PROCAB utiliza alterna-
tivas, como a concessao de capital de giro as cooperativas rurais, apoio financeiro
para compras de insumos e assisténcia técnica. Em 1984, participaram do PROCAB,
quatro CIDAs e onze cooperativas de produtores. O baixo nimero de instituicbes par-
ticipantes deve-se & frustragao das safras, conseqiiéncia de secas que atingem pe-
riodicamente o Nordeste.

Em 1984, o PROCAB mobilizou um capital de giro de 1,85 bilhdo de cruzeiros
(equivalente a Cz$ 14,5 milhdes de marco de 1986). O valor das aquisicdes realiza-
das, até setembro de 1984, chegou a 2,11 bilhdes de cruzeiros (equivalentes a Cz$
16,5 milhdes de margo de 1986), tendo sido adquiridas 2.223 t de alimentos (Kruse,
1984).

Em 1985, segundo dados do INAN, oito cooperativas participavam do Progra-
ma, tendo sido liberados Cz$ 23 milhdes de capital de giro, beneficiando 6.000 produ-
tores dos Estados de Alagoas, Sergipe, Bahia e Maranhao.

Além dos programas acima mencionados, complementa 0 esquema operacional
do PRONAN um elenco de atividades complementares, compreendidas pelas agdes
de combate 3s caréncias especfficas, como a hipovitaminose A, anemias, bécio en-
démico e cérie dental.

g) Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes

O Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes (PNLCC) tem como ob-
jetivo final a distribuicdo gratuita de leite para todas as criangas de até 7 anos, cujas
famflias tenham uma renda mensal de até 2 salarios-mfimos.
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O fornecimeno de leite & feito através da rede normal de abastecimento, me-
diante a apresentacido de tlquetes, distribuldos pelas entidades comunitarias engaja-
das no projeto. No ano de 1986, fase de implantagao, foi destinado Cz$ 1 trilhao para
o Programa.

Como é um programa novo, nao se tem ainda uma avaliagao do seu desempe-
nho. Se o objetivo final for alcangado, espera-se que contribua para melhorar o nfvel
nutricional da populagao de baixa renda, principalmente das criangas.

4.3.3. Problemas de Avaliagdo do PRONAN

A fungao de coordenacao do PRONAN foi outorgada ao INAN e sua efetivagao
dar-se-ia em nfvel do Conselho Deliberativo - colegiado composto por representantes
das instituicbes responséveis pelo desenvolvimento de agdes especlficas na area de
alimentagao e nutricdo - mediante o acompanhamento, controle, avaliagdo da execu-
¢ao do PRONAN,

Contudo, as evidéncias demonstram que o esforgo multissetorial que deveria
ter caracterizado as agdes do PRONAN, agindo de forma integrada e coordenada, na
prética ndo ocorreu. Os programas sdo executados de forma independente com pou-
ca ou nenhuma relagdo entre si. H4, inclusive, casos de superposicdo de a¢des, co-
mo parece ser 0 caso do PNS com o PCA,

Ainda, em nfvel de execugao, ndo é descartada a possibilidade do PRONAN ter
sofrido desvios na distribuigao de alimentos, sobretudo por interferéncias do poder po-
Iftico municipal (Batista 1984).

Uma fator que dificulta, sobremaneira, a avaliagado dos programas integrantes
do PRONAN ¢ a auséncia de instrumentos de avaliagdo das agdes desenvolvidas.
Esta é uma limitagdo séria, inclusive para o planejamento de agbes futuras na é4rea.
Reconhece-se a dificuldade de aferir resultados nessa area, contudo os responséveis
pelos programas deveriam envidar esforgos no sentido de incluir tais atividades em
futuros programas.

Em que pese as restrigbes de ordem politica, econémica e administrativa que
tém dificultado o bom andamento do PRONAN, n3o se pode negar que houve um
avango consideravel em termos de polftica de alimentagéo e nutricdono Pafs. Alguns
dos Programas componentes do PRONAN atingiram, em niveis bastante satisfat6-
rios, a populagao-alvo. Em particular, merece destaque a atuacdo do PNAE, que pa-
rece ser 0 programa melhor estruturado e com melhor organiza¢@o administrativa.

Nos princlpios que norteiam as agdes do PRONAN, hd o reconhecimento de
que os problemas ligados & desnutricdo resultam, em Ultima anélise da distribuicao
desigual de bens e servigo. Contudo, as medidas de intervenga@o propostas no
PRONAN tém cunho assistencialista, caracterizando-se pela distribuicdo de alimen-
tos, subsfdios alimentares e administragdo de suplementos nutricionais especfficos,
dirigido, sobretudo, a grupos biologicamente vulneraveis, incapazes, portanto, de agir
diretamente nos fatores macrodeterminantes ligados & produgao e ao consumo de
alimentos.
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Mesmo reconhecendo-se essas limitagdes, esses programas devem merecer

atencdo das autoridades e ser colocados em pratica, em carater emergencial, como
forma de atenuar os efeitos nocivos da fome, sobretudo nos grupos vulneraveis de
mais baixa renda.

5.

a)

CONSIDERAGOES FINAIS

Sem dlvida, ¢ diflcil separar as polfticas especfficas para o aumento da oferta de

alimentos das demais polfticas de promoc¢ao da producao agropecuéria. De qual-
quer forma, as andlises realizadas neste artigo permitem concluir que, ao longo
dos anos, tem havido um esfor¢o governamental crescente com o objetivo de au-
mentar a oferta de alimentos b&sicos para a populag¢éo brasileira, notadamente a
de baixa renda. Os principais instrumentos utilizados para a promo¢ao da produ-
¢ao foram o crédito agrlfcola, pregos minimos, pesquisa, extensao rural, estimulos
a indlstria de apoio & agricultura.

Embora mesmo com as criticas ao crédito agrfcola a culturas nao alimentares, o
qual n&o contribui significativamente para o aumento da produ¢éo devido a desvios
em sua finalidade primodial — e acentua os desequiltbrios de renda e riqueza na
agricultura — por n&o beneficiar o pequeno produtor —, o crédito inegavelmente
contribuiu para a exapansao da 4rea cultivada e para o processo de modernizacao
da agricultura. A polftica governamental atual determina prioridades de crédito para
o aumento da produg&o de alimentos béasicos, beneficiando sobretudo o pequeno
produtor.

Os precos mihimos s@o um instrumento fundamental para a sustenta¢céo da pro-
ducdo ao longo do tempo. Em teoria, o governo garante um mfnimo que cubra o0s
custos de produgdo. E uma garantia contra declfios acentuados de precos. A
acado governamental da polftica de precos miimos é operacionalizada através de
Empréstimos do Governo Federal (EGF) e das Aquisicbes do Governo Federal
(AGF). Os principais produtos de alimentagdo basica sao contemplados por estes
dois instrumentos. O estabelecimento de precos miimos deve atender um equilf-
brio ndo permitindo prejulzos aos produtores, mas também evitando que se estati-
ze a comercializacao agrfcola através de compras macicas do Governo Federal,
como tem acontecido em anos recentes. Os subsldios embutidos nas vendas futu-
ras trazem prejulzos considerdveis & sociedade como um todo, principalmente
quando estes estoques sdo mal administrados. H& sugestdes para que as regras
de comercializagao, inclusive com o exterior, sejam transparentes e estaveis no
tempo.

A importacéo de alimentos deve atender problemas circunstanciais de abasteci-
mento interno e ser realizada dentro de critérios bem definidos. Importacdes mal
planejadas e conduzidas, como as de 1986, além de queimar preciosas divisas,
podem desestruturar o mercado nacional e desestimular a producao local.

Embora menos intensamente, o Governo tem agido tambémm ao lado da demanda
para melhorar a situacao alimentar e nutricional do povo. Um dos principais instru-
mentos aplicados foi o controle de pre¢os sobre os alimentos. Instrumento eficien-
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te, a curto prazo, ndo raro foi utilizado com muita freqiiéncia e por longos perfodos.
As principais conseqiéncias da polftica de comida barata, decorrente do controle
de pregos dos produtos basicos da dieta alimentar do brasileiro, foram: 1) transfe-
réncia intersetorial de renda da agricultura para os demais setores modernos da
economia; 2) reducdo da renda dos agricultores; 3) deslocamento das culturas ali-
mentares para areas marginais de menos fertilidade. A combinagao destes efeitos
desarticulou os sistemas de produgdo de alimentos bésicos, ocasionando crises
periddicas de abastecimento. A curto prazo, pode ter melhorado o nfvel nutricional
nas cidades.

f) Outro instrumento utilizado pelo Governo, ao lado da demanda, para melhorar as
condigdes nutricionais, foi o subsfdio direto ao consumo. O exemplo tlpico no Brasil
€ o da farinha de trigo. Este subsldio desestimulou a produ¢éo de trigo para auto-
consumo pelos pequenos produtores e trouxe profundas alteragdes nos habitos
alimentares da popula¢ao brasileira.

g) Para populagbes carentes, o Governo fez um enorme esforgo para minimizar o
grave probiema de alimentagdo e nutrigao. Através do Programa Nacional de Aii-
mentagao e Nutrigao, coordenado pelo INAN, implementou o Programa de Nutri¢ao
em Salde, o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, o Programa de Alimen-
tacdo do Trabalhador, o Programa de Abastecimento de Alimentagdo Bésica, e 0
Projeto de Aquisicdo de Alimentos em Areas de Baixa Renda, procurando integrar
a produ¢ao dos pequenos produtores aos centros de consumo.

-
=

Finalmente, nao se pode esquecer que 0 acesso das populagoes de baixa renda
ao mercado de bens e servigos estd condicionado ao processo de desenvolvi-
mento econdmico acelerado, polftica de emprego e distribui¢ao de rendas eficazes.
Sem estas premissas bdsicas, ndo haverd desenvolvimento econdmico-social
estavel e auto-sustentado.
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MODELO BRASILEIRO DE COMERCIALIZACAO DE PRODUTOS
AGRICOLAS'

Hélio Tollini?

1. INTRODUGAO

A evolugdo da sociedade brasileira, nas Gltimas décadas, impde desafios cres-
centes ao esforco de abastecimento de géneros bésicos & massa da populagdo.
Apenas com relacdo & populagZo, vale lembrar que, nas duas Ultimas décadas, ela
cresceu de, aproximadamente, 50 milhdes de pessoas, 0 mesmo que nos quatro sé-
culos e meio ap6s o descobrimento. Além disso, esses 50 milhGes de pessoas se lo-
calizaram totalmente nos centros urbanos. Tanto pela natureza e ritmo das transfor-
magdes verificadas quanto pela essencialidade e preméncia do objetivo, é necessério
que a agao governamental seja bem analisada nos nfveis da polftica e dos programas
para a agricultura.

O objetivo de melhorar continuamente a situagdo de abastecimento de géneros
bésicos envolve esforgos nas &reas de produgéo e de comercializagdo desses pro-
dutos. Em qualquer caso, bons programas de intervengdo governamental implicam
duas condigdes bésicas: primeiro, uma boa (isto &, coerente com o objetivo de melho-
rar 0 abastecimento) polftica agropecuéria; segundo, um conjunto de programas de
intervengao governamental coerentes entre si e com objetivo final.

Neste trabalho serdo analisadas, de forma bem resumida, as duas 4reas: a da
polftica agrfcola para alimentos e a dos programas governamentais no segmento da
comercializagdo e abastecimento.

2. POLITICA AGRICOLA

Uma correta politica agrfcola para alimentos é condicdo necesséria mas néo
suficiente para um adequado abastecimento, No caso do Brasil, em que a demanda
efetiva ndo cobre toda a necessidade de alimentos da populagao, & preciso que a si-
tuagdo econdmica e a polftica econdmica globais sejam favordveis ao emprego e ao
salério e que a sociedade como um todo assuma o custo de atender as necessidades
ndo satisfeitas, desenvolvendo programas institucionais de alimentagao e nutrigado.

Sendo a agricultura parte importante da economia brasileira, é natural que os
objetivos da polftica econémica constituam diretrizes e restrigdes 4 polftica agricola,
como 3s demais polfticas setoriais. No caso brasileiro, a inflagdo e a dlvida externa fo-
ram as duas preocupagdes maiores da administragdo econdmica ao longo de toda a
histéria. Em muito poucos momentos a taxa de inflagdo deixou de preocupar ou 0s

1 Trabalho apresentado no Semin4rio sobre Comercializagio, DPI/PAN IICA - Secretaria de Pla-
nejamento da Colémbia, Paipa, Colémbia, 28 novembro - 2 dezembro, 1983.
2 Eng? Agr?, M.S. em Economia Rural, Ph.D. em Economia, Pesquisador da SEP/EMBRAPA.
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saldos da balanga comecial e 0 acimulo de divisas permitiram tranquilidade 4s autori-
dades econdmicas. No momento atual, porém, a inflagdo e a dfvida externa atingem
grau de crise. A dlvida interna atinge limite do qual é necessario recuar, A necessida-
de de conter importagdes induz a desaceleragao de alguns setores, as pollticas mo-
netdrias e fiscal restritivas induzem a desaceleragdo em todos 0s setores. Agrava-se
a situaglo de emprego e de salérios. Nesse quadro adverso, que comegou a uma dé-
cada atrds mas que se agravou nos Ultimos anos, a agricultura consegue se expandir.
Nos dltimos anos, com o Nordeste assolado por prolongada e intensa seca e guando
mais se agravou a crise econdmica, a agriculura brasileira plantou sucessivamente
safras cada vez maiores. E bem verdade que, por adversidades climaticas sérias,
perdeu parte significante da safra de 1983 e de 1986. Mas a safra de 1987 foi um novo
record. Como explicar isso quando a economia esta em crise, o crédito rural fica mais
restrito, os juros do crédito rural se elevam, o crédito de investimento foi reduzido
drasticamente, os pregos de vé&rios insumos aumentam rapidamente, 0s consumido-
res tém seu poder aquisitivo afetado, o combate 2 inflagdo imp&e atencio redobrada
sobre o comportamento dos pre¢os de produtos que pesam nos {ndices de pregos,
como 0s produtos agropecudrios basicos, 0s pregos internacionais das mercadorias
de exportagdo decrescem, enfim, quando muitos fatores sdo desfavordveis? Parece
que a resposta para o enigma est& na mudanga de énfase da polltica agrlcola nos
anos recentes. Infelizmente, o alcance dessa mudanca de 8nfase e os seus efeitos
no bem~estar da populagdo sdo mascarados pelas dificuldades econdmicas que afli-
gem a sociedade brasileira. Seria interessante se se pudesse, mais do que imaginar,
sentir 0 que seria a situagao de abastecimento e bem-estar caso a énfase da polftica
agrfcola ndo tivesse sido alterada.

Para entender essa mudan¢a de énfase na polftica agrfcola é necessério recuar
um pouco na histdria da agricultura brasileira. E necessério examinar parte da histéria
do pensamento econdmico sobre a agricultura, os agricultores, o desenvolvimento ru-
ral e as contribuigbes do setor priméric para o crescimento econdmico como um todo.

Assim, por volta da metade do século, era comum o argumento de gue a agri-
cultura néo respondia a pregos. O agricultor era tido como um ser tradicional, n&o ra-
cional. A &nfase em tecnologia, depois da Segunda Grande Guerra, fazia com que
vastas &reas agricolas do mundo, particularmente as situadas em palses menos de-
senvolvidos, por manterem inalterados seus sistemas de produgdo parecessem ad-
ministradas de forma irracional do ponto de vista técnico e econdmico. O ndo uso ou
pouco uso de técnicas agronbémicas mais modernas, de natureza mecanica ou de
natureza qufmica, parecia significar que os agricultores eram mal informados e/ou
conservadores, tradicionais, quanto & possibilidade de modernizar seus sistemas de
produgao. A idéia de um agricultor tecnologicamente atrasado, contrastada e ressal-
tada pelos enclaves tecnolbgicos das “plantations” e somada & visdo de uma agricul-
tura voltada para a subsist@ncia, parece ter levado & conclusdo de que a oferta agrl-
cola de alguns pafses em desenvolvimento era ineléstica a pregos.

Ora, se a agricultura ndo respondia a pregos, era possivel imaginar uma politica
agricola que, reforgando os instrumentos das politicas monetarias e fiscal que atua-
vam nas causas, ajudasse nos efeitos via atuacao na aritmética dos Indices, através
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da contengao de pregos. Se a agricultura ndo respondia a pregos, a conten¢ao dos
precos traria o bonus de pre¢os baixos para produtos basicos sem o 6nus do desin-
centivo & produgao. Acreditar que a agricultura ndo respondia a precos equivalia a
suportar uma polftica de interven¢do nos mercados de determinados produtos agro-
pecudrios que, importantes na composi¢ao da despesa da populagao, seriam, conse-
guentemente, importantes na composigao dos ndices de pregos e da inflagao.

A observagdo cuidadosa da realidade e estudos econométricos bem elabora-
dos mostrou, ao final da década de 50 e infcio da de 60, que a agricultura respondia a
precos. A aparente insensibilidade da produgao agrfcola a elevagbes de pregos era
mais devida a estrutura oligopsonista da intermediagao que, assim, ndo repassava as
elevagbes de pre¢os nos mercados terminais aos produtores, do que a qualquer ine-
lasticidade de oferta de produtos agrfcolas.

Hoje seria expor-se ao ridfculo alguém afirmar que a agricultura ndo responde a
pregos. Mas nao era assim na metade do século. Se hoje 0 assunto ndo tem interes-
se maior, de um ponto de vista histérico, vale lembrar essas idéias. Mais do que as
idéias em si, interessam as implicages de polftica agrfcola delas derivadas.

Se a idéia de que a agricultura ndo responde a pregos foi afastada gragas a
estudos bem elaborados feitos em muitos palses, novas idéias surgiram. E o que vale
a pena notar é que as novas idéias, se diferentes entre si, eram, no entanto, iguais
nas implicagdes para a politica agrfcola.

Assim, j& nos anos 60, nova idéia sustentava que os agricultores, quando pres-
sionados por margem estreita de remuneragao, tendiam a adotar tecnologias para,
elevando a produtividade, reduzir sua estrutura de custos e, portanto, reconstituir
margem confortdvel de ganhc. Essa idéia parecia vir a observagéo de que pregos
baixos por perfodo prolongado afastariam do processo produtivo aqueles produtores
ineficientes, para os quais ¢ pre¢o nao cobrisse pelo menos o custo varidvel médio, e
gue nao aumentassem sua produtividade.

Acreditar que 0s agricultores recorreriam a adog¢do de nova e mais produtiva
tecneologia para fazer face a pregos baixos dos produtos seria acreditar em um mundo
fAcil. Bastaria praticar uma polftica de contengao dos pregos agricolas para ganhar,
por um lado e a curto prazo, a redugao aritmética da inflagao e, de outro lado e a longo
prazo, o progresso tecnolégico tdo sonhado para a agricultura dos pafses em desen-
volvimento. Esta segunda idéia, como a primeira, na metade do século, era, assim,
coerente com uma polftica agrfcola de intervengao nos mercados agricolas e de con-
tengao dos pre¢os de determinados produtos.

Mas seria um estranho empreséario o agricultor que investisse em tecnologia
com uma atividade com pregos baixos, contidos, e sem perspectivas de melhoria
dentro de prazo razoavel de tempo. Entre ser eliminado do processo produtivo por
ineficiéncia e pregos baixos e aumentar a eficiéncia para fazer face aos precos baixos
h& uma diferenga: a diferenca do custo do ajustamento. E essa diferenca & grande pa-
ra muitos. Nem todos podem pagar o custo do ajustamento. Aumentar a produtividade
significa investir.em tecnologia, quando ela esta disponfvel, o que exige informacgéo,
capital, canacidade de assumir riscos. Freqientemente, o caminho preferido pela
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maioria € mudar de atividade. H& inimeros exemplos dessas mudangas na agricultu-
ra dos paises em desenvolvimento, quando agricultores mudam de cultura ou quando
deixam a agricultura.

Nos anos 70, as idéias de que a agricultura ndo respondia a pregos ou de que o
agricultor recorreria & tecnologia para recompor margem de remuneragao j& ndo en-
contravam defensores. Surgiu, entdo, nova idéia. Diferente das anteriores, correta do
ponto de vista da teoria, mas com significantes implicagbes quanto & composi¢do do
produto agricola. Como as anteriores, essa nova idéia era coerente com uma polftica
de intervencao e contencéo de pregos de produtos agrfcolas. Partindo da observagao
tebrica de que, em qualquer processo produtivo, elevagbes de pregos dos produtos
tendem a se capitalizar mais no prego daquele fator de produgdo cuja oferta & mais
inelastica, conclufa-se que elevagbes de pregos de produtos agropecuérios tenderiam
a se capitalizar mais no prego da terra. Tal capitaliza¢do, beneficiando mais os pro-
prietarios de terras do que os trabalhadores rurais ou proprietarios de outras formas
de capital, seria injusta. Assim, evitar a elevagao de pre¢os de produtos agrlcolas se-
ria uma agao eqiitativa pelos reflexos na remuneragao dos fatores de produgéo e pe-
los beneflcios ao consumidor urbano de baixa renda.

Todavia, como j& ndo se acreditava que a intervengéo e contengdo dos pregos
ficariam impunes em termos de resposta da produgdo devido & insensibilidade da
oferta ou & adogao de tecnologia, argumentava-se que seria necessario compensar a
agricultura pela redugao da receita. Tal compensagao se constituiu na diminui¢ao dos
custos de produgao via subs{dios a fatores de produgao, como méaquinas, implemen-
tos, fertilizantes e, principalmente, via subsldios ao crédito rural.

O resultado Ifquido dessa polltica foi, evidentemente, alterar a composicao do
produto agricola. Isso simplesmente porque a distribuicdo do 8nus representado pela
intervengdo nos mercados e conseqilente conteng@o de pre¢os ndo era simétrica &
distribuicao das compensag¢des representadas pelos subsfdios a certos insumos e ao
crédito. De modo geral, pode-se dizer que esse tipo de polftica agricola discriminou os
produtos de abastecimento interno, alimentos bésicos, principalmente. E isso por
duas razdes. Em primeiro lugar, porque foram esses produtos os mais afetados pela
contengdo de pregos. Pesando nas despesas dos consumidores e nos indices de
pregos, haviam fortes razdes de natureza social e econdmica, além da polltica, em
conter internamente 0s pre¢os desses produtos muito mais do que os dos produtos
de exportacdo podiam ser afetados. Essa contengao era feita por importa¢des para
suplementar a oferta interna em anos de safras menores e/ou por tabelamentos dire-
tos. Em segundo lugar, os produtos basicos foram os produtos que menos se benefi-
ciaram pelas compensag¢bes embutidas nos subsfdios. De modo geral, os produtos de
exportagdo se apropriaram da maior parcela dos subsfdios aos insumos de méaqui-
nas/equipamentos e fertilizantes, bem como do subsfdio ao crédito rural. simples-
mente por serem os maiores empregadores desses insumos e 0s maiores beneficia-
rios do crédito rural.

Como consequiéncia, a remuneragio aos produtores de alimentos béasicos foi
menor do que teria sido relativamente & remunerac¢ao dos produtores envolvidos com
produtos de exportagdo. Se isso ndo impediu que a quantidade ofertada acompa-
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nhasse a evolu¢do da demanda por alimentos bésicos, certamente impediu que se
realizasse todo o progresso tecnolégico que uma melhor remuneragao da atividade
induziria.

Em resumo, uma polftica agricola gue, em principio, visava beneficiar toda a
agricultura, compatibilizando o objetivo de curto prazo de menores pregos de alimen-
tos bésicos com o objetivo de mais tongo prazo de progresso tecnolégico e de pregos
reais decrescentes para alimentos, resultou em um entrave para o desenvolvimento
do setor de produgao de alimentos. Recentemente, a énfase da politica agricola foi
alterada, mantendo-se 0s objetivos de curto e longo prazos, mas observando-se mais
0s sinais de mercado. Isso j& permitiu que, nos Ultimos anos, com exceg¢do de anos
de secas incomuns que afetaram sensivelmente a oferta agrfcola, a agricultura fosse
deflacionéria, com precos agrfcolas evoluindo menos que outros Indices de pregos.

Esta introdug@o sobre a polftica agricola serve apenas para condicionar a apre-
senta¢do dos programas governamentais na comercializa¢do agropecuéria, Pretende,
principaimente, lembrar que ndo h& bons programas sem boa polftica, ndo importa
quao légicos esses programas possam ser.

3. PROGRAMAS DE COMERCIALIZACAO AGROPECUARIA

Como em todos os palses com economia de mercaco, a comercializagao agro-
pecuéria no Brasil &, basicamente, uma tarefa da iniciativa privada. Como em todos os
pafses em desenvolvimento, onde parcela significante da populacao & pobre, no Brasil
h& sempre a preocupagdo com a pobreza rural e com a pobreza urbana. O governo
brasileiro se preocupa com o consumidor de baixa renda, o que inciui famflias urbanas
e famflias de produtores rurais.

Em conseqiiéncia, h& um continuo esfor¢o para ajudar o produtor a produzir e a
comercializar, e 0 consumidor, a comprar melhor. Esse esfor¢o & antigo. Para voltar
apenas trés décadas no tempo, vale lembrar que a constata¢éo, nos anos 50, de que
o poder oligopsonista da intermediacdo impedia que fossem repassadas ao produtor
as elevagdes de pregos, levou o governo brasileiro a desenvolver um programa de
intra-estrutura de comercializagao, visando aproximar produtores e consumidores.
Esse esforgo continua até hoje e se expandiu em outras diregbes, como a do apoio
decidido ao cooperativismo.

Via de regra, os programas governamentais na &rea de comercializagdo agri-
cola visam: 1, aumentar a eficiéncia do processo de comercializagao; 2. aproximar
produtores e consumidores pela redugao da cadeia de intermediacao; 3. reduzir ser-
vigos e, conseqglientemente, reduzir pregos, 4. aumentar a escala de operagoes e,
assim, baixar pregos; 5. criar canais alternativos de comercializagao para os produto-
res; 6. aumentar a competicdo nos mercados onde 0s consumidores de baixa renda
se abastecem; 7. subsidiar o consumo de grupos-aivo da populagéo carente; 8. as-
sumir, pela sociedade, riscos inerentes ao processo de comercializagdo; 9. investir
em segmentos da comercializa¢ao de interesse social mas nao de interesse privado;
10. compatibilizar os interesses privados e sociais.
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Uma ou mais das finalidades acima podem ser vislumbrada em cada um dos
programas do governo brasileiro na &rea da comercializagao agropecuaria. Para faci-
lidade de exposigdo, os programas a seguir discutidos serdo classificados em dois
grupos: 0s que visam apoiar produtores e 0s que visam apoiar consumidores. Entre-
tanto, convém lembrar que vérios programas ajudam produtores € consumidores.

3.1. Programas de apoio ao produtor

O Brasil opera um extenso programa de apoio ao produtor como produtor. Com
o crédito subsidiado foi necessario definir um mecanismo de financiamento da produ-
¢ao que racionasse a distribui¢do do crédito e, simultaneamento, fosse um mecanis-
mo de indugdo do progresso tecnoldgico. Tal mecanismo foi montado com os chama-
dos Valores Béasicos de Custeio (VBC), definidos para cada cultura segundo custos
de producgao e de acordo com faixas de produtividade. Os VBCs sao concedidos para
0s produtos protegidos pela Polftica de Garantia de Pregos Mfnimos. Ainda para pro-
teger o produtor, desenvolve o Pals um esforgo grande para prover um seguro & pro-
dugao através do Programa de Garantia de Atividades Agropecuéria (PROAGRO),
protegendo o produtor contra condi¢des climaticas an6malas e outras perdas imprevi-
sfveis.

Mas o apoio ao produtor se estende além do esforgo para garantir a produgao.
Programas sdo desenvolvidos para garantir ao produtor uma melhor comercializagao.

Assim, destaca-se, entre todos, o j4 citado Programa de Garantia de Pregos
Mfimos. O instrumento principal dessa polttica é a Aquisigdo do Governo Federal
(AGF). Por esse instrumento, apds a colheita e sempre que o mercado apresentar
pregos mais baixos, o produtor vende o seu produto ao governo pelo pre¢o basico
definido por ocasiao da formag&o da lavoura e corrigido periodicamente para manter
seu valor real. Outra forma de garantir a comercializag@o é o programa de compras
antecipadas, geralmente para hortigranjeiros, procurando estimular a produgao de
certos produtos importantes em épocas normalmente de escassez e de alto risco de
producao. Outro programa que objetiva garantir mercado é o Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos B4sicos em Areas de Baixa Renda (PROCAB), funcionando no Nor-
deste brasileiro e que procura ligar produtores pequenos a consuniidores pobres.

Também ligado & Polttica de Garantia de Pregos Minimos, 0 governo desenvol-
ve importante programa de apoio & comercializacao através dos Empréstimos do Go-
verno Federal {(EGFs). Contrariamente ao AGF, em gue o produto passa & proprieda-
de do governo, no caso do EGF, o produtor é financiado, com base no prego bésico,
para poder esperar uma eventual recuperagao dos pre¢os no mercado. Em qualquer
momento do prazo de validade do EGF, o produtor pode pagar o EGF, resgatando o
produto para venda no mercado ou, alternativamente, pode transformar o EGF em
AGF, passando o produto & propriedade do governo que assume 0s custos da arma-
zenagem. Os empréstimos do governo para a comercializa¢ao podem ainda se verifi-
car na forma de Pré-EGF que visa fornecer capital de giro &s cooperativas para que
paguem seus cooperados no ato da entrega do produto e o Bdnus Colheita que visa
fornecer recursos aos produtores, na colheita, para preparo do produto (secagem,
limpeza e ensaque) para a comercializagao.
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Outro grande programa governamental na &rea da comercializagao & a monta-
gem do Sistema Nacional de Centrais de Abastecimeno (SINAC), com estrutura de
apoio & primeira comercializagao, portanto ao produtor, e & comercializacao para o va-
rejista e para o consumidor final. O SINAC, constituldo comercialmente pelas Centrais
de Abastecimento S.A. (CEASAs), além dos mercados atacadistas terminais e vare-
jistas, visando atender os varejistas e consumidores, construiu uma rede de Merca-
dos do Produtor, centros de servigos de apoio & produgao e a comercializagao pelos
produtores. Os mercados do Produtor, geralmente voltados para a comercializagao
de hortigranjeiros, localizam-se nas zonas de produg¢do, aproximando-as dos merca-
dos consumidores. Pela maior transparéncia de mercado que oferece e pela maior fa-
cilidade na realizegdo de negécios, dada a reuni@o de produtores, cooperativas e co-
merciantes, os Mercados do Produtor desempenham papel importante para a comer-
cializagao pelos produtores.

Nas regides de fronteiras, com deficiente estrutura de comercializag&o, o go-
verno brasileiro desenvolve esforgos para evitar que os produtores, desassistidos e
mal informados, recebam pregos aviltados de intermedidrios. Tal esfor¢co se desen-
volve pelos Postos Volantes de Compra (POVOC). Programa novo, iniciado em 1980,
visa estender a garantia do prego minimo a localidades de diffcil acesso e onde a rede
bancéria e sistemas de armazenamento e transportes ainda ndo se desenvolveram.

Um programa de apoio & comercializag@o tentado nas regides de fronteiras
agricolas foi o dos Centros Intregrados de Comercializagdo Agricola (CICOA). Ope-
rados a partir de armazéns da rede governamental, procuravam colocar produtores
distantes em contato répido e gratuito com os principais compradores, como bolsas
de mercadorias, redes de supermercados, cooperativas de consumo. Os negécios -
pagamento, qualidade do produto - eram garantidos pelo governo. O CICOA era um
programa novo, que passou a operar a partir de 1981, mas que nao foi totalmente de-
senvolvido.

Outro servigo de apoio & comercializagao em geral, com reflexos para os pro-
dutores, principaimente de regides menos desenvolvidas, é o prestado pelo Grupo
Executivo de Movimentagao de Safras (GREMOS), criado em 1965 com vistas a faci-
litar e agilizar o escoamento interno da producio destinada & exportagdo. A partir de
1979, o GREMOS recebeu a incumbéncia de cuidar, também, do escoamento de sa-
fras com vistas ao abastecimento interno. Para ajudar nessa nova tarefa, o GREMOS
instituiu uma rede de Comissodes Estaduais de Movimentag&o de Safras (CEMOS). O
GREMOS/CEMOS atua sobre a programagao de transporte interno e de embarque
em navios, bem como sobre emergéncias, como eventuais interdicdes de estradas
por queda de pontes.

Qutro programa importante, desenvolvido h& uns 20 anos visando apoiar prin-
cipalmente os produtores, mas que atende também outros grupos, inclusive de
consumidores, & o Servico de Informagdo de Mercado Agrfcola (SIMA). Coletando
precos no atacado, diariamente, em todas as capitais € nas principais cidades do inte-
rior, reunindo esses pregos imediatamente, via telex, em Brasflia e distribuindo-os, via
telex, para todos os estados e usudrios governamentais e privados, publicando dia-
riamente boletins sobre precos de vasto nimero de produtos, publicando boletins se-
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manais, mensais e anuais, divulgando diariamente, via rédio, os pregos de interesse
regional, o SIMA presta enorme servigo aos produtores, comercianles e consumido-
res.

Ainda como uma grande a¢ao de apoio ao produtor na comercializagao vem o
grande estimulo governamental ao cooperativismo, definindo normas, financiando
projetos, ajudando a formagdo de novas cooperativas, dando condicoes & expansao
das existentes, orientando dirigentes, formando técnicos especialistas, organizando
as cooperativas para maior participagdo na exporta¢ac de produtos agropecudrios.
Tal esforgo se verifica principalmente com as cooperativas de produ¢ao mas, tam-
bém, com as de consumo.

Esse conjunto de programas de apoio aos produtores na comercializagao pro-
cura, em resumo, dar capital de giro aos produtores, assumir parcela ponderével de
seus riscos, criar alternativas de comercializagao, aproxima-los dos consumidores,
diminuindo a intermediagao, aumentar a transparéncia do mercado, remover obstacu-
los e manter um canal de comunica¢ao direta entre produtores e governo, para melhor
entendimento da polltica governamental e para defesa dos interesses dos produlores.

3.2. Programa de apoio aos consumidores

A acao governamental na comercializagao para apoio aos consumidores inclui
vasta gama de programas e subprogramas. Esses programas podem ser classifica-
dos em cinco grupos gue visam: 1. aumentar a competi¢ao e a eficiéncia nos merca-
dos terminais; 2. aumentar a competicao e a eficiéncia nos mercados que atendem a
populagao de baixa renda; 3. aumentar o poder de barganha dos consumidores; 4.
atender as necessidades especiais de determinadas regides; 5. regularizar o abaste-
cimento entre épocas de abundancia e de escassez.

No primeiro grupo, o dos programas que visam aumentar a eficiéncia nos mer-
cados terminais, encontra-se o SINAC, mencionado anteriormente em seu compo-
nente (mercado dos produtores) de apoio acs produtores. No caso dos consumido-
res o SINAC desenvolve acdes em nfvel de mercado atacadista e de mercado vare-
jista. Em ambos os casos as agdes sao coordenadas pelas CEASAs, Sao 21 as
Centrais de Abastecimento operando no mercado atacadista terminal de hortigranjei-
ros em quase todos os estados brasileiros. Com exce¢ao dos Estados da Bahia, Mi-
nas Gerais e Distrito Federal, a COBAL & acionista majoritaria nos restantes. Para re-
dugao dos custos de administragao e maior integragao do sistema, as CEASAs estao
para se tornar departamentos da COBAL.

Das centrais atacadistas terminais sdo operados 0s programas de mercado va-
rejista. Assim, existem 0s programas de hortigranjeiros, feiras cobertas, centros de
abastecimento, mddulos de abastecimento, varejdes e sacoldes.

Os hortomercados foram criados para, via efeito demonstracao, tentar induzir a
modernizagao, em termos de instalagoes e servigos, da rede privada varejista distri-
buidora de hortigranjeiros, carnes, pescados e laticinios. Em 1983 eram cerca de 29
unidades dessas funcionando no Brasil.
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As feiras cobertas sdo a alternativa aos hortomercados para os bairros periféri-
cos, de baixa renda. Sao feiras livres mais bem instaladas e organizadas e promo-
vem, adicionalmente, atividades sociais, esportivas e educacionais na comunidade.
Sao poucas ainda.

Os centros de abastecimento atendem cidades menores, em nivel de varejo e,
as vezes, no atacado. Comercializam hortigranjeiros e séo integrados por um super-
mercado geral da COBAL e lojas para carnes, laticinios e peixes. Em 1983 eram ape-
nas dots.

Os mdbdulos de abastecimento sdo pequenas feiras de hortigranjeiros, mas
também de carnes e peixes, que servem em dias alternados a bairros periféricos das
grandes cidades. Em 1983 eram quatro apenas.

Os varejdes sdo vendas a varejo aos sdbados, na drea das CEASAs, Venden-
do diretamente, os atacadistas das CEASAs, muitos dos quais sdo também produto-
res, podem repartir com 0s consumidores a margem dos varejistas. Em muitos pro-
dutos, as vendas podem ser feitas em quantidades maiores, com consumidores se
associando para repartir o produto e o prego. Na época em que este trabatho foi es-
crito haviam 62 varejoes em funcionamento no Brasil.

Os sacoldes sao vendas de hortigranjeiros a peso, com 0s consumidores es-
colhendo, entre 24 produtos em safra, a combinagdo que mais lhes convier, pagando
um prego Unico e baixo por quilo da mistura.

O segundo grupo de programas inclui a Rede SOMAR de Abastecimento (ca-
deias voluntérias), os programas institucionais de alimentagao e nutrigdo, o projeto de
abastecimento em &reas de baixa renda (PROAB).

Anteriormente denominada de Cadeias Voluntérias, a Rede SOMAR foi criada
em 1975, tendo como objetivo geral eliminar o diferencial de pregos de produtos bési-
cos existentes entre os bairros centrais das grandes cidades, de renda maior, € 0s
bairros periféricos, de menor renda e, quase sempre, com maiores pregos devido a
menor escala das unidades varejistas, menor gama de produtos comercializados,
maior custo de distribui¢do e falta de capital de giro que obriga as unidades varejistas
periféricas a se abastecerem em grandes varejistas (supermercados). Aiém de ga-
rantir ao consumidor de baixa renda abastecimento regular de géneros bésicos a pre-
¢os moderados, a Rede SOMAR visa tamhém dar condigbes ao pequenc comércio
varejista de progredir, de induzir o comércio atacadista a assumir sua fungao social
de fornecedor de assisténcia técnica aos pequenos vargjistas, de dar ao pequeno e
médio produtor rural garantia de mercado e incentivo a produzir produtos de melhor
qualidade, e & agroindlstria dar estabilidade de demanda e diversificagdo de clientela.

A Rede SOMAR desenvolve ainda alguns subprogramas: Cestdo da Economia,
Frangao da Economia, Peixao da Economia, Banca de Hortigranjeiros, todos voltados
para o fornecimento de produtos béasicos importantes, promovendo o consumo pelas
vendas a prego abaixo do mercado em geral.

Um grande grupo de programas é o de alimentagdo e nutrigao, parte do Pro-
grama Nacional de Alimentagao e Nutrigdo (PRONAN). Destacam-se, neste grupo, 0
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Programa de Nutricao em Sadde (PNS), o Programa Nacional de Alimentagao Esco-
lar (PNAE), os Programas da Legiao Brasileira de Assisiéncia (LBA) e o Programa de
Atendimento ao Pré-Escofar (PROAPE).

O PNS cobre todo o territério brasileiro e visa atender 0s grupos biologicamente
vulnerdveis da populagdo de menor renda e com problemas acentuados de subnutri-
¢ao. Publico-alvo é o materno-infantil, contemplando gestantes, nutrizes e criang¢as
até 5 anos. Em 1983 o programa atendia 40% da populagao-alvo do Nordeste, 30% no
Centro-Oeste e 27% no Norte.

O Programa Nacional de Alimenta¢ao Escolar (PNAE), vulgarmente conhecido
como Merenda Escolar, visa melhorar as condigdes nutricionais e a capacidade de
aprendizagem, e reduzir o absentefsmo, repeténcia e evasao escolar no ensino de
primeiro grau. O programa visa supnr 30% das necessidades diérias dos escolares
quanto a calorias e 50% quanto a protefnas. Em 1983 o programa servia 18,5 milhoes
de refei¢des, diariamente. Eram fornecidos: arroz, feijéo, agucar, leite em pé e fluido,
derivados do milho, farinha de mandioca, charque, ovos, massas, dleo comestivel,
frango, biscoilo, macarrao, sardinha em lata, chocolate, laranja e maracujé.

O Programa de Atendimento ao Pré-Escolar (PROAPE) como que comple-
menta o anterior. Iniciado em 1977, visa melhorar o estado nutricional e o desenvolvi-
mento psico-emocional e cognitivo das criangas pré-escolares de 4 a 6 anos de ida-
de.

Um grande programa de assisténcia médica e alimentar e de desenvolvimento
pessoal & o0 da Legi@o Brasileira de Assisténcia (LBA). A LBA desenvolve o Programa
de Complementacao Alimentar (PCA), em todo o territério brasileiro, que visa atender
a gestantes, nutrizes e criangas até 6 anos de idade.

O PROAB, j& mencionado, foi iniciado em 1979, em capitais do Nordeste. O
PROAB usa a rede varejista dos bairros de baixa renda, mas, enquando na Rede
SCOMAR ndo h& subsidio, no PROAB h& um subsldio médio de 15%. A COBAL ¢ a
executora deste programa e, para isso, mantém minicentrais de distribuicdo nas
&reas atendidas pelo PROAB, evitando o deslocamento do varejista a grandes dis-
tancias.

O terceiro grupo de esfor¢o governamental é de apoio & iniciativa privada de
grupos consumidores em se associarem em cooperativas de consumo. Agao sim-
ples consiste em incentivar, normatizar, orientar e financiar os esforgos espontaneos
de associagao e promover a associagao em casos especfficos.

O quarto grupo de programas sao os de nalureza especial. Eles englobam con-
vénios com 6rgaos responsaveis pelo desenvolvimento de determinadas areas ou re-
gides, como o Programa de Po6los Agropecuérios e Agrominerais da Amazonia
(POLAMAZONIA), Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste
(POLONORDESTE), Programa Especial do Norte Fluminense (PRODENOR), Pro-
grama Especial da Regido Geo-Econdmica de Brasflia (PERGEB) e o Programa Es-
pecial de Apoio s Populagdes Pobres das Zonas Canavieiras do Nordesle
(PROCANOR). Englobam, também, o abastecimento de localidades de diffcil acesso,
Tabatinga, por exemplo, na fronteira Brasil-Colédmbia. Inclui o0 abastecimento das po-
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pulagdes ribeirinhas da Amaz6nia através de supermercados flutuantes, ou auto-ser-
vi¢o fluvial, com 5 barcos. Outro programa, neste grupo, consiste no atendimento das
populagdes carentes do Nordeste através de auto-servigos rodoviérios, com carre-
tas-supermercados que atendem grande nimero de cidades, alternadamente, uma
vez por semana. H& ainda, dentro dos programas especiais, os atendimentos de
emergéncia, como as vftimas das secas no Nordeste.

O quinto e Gltimo grupo de programas de apoio ao consumidor é extremamente
importante dentro da polltica agropecuéria. Visam esses programas regularizar a co-
mercializagdo em épocas de abundancia e de escassez, o que inclui a operagdo de
estoques reguladores, de safra para entressafra, como é o caso de carnes, produtos
lacteos, feijdo, arroz, milho e outros produtos menos importantes, como também, a
operagao de estoques de seguranga visando a tranglilidade no abastecimento de ce-
reais importantes entre anos.

4. CONCLUSAO

A descrigdo da intervengdo governamental na 4rea de comercializagéo e do
abastecimento reflete apenas as diferenciadas necessidades de um pals grande, com
diferengas regionais e populacionais. A interven¢do governamental se origina de duas
importantes motivagdes: 1. tornar mais eficiente a comercializagdo de produtos de
consumo interno e de exportagdo; 2. dar atendimento diferenciado a populagdo de
baixa renda, produtora e consumidora.

Na verdade, a distingao feita entre programas de apoio ao produtor € de apoio
ao consumidor € apenas aparente. Todos eles acabam ajudando ambos 0s grupos e,
freqientemente, os intermediarios que prestam bons servigos. Os programas, por
atuarem mais perto dos mercados de primeira comercializagao ou da comercializa¢ao
terminal, & que parecem apoiar mais diretamente produtores ou consumidores. Mas,
mal formulados, podem prejudicar produtores e consumidores em um prazo maior.

A agdo governamental na &area da comercializagdo de hortigranjeiros, por
exemplo, parece estar mais voltada ao varejo e consumidores, enquanto na area de
cereais, carnes e leite, parece mais voltada para produtores e atacadistas ou indus-
triais. Mas na verdade, vale repetir, um bom programa, em sua concepg¢ao, tem de
procurar ajudar todos os segmentos e, ainda, compatibilizar o interesse social com
0 interesse privado.

O Brasil continua investindo em infra-estrutura de comercializa¢do. Um encon-
tro como este oferece a oportunidade de trocar experiéncias para a implantagéo e
aprimoramento de programas governamentais na &rea da comercializagdo e do
abastecimento de produtos agropecuarios.

Entretanto, nunca seré enfatizada em demasia a necessidade de que a poiftica
agropecuéria seja definida rigorosamente tendo em vista os objetivos de abasteci-
mento do mercado interno, de satisfagdo da demanda institucional por alimentos e da
balanga comercial. Para isso &€ necessarioc uma boa coordenagao dos diferentes 6r-
gaos que atuam na comercializagio e abastecimento. Uma decisao de polftica agro-
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pecuédria raramente tem efeitos neutros entre diferentes grupos de produtores, de
consumidores, diferentes produtos e diferentes regides, como sugerido anteriormente.
Isso nao & uma tarefa fAcil, conhecendo-se as diferentes contribuigdes que a socie-
dade exige da agricultura no processo de desenvolvimento sdcio-econémico. Mas &
posslvel executar essa tarefa, se ndo se pretende perfeico.
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ABASTECIMENTO ALIMENTAR E POI,I"TICA DE INTERVENGAO
GOVERNAMENTAL: O CASO DA AMERICA LATINA E CARIBE

Hélio Tollinil

1. INTRODUGAO

H& dois aspectos no problema de abastecimento alimentar. De um lado, h4 a
crdnica incapacidade econdmica de segmentos da populagdo de, aos pre¢os usuais
dos alimentos, satisfazer suas necessidades nutricionais mfnimas, em parte ou mes-
mo no todo. Sdo os diferentes graus de pobreza e miséria. De outro lado, hé as flu-
tuagBes na produg@o que, nos anos de baixos estoques iniciais e queda na produgéo,
determina alteragbes na oferta se o pals ndo se socorre com importagdes, Brown
(1974) acha que a crise de abastecimento dos primeiros anos da década de 70 signi-
ficou o fim da abundancia, com estoques altos, capacidade produtiva ociosa e conse-
qlentes pregos baixos, € o infcio de uma era de escassez, com condi¢gbes opostas.
Se parcela expressiva da populagdo mundial sofria malnutricdo na era dita de abun-
dancia, certamente nimero maior ainda ser& duramente afetado pela escassez. Em-
bora reconhecendo um desafogo na situagdo alimentar mundial no come¢o dos anos
oitenta, Valdés & Siamwalla (1981) chamam a atengdo para o fato de que as causas
bésicas da crise alimentar ndo desapareceram. Brown (1974) lembra que, enquanto
no passado a fome generalizada, provocada por frustragbes sérias da produgdo de
alimentos, era circunscrita a certas regides do mundo, atingindo todas as classes
econdmicas, no presente o sistema mundial de distribuigdo de produtos agrfcolas faz
com que a escassez seja distribulda de acordo com os nfveis de renda. Isto &, a es-
cassez n3o mais se concentra na regido de produgdo frustrada, mas se distribui por
outras regides afetando apenas os de menor poder aquisitivo. A Coldmbia, segundo
Garcia (1981),& um exemplo de pafs onde os elevados custos de transporte entre
suas regioes podem limitar geograficamente a escassez.

Brown (1974) lembra tamb&m que, mesmo nos Estados Unidos, onde a produ-
¢ao & muito intensiva no uso de energia, apenas a quarta parte da energia dispendida
no sistema alimentar & empregada na produgdo propriamente dita, ficando as trés
quartas partes restantes com a fase de transporte, processamento, preservagéo e
distribuic3o dos alimentos. Isso mostra a importancia de se cuidar da eficiéncia na
comercializagdo., Como lembra Frigério (1983), a solu¢do adequada passa, necessa-
riamente, pela definicdo consciente e planejada da polftica comercial e de comerciali-
zag8o. Essa &, sem d(vida, uma das &reas em que a a¢ao governamental é mais de-
safiada, e o objetivo de compatibilizar o interesse publico e o privado - razdo de ser do
Governo - & mais freqlientemente violado.

1 Engenheiro Agr6nomo, MS em Economia Rural e Ph.D. em Economia.
Trabalho apresentado na consulta de especialistas sobre aspectos crfticos do abastecimento ali-
mentar na América Latina e Caribe, FAO, Santiago do Chile, 22-25 de outubro de 1985. As opi-
nides emitidas s3o de exclusiva responsabilidade do autor,

77



Este trabalho pretende examinar os sistemas urbanos e rurais de distribuigéo
de alimentos, a infra-estrutura e os demais recursos disponlfveis e o papel dos 6rgéos
estatais de comercializacio e abastecimento. Principaimente, pretende examinar a
polftica de interven¢do governamental na area do abastecimento.

2. SITUAGCAO ATUAL DO ABASTECIMENTO ALIMENTAR

S&o muitos os trabalhos recentes sobre a situacio do abastecimento alimentar
na América Latina e no Caribe. O grande problema &, como sempre, o da pobreza e
do baixo poder aquisitivo da grande maioria da populagdo latino-americana e caribe-
nha. Molina (1982) e Couriel (1984) discutem informativamente o problema da pobreza
e do emprego na América Latina, Bergstron (1976) analisa a situac¢&o no Caribe, onde
o grande crescimento populacional, inclusive via imigra¢des, e as reduzidas condi-
¢Oes naturais na maioria dos palses fazem com que a regido tenha grande depen-
déncia de alimentos importados. Se a Ameérica Latina e o Caribe, na média, apresen-
tam resultados razo&veis quanto & satisfacio das necessidades caldricas em relagio
ao minimo preconizado, & sabido que a distribuic@o dessas calorias € extremamente
assimétrica, com grande parcela da populagéo subnutrida.

Estudos de pregos no varejo de quase duas dezenas de produtos alimentfcios,
em guase vinte capitais do mundo, indicaram que Brasflia, que ndo é a cidade mais
barata do Brasil, apresentava pre¢os muito baixos para quase todos os produtos. En-
tretanto, ao se analisar a tabela de precos e renda para verificar quanto o salério mf
nimo comprava de cada produto, Brasllia tornava-se uma das cidades mais caras do
mundo. Essa € a armadilha em que a maioria dos pafses da América Latina e Caribe
se encontram, A producdo e distribuic8o t&ém custos pequenos se comparados com
os de outros palses, mas o consumidor ndo consegue pagar 0s pre¢os baixos, A
simplificagdo consiste em explicar o baixo pre¢o ao produtor e o alto pre¢o ao consu-
midor como um ganho exagerado na intermediacdo. Embora isso possa ser verdade
em certos setores oligopolizados, ndo & verdade geral e a caca aos intermedidrios ou
a estatizagdo da comercializagdo nao vai resolver o problema, Outra ingenuidade co-
mum & pensar que a venda direta do produtor ao consumidor possa ser uma solu¢éo
geral. A questdo do poder de compra reduzido é enfatizada por Lerda (1983). Além do
problema da pobreza, h& o problema da pouca atencdo dada & comercializa¢do agro-
pecudria, Se pouco é feito para a produgdo, por exemplo, vis-&-vis o que se faz na
CEE e nos Estados Unidos, como salienta Ibafiez (1984), pior ainda & a pouca aten-
cdo dada aos sistemas de comercializagdo. Ferndndez (1983) diz que estudos no
comego da década de setenta mostravam funcionamento insatisfatério dos sistemas
de comercializacdo, acrescentando que a situacdo deve ter piorado desde entdo pela
inacdo governamental nessa &rea. Frigério (1981), por outro lado, analisa algumas
posturas comuns de autoridades governamentais com rela¢do ao problema do abas-
tecimento, argumentando que a falta de estratégia, de polfticas e de programas bem
definidos abre campo para propostas ingénuas, como as decorrentes do que se cha-
ma mentalidade antiintermedidria, ou propostas que podem ser caras, cOmo as sus-
tentadas pelos “modernizadores” da infra-esirutura de comercializag&o.
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A Comision Economica para America y Caribe (1984) reuniu os dados de 28 le-
vantamentos de estrutura de gastos de consumo por classes de renda, feitos em 13
palses da América Latina, nas décadas de sessenta e de setenta, A primeira coisa
que salta A vista & o grande peso dos alimentos nos orgamentos e nas depesas do-
mésticas. No total das classes de renda e de despesa, o item alimentagdo consumiu
de 24% a 54%, indo de 40% a 66% na classe mais baixa em renda e em despesa, €
de 6% a 40% na classe de renda e de despesa mais altas. A grosso modo, entdo, po-
de-se dizer que a alimentagdo, na média, consumiu de um quarto & metade do or¢a-
mento e das despesas das famflias latino-americanas nos anos setenta e oiterita. Pe-
sa bastante em todos os palses, embora haja alguma variagdo entre eles. Nas clas-
ses de menores rendas a alimentagéo consumiu entre 50% e 60% das despesas.

O problema de abastecimento & salientado, também,pela incapacidade dos pal-
ses em satisfazer as necessidades de seu povo, seja com a produgdo doméstica
seja com a importagdo. Dados da FAQ (1985) mostram que na América Latina e Cari-
be, em 1982, o grau de satisfagdo do requerimento calbrico variava de 84 a 130%,
com 8 de 26 palses com ndice inferior a 100%, ou seja, requerimento calbrico mfnimo
ndo atingido na média da popula¢do. Mas a distribuicdo dessas calorias mostra um
problema nutricional e alimentar muito mais sério. Organization for Economic
Co-operation and Development (1976) estimou que metade dos latino-americanos so-
friam algum grau de subnutrigdo. Ha inimeros estudos com dados semelhantes para
palses individuais.

Como os problemas de abastecimento so atribufdos também a instabilidade da
producgdo, associada a auséncia de polftica de estoques, e a incapacidade de impor-
tagéo por problemas de Balango de Pagamentos (apesar do mecanismo de financia-
mento compensatério recentemente institufdo), o que configura o problema de insegu-
ranga alimentar, procurou-se verificar o grau de associagdo entre ndices de instabili-
dade da producio e Indices de satisfagdo da necessidade calbrica dado pela FAO
(1985). Medida pelo coeficiente de correlagdo simples, tal associagdo mostrou-se
estatisticamente significante e de grau médio. Tal resultado & expressivo se levarmos
em conta que a correlagéo simples n3o separa os efeitos parciais dos inlmeros ou-
tros fatores que, junto com a instabilidade de produgdo, explicam os Indices de in-
gestao calbrica de um pals.

Outro ponto fregiientemente levantado nas discussbes sobre o problema do
abastecimento & o da urbanizagao. Tentou-se associar grau de urbaniza¢io com va-
riacao real nos Indices de pregos de alimentos. Os resultados ndo mostraram signifi-
cancia estatfstica, o que ndo quer dizer que urbanizagio ndo determina maiores pre-
¢os. Também n3o mostrou significancia estatstica a associagao da variagdo dos fn-
dices de pregos com a porcentagem da populagao total dedicada as atividades agro-
pecudrias. Esta érea de pre¢os, todavia, exige uma anélise muito mais profunda.

Uma questéo muito séria é a da organizagdo da produ¢ao agropecudria, junta-
mente com o crescimento do setor comercial exportador € a contengao do setor de
subsist&ncia supridor do mercado interno. Os dados s&o significativos, Ibafiez (1984)
estima que os pequenos produtores (nem todos sdo de subsisténcia) representam
80% do total de agricultores e detdm 17% da terra agrfcola e 7% da terra ardvel. Tal-
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vez isso configure situagdo semelhante & de alguns pequenos pafses europeus que
apresentam alta produtividade da terra, o que n3o & necessariamente verdade na
América Latina e Caribe por falta de outras condi¢des. Mas esses pequenos agriculto-
res com 17% da terra agrfcola seriam responséveis por 40% do suprimento interno de
produtos basicos, chegando a 50% no caso do milho, 60% da batata e 90% do feijo.
O documento chama atengdo para um ponto importante: ao contrario do que algumas
discussbes sugerem, uma polftica de bom abastecimento de alimentos n3o exclui uma
polfica paralela de incentivo as exportagBes. Lépez Cordovez (1982) mostra a im-
portancia e dimensdo na América Latina dos pequenos agricultores. Chama a aten-
¢80, ainda, para a crescente interacdo da vida urbana e a rural, a tal ponto de modifi-
car as aspiragdes, a atividade econdmica e as relagdes sociais dos camponeses.

Lépez Cordovez (1982) diz também que 0 aumento de produg¢&o n&o aliviou o
problema da pobreza. Apesar do crescimento da agricultura latino-americana e da
grande migrag8o para as cidades, persistem as condigdes miserveis de vida no
campo entre pequenos proprietdrios e trabalhadores sem terra. Poderia ser acres-
centado que a migragfo apenas transferiu parte dos pobres do campo para as zonas
urbanas, tornando mais visfvel um problema que sempre existiu. Assim, o problema
de abastecimento deve ser pensado tanto em termos das populagdes urbanas quanto
das populagbes rurais. Os mercados rurais nfo devem ser vistos apenas como ca-
nais para a comercializag&o urbana, mas também no seu papel de dar acesso a po-
pulagBes de certas regibes & produgdo de outras regibes, melhorando o suprimento,
diminuindo custos e aumentando a seguranga alimentar da zona rural. Como lembram
Valdés e Siamwalla (1981), a inseguranga alimentar n&o & devida apenas 2 instabili-
dade na produc&o ou nos precos de alimentos, mas também 2 instabilidade na produ-
¢80 ou nos pregos da agropecuéria em geral, Dal a necessidade de cuidados para a
agricultura como um todo, embora haja necessidade de cuidados especiais com 0s
alimentos béisicos, para que a ma distribui¢do dos incentivos governamentais n&o
signifique uma penalizag3o (ainda que relativa) aos produtores desses alimentos.

Resumindo, o exame dos dados e da literatura mostram alguns fatos que de-
vem preocupar os responsaveis pelo abastecimento alimentar na América Latina e no
Caribe.

Em primeiro lugar, o crescimento da agricultura (até com aumento da disponibi-
lidade per capita de alimentos ao longo das trés dltimas décadas, apesar dos curtos
perfodos de problemas, como no infcio dos anos setenta e oitenta) e o crescimento
dos demais setores da economia ndo resolveram o problema da pobreza, da desnu-
trigio, da marginalizag8o econdmica, social e polftica. Em segundo lugar, a crescente
depend@ncia da regido de importagdes para atender & demanda de alimentos.

Ha dois caminhos extremos neste caso. O primeiro seria abrir as fronteiras e
deixar os mercados interno e extemo totalmente livres para importar e exportar, na
esperanga de que as vantagens comparativas produzam ganhos para todos, se o
resto do mundo igualmente liberar seus mercados. Em certos palses, a seguranga
alimentar tem uma importancia maior e n&o est4 ameagada por flutuagdes na produ-
¢80 e/ou nos pregos de produtos agricolas. Pafses envolvidos na guerra fria t8m de
contar com disponibilidades de grandes estoques de certos produtos basicos por ra-
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zbes estratégicas de seguranga nacional. Assim os palses da América Latina pode-
ram pensar em usar os eventuais excedentes ou parcelas de reposigdo desses
grandes estoques dos palses desenvolvidos para suprir suas eventuais deficiéncias
de produgdo. Isso provavelmente seria 0 mais barato, a curto prazo, para o pafs im-
portador. Certamente seria tamb&m muito vantajoso para os exportadores. Isso & 3o
certo que esses excedentes costumam ser oferecidos a pregos muito abaixo dos
pregos internacionais e muito abaixo dos custos de produgao.

O segundo caminho consistiria em decidir que a sequranga alimentar também
implica ndo depender de suprimentos de qualguer parte do mundo, em reconhecer
que estoques de géneros bésicos, mesmo de palses amigos, ndo estdo disponlveis
em épocas crfticas de produgdo, de estoques ou de instabilidade polftica, e, entdo,
decidir gue auto-suficiéncia alimentar, mesmo a certo custo no presente, & um objetivo
do pals, Talvez a polftica possa ser diversa de um produto para outro, de acordo com
0 seu grau de necessidade, sua maior ou menor facilidade de producdo local e arma-
zenamento, e outras consideragoes.

Em qualquer caso, & necessério que os mercados de produtos agrfcolas sejam
analisados, e a agdo governamental na comercializagdo seja bem pesada e planejada
para que todo e qualquer programa na 4rea de abastecimento alimentar contribua para
0s objetivos nacionais nessa questdo. O descaso mais ou menos geral que Fernan-
dez (1983) diz existir na América Latina e Caribe no setor de comercializagao e, pior,
as agdes bem intencionadas mas derivadas de opindes e mitos sobre o problema de
abastecimento alimentar, além de nado ajudarem a resolver o problema e de acarreta-
rem custos elevados e sem retorno para a sociedade, impedem ou retardam o diag-
néstico do problema em cada pafs. Esse & o grande custo dos programas bem inten-
cionados mas mal baseados. E o custo de oportunidade da nao-acdo sobre os as-
pectos realmente importantes da comercializagdo de produtos agrfcolas.

3. ESTRUTURA DOS MERCADOS RURAIS

A ampla gama de situagdes pode ser encontrada nos mercados quanto & sua
estrutura. Em um extremo estariam os mercados de produtos alimenticios basicos pa-
ra o consumo interno; com oferta proveniente de muitos e, na maioria, pequenos e
médios produtores, desassistidos pelo governo, atomizados geograficamente e asso-
ciativamente desorganizados; com uma demanda oligopsonista dos seus produtos; e
comprando insumos em um mercado oligopolista. No outro extremo, estariam os mer-
cados de produtos agropecudrios de mercado externo; com uma oferta proveniente
também de muitos, mas agora na maioria médios e grandes produtores, amplamente
assistidos por institutos governamentais de pesquisa, de extensdo, de crédito, de co-
mercializagdo, um pouco menos dispersos geograficamente ou claramente concen-
trados em algumas regifes, fortemente organizadas em associagdes privadas de
produtores, competindo em urn mercado internacional estruturado por acordos, e com
forte poder de barganha junto &s empresas fornecedoras de insumo pelo volume de
compras que realizam, individualmente ou através de suas associagdes.
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O exemplo, do primeiro caso, seria o leite. E claro que aidealizagdo é extrema
e que os mercados de leite variam entre pafses e entre regides de um mesmo pals.
Um alimento b&sico que, pelo menos no Brasil, fugina da idealizag3o de mercados
acima, seria o arroz, com produgo concentrada em trés regides, com produtores ra-
zoavelmente organizados e recebendo apoio governamental, mesmo que n3o na in-
tensidade desejada. Um exemplo, do segundo caso, seria o café, apesar da forte ta-
xag&do que o produto recebe de varias formas, sobretudo via confisco cambial. A pi-
menta-do-reino, no Brasil, seria um exemplo de produto de exportagdo, embora de
significado menor que n3o apresenta produtores organizados.

Quando os produtores n3o estio fortemente organizados, o segmento comer-
cial exportador geralmente se apresenta como representante dos interesses do setor
produtor, A came & outro caso, com produtores que tém forte representagdo, mas ndo
totalmente articulados, e com o segmento comercial exportador muito fortemente re-
pesentado, mas nado falando em nome de produtores.

Enfim, cada produto & um caso, e as situagdes de um produto variam de regifo
a regido em um mesmo pals e de um pals a outro. Seria muito (til que uma agéncia
internacional como a FAO promovesse estudos descritivos dos mercados rurais (ou
de todos os segmentos dos mercados) dos mais importantes géneros alimentfcios
nos principais palses produtores. A crescente urbanizagdo na América Latina e Cari-
be fard com que os problemas de abastecimento alimentar sejam vistos sempre mais
sob a btica do consumidor. Por essa mesma raz3o, é fundamental que os interesses
e necessidades dos produtores tornem-se mais vislveis & sociedade e mais bem re-
presentados junto aos governos. Assim, o problema no estaria nos mercados mais
concentrados em produtos de exportacdo. Mas estaria na necessidade de organizar
melhor os produtores de alimentos basicos. O cooperativismo, que seria a safda ideal,
enfrenta problemas reais de vérios tipos. Um deles & que pode ser apoiado pelo go-
verno, mas nao pode ser gerado e sustentado pelo governo. H& de ser iniciativa dos
préprios produtores, €, para que os cooperadores ndo percam essa viso, hé de ser
uma organizagdo de pequenas cooperativas ou de formas pré-cooperativas de asso-
ciagéo de produtores.

No Brasil, a tentativa de libertar pequenos produtores de cereais de mercados
mono/oligopsonistas pela criac&do dos Centros Integrados de Comercializagdo Agrl-
cola (CICOA), que prestam servigos de classificagdo e armazenamento, e ofertam os
produtos em bolsas de mercadoria e a grandes consumidores, foi apenas iniciada.
Caso esse esforgo venha a ser mantido, seria interessante que se procurasse passar
a iniciativa aos préprios produtores, na medida que o desenvolvimento da confianga
entre participantes 0s capacitasse a substituir o governo na funglo de garantias de
produto e de pagamento das transagdes. A transicdo ndo seria facil e requereria tem-
po para verificacdo das vantagens, por parte dos produtores participantes, para trei-
namento do pessoal local, para pagamento dos recursos flsicos que viessem a ser
transferidos aos produtores. A fun¢do de amazenamento poderia e, em alguns ca-
sos, deveria ser mantida pelo governo. A idéia dos CICOAs poderia ser forte razao
para o associativismo de pequenos produtores de alimentos bésicos e, se ligada ao
trabalho dos agentes de assisténcia écnica e extens3o rural, teria boa probabilidade
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de aumentar a venda e o emprego na agricultura e de melhorar o abastecimento ali-
mentar.

O fato & que o desenvolvimento da agricultura de abastecimento interno € limi-
tado pelo crescimento do mercado interno, o qual é fungao principal do crescimento
populacional e da renda per capita. O aumertto observado de 0,8% na producgao agrl-
cola per capita de alimentos dos palses da América Latina, nos anos setenta, deve ter
representado ganhos em emprego e renda de populagbes marginais na economia e
no consumo. Todavia, apesar de positivo, esse crescimento nao & suficiente para im-
pedir grande aumento no nimero absoluto de subnutridos da regido. Além disso, a
produgdo de alimentos per capita decresceu em todos os pafses do Caribe nesse pe-
rfodo. Daf a necessidade de se procurar organizar os mercados rurais, melhorando a
sua eficiéncia e a remuneragdo dos produtos. E claro que aumentar a eficiéncia da
produgdo e da comercializagdo nao resolveré o problema dos subnutridos, pois esse
& um problema de falta de poder de compra. Mas é um passo necessério para ajudar
a programagao da agdo governamental que vise a melhorar o abastecimento alimen-
tar. A assisténcia técnica A produgado tem de ser unida 4 assisténcia & comercializa-
¢8o pela agdo governamental efetiva para ligar pequenos produtores de alimentos,
nao a consumidores de baixa renda (possibilidade em casos particulares mas utopia
no geral), mas a diferentes segmentos da cadeia de comercializagdo, como coopera-
tivas de consumo, supermercados, bolsas de mercadorias, hospitais, for¢as armadas
e outras instituicbes de porte.

Outro fato a notar é o efeito da urbanizagao, que exerce forte pressio sobre o
sistema tradicional de comercializagdo de alimentos. Os produtos de exportacao, h&
muitos anos, desenvolveram seus sistemas modernos de comercializagdo, em que
informagdo prépria do mercado, organizagao do transporte e armazenamento, finan-
ciamento e cobertura de riscos, promogao comercial, acesso a instituicdes governa-
mentais, so algumas das agdes exigidas. Mas os produtores de consumo interno,
com a urbanizagdo, viram seus sistemas de comercializagdo submetidos a demanda
de maior rapidez, de mais ampla distribuigdo geografica, de transporte a maiores dis-
tancias de quantidades cada vez maiores, de exigéncias maiores quanto & padroniza-
¢&o, qualidade, embalagem e apresentagdo dos produtos, de uma comercializago de
volumes crescentes nas fronteiras agrfcolas desprovidas de infra-estrutura e de ser-
vicos de apoio governamental, Em alguns momentos, no caso de certos produtos, &
mais barato importar de outros palses para atendimento de concentragbes urbanas,
geralmente préximas aos portos marftimos, que mover a grandes distincias estoques
oriundos da produgao irterna.

Concomitantemente & urbanizagdo, ocorreu na regido o desenvolvimento de
uma rede de estradas, geralmente rodoviérias. Isso levou a uma maior especializa¢gio
regional da produgdo agropecudria em muitos pafses. Em decorréncia disso, houve
aumento do fluxo de comércio inter-regional dentro dos palses e, em certa medida,
entre palses. Do mesmo modo que as fazendas agropecudrias, que no passado sé
compravam sal e querosene mostrando grande auto-suficiéncia (e menores necessi-
dades para subsisténcia, vale notar), transformam-se em monoculturas, comprando
desde insumos (como fertilizantes, defensivos, servicos de mao-de-obra, maquinas e
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equipamentos) até produtos bésicos de alimentag&o (como hortifrutigranjeiros, carnes
ou produtos lacteos), as regides mostram também tendéncia para a especializagdo. O
‘tomércio, que levava de tudo um pouco de cada local &s populagdes vizinhas, agora
tem de levar muito de tudo de diferentes locais para os grandes e distantes centros
urbanos.

Os grandes centros urbanos estdo perdendo sua caracterfstica de atacadistas
distribuidores de alguns produtos marendo apenas o pequeno atacado que atende ao
pequeno varejo e pequeno consumidor. O grande atacado localiza-se agora mais
junto A regifo produtora e tem grande participag@o de cooperativas e outras associa-
¢Bes de produtores, Tal é o caso do milho e da soja no Brasil e, provavelmente, em
outros palses, De certa maneira, & a venda direta do produtor ao consumidor (sé que
consumidor de produtos intermediérios, como fabricas de rag3o, indistrias de Sleo
vegetal). Assim, a agroind(stria facilita a venda direta, mas, ao criar utilidade de for-
ma, acrescenta elos na cadeia de processamento e no pre¢o final ao consumidor.

S6 que no caso de populagdo pequena, predominantemente rural, a agroinddis-
tria certamente n3o seria vidvel, mas, no caso de grande populag&o urbana, o sistema
tradicional torna-se insuficiente., Entdo a questdo nfo & acabar com o sistema tradi-
cional, mas desenvolver programas governamentais que permitam sua existéncia em
niveis adequados de eficiéncia. Os programas do tipo Postos de Compras Volantes
(POVOC), Centros Integrados de Comercializag3o Agrlcola (CICOA), Servigo de In-
formqgéo de Mercado Agricola (SIMA), Programa de Aquisi¢&o de Alimeritos B4sicos
em Areas de Baixa Renda e outros desenvolvidos no Brasil, descritos em Tollini
(1983), s&o exemplos de idéias que podem incentivar a competitividade dos sistemas
tradicionais de produg3o e distribui¢ao.

Em conclusdo, valena dizer que o grau de modernizag8o na comercializag8o
vai depender sempre dos mercados de produtos e insumos. Grupos empresariais
estdo sempre tentando descobrir e desenvolver idéias, produtos e processos, para
transferir produtos por um prego acesslvel aos participantes dos mercados rurais. A
acdo governamental, baseada em conhecimento pormenorizado de cada mercado e
nas tentativas apontadas pela iniciativa privada, pode promover melhoria quantitativa
e qualitativa no sistema e no processo de abastecimento alimentar.

Com base em estudos realizados em quatro pafses’', Ferndndez (1983) conclui
que a comercializagdo em nfvel rural e de participagao dos pequenos produtores era
uma das trés 4reas crfticas? para intervengio governamental nos sistemas de abas-
tecimento alimentar, e aponta linhas para possfvel atuago governamental. Possivel-
mente, um programa que nao exija muito investimento ffsico e que aproveite armazéns
pablicos ja existentes e que junte alguns dos servigos e instrumentos de polftica agr-
cola, como informagdo de mercado, garantia de pregos, compra antecipada, inter-

! Costa Rica, Equador, Jamaica ¢ Repiblica Dominicana.
As outras eram a capacidade do setor piblico e os canais tradicionais de distribui¢fio urbana.
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cAmbio comercial gratuito e livre de riscos com grupos compradores, crédito, além da
classificagBio e armazenamento, seria uma forga agregadora e promotora de oportuni-
dade de emprego e renda entre pequenos produtores e de melhor suprimento alimen-
tar para consumidores urbanos.

A atual dispers&o dos servigos, a a¢do nem sempre coordenada entre 0s mes-
mos e a sua ndo atuagao conjunta no tempo e espaco faz com que a agdo governa-
mental perca forga. Mas a agio conjunta requereria: a) explicita e consciente defini-
¢do de polftica de abastecimento envoivendo toda a fase de produgao e distribuigao;
b) reorganizago institucional com treinamento e conscientizagdo de todos os servi-
¢os publicos; ¢) ampla divulgagdo dos objetivos, meios e procedimentos envolvidos
numa agao governamental.

4. TENDENCIA DA DEMANDA URBANA DE ALIMENTOS E ESTRUTURA DOS
MERCADOS

Muitos s3o os estudos que discutem a tendéncia da demanda urbana de ali-
mentos e a estrutura dos mercados. Frigério (1983) classifica em quatro tipos os co-
merciantes varejistas, discute a natureza da competicdo que se desenvolve entre
intertipos e as implicagbes da urbanizag&o na distribui¢do atacadista e varejista de
alimentos. Sugere, ainda, as opgdes de polfticas para melhorar a distribuicdo de ali-
mentos entre as classes de renda baixa das popula¢des urbanas. Ferndndez (1983)
também discute a situag8o da distribuic3o urbana de alimentos e os caminhos para
a intervengao governamental no sentido de atender consumidores urbanos de baixa
renda. Frigério (1983) analisa as visfes existentes do sistema de comercializagéo,
classificando-as em enfoque parcial, enfoque integrador e enfoque transcendental®, e
as medidas governamentais delas decorrentes. Harrison et al. (1974) em trabalho j&
classico sobre o melhoramento dos sistemas de comercializagdo de alimentos, dis-
cutem o sistema urbano e chamam aten¢ao sobre a necessidade de se avaliar a ca-
pacidade de empregos no sistema tradicional de distribuicio urbana ao lado da capa-
cidade de um sistema moderno de reduzir o preco final ac consumidor de baixa renda,
de ampliar a demanda por alimentos e ndo alimentos, de reduzir perdas e danos dos
produtos e de reduzir iscos de comercializa¢ao, incentivando os agricultores a pro-
duzir,

Parece bésico considerar alguns pontos. Em primeiro lugar, o crescimento da
populacdo urbana, via natalidade liquida e imigragdes, dever4 continuar, A taxa global
de crescimento populacional poderé ser um pouco menor do que no passado, mas a

S0 enfoque transcedental est4 ainda em fase de redagfo.



redugdo mesmo absoluta da populagao rural, iniciada em algumas regides dos pafses
latino~americanos, nos anos sessenta e setenta, deveré se estender a outras regides.
Assim, & posslivel que a taxa de urbanizagdo nao niude muito nos préximos anos. Is-
so significa que grandes contingentes adicionais de populagdo urbana devem ser
atendidos pelos sistemas de distribui¢ao urbana de alimentos.

A recuperagdo econdmica mundial e, em conseqiiéncia, a latino-americana e
caribenha se faré sentir mais cedo ou mais tarde em termos de mais empregos e ren-
da, acentuando o processo de crescimento quantitativo da demanda e renovaiido a
tend@ncia para se alterar qualitativamente essa demanda, principalmente guanto & uti-
lidade de forma dos produtos, Outro ponto & o fato de que a comercializagdo de pro-
dutos alimentares na América Latina e no Caribe é atividade desenvolvida pela inicia-
tiva privada. A acdo do Estado é complementar e reguladora. Como a agéo comple-
mentar demanda recursos e sempre hé presso para se recorrer a subsfdios, e como
esses recursos sao sempre escassos, € nos momentos de crises econdmicas pro-
longadas em que a inflagdo e a dlvida interna constrangem a agd@o governamental, a
acgdo reguladora cresce em importancia. Entretanto, essa agdo reguladora nao pode

ser dominada pelo enfoque simplista antiintermediario ou pelo enfoque otimista moder-
nizador; mas deve, considerando as condi¢bes salientadas pelo enfoque integrador,
levar o Governo a reconhecer que:

a) Nao se resolve o problema do abastecimento de um momento para outro, embora
possam ser aliviadas certas situag¢des crlticas, restritas a certos anos e em certos
perfodos.

b) Nao se resolve o problema de abastecimento a médio e longo prazo se ndo se ini-
ciar, em algum momento, um esfor¢o sério de andlise, de definicao de objetivos, de
alocacao de recursos, de explicitagdo de programas e projetos integrados por uma
vontade polftica, em um embasamento técnico, em uma organizagao administrativa
totalmente coordenada e voltada para o objetivo final de garantir a ndo deterioragao
e induzir o melhoramento da eficiéncia do sistema de abastecimento alimentar.

Esse melhoramento de eficiéncia deve incluir: 1) aspectos de crescimento do
sistema, para atender as necessidades crescentes do ponto de vista de quantidade e
qualidade dos alimentos, e de mudangas na composi¢io da cesta alimentar a pregos
decrescentes; 2) aspectos de eqliidade para que as populagdes de renda mais baixa
das periferias dos centros urbanos ndo paguem mais caro pelos alimentos basicos
que as populagdes das zonas de rendas mais altas e, ainda, que passem a ter aces-
S0 a certos alimentos, hoje inacessfveis do ponto de vista econémico, a fim de que
possam melhorar seu estado nutricional e condi¢des de salde; 3) aspectos de estabi-
lidade, relacionados com a garantia de suprimento de alimentos bésicos em quantida-
de, qualidade e pregos adequados em todos os momentos e 4reas periféricas.

Muitas s&o as idéias e sugestdes encontradas na literatura indicando os meios
para que se alcancem esses objetivos. H4, entretanto, uma questéo bésica e prelimi-
nar a responder. Devem 0s governos investir na busca dessas definicdes e solu-
¢Bes? Devem os governos, da mesma maneira como faz com casas populares, com
metrds e outros equipamentos urbanos,acentuar ainda mais a diferenca campo-cida-
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de, estimulando adicionalmente a migracéo rural/urbana? Deve o esforgco ser ainda
mais abrangente, incluindo a distribuicado em nivel rural de alimentos? Ha de se explici-
tar os objetivos (timos da agao do Estado e definir as prioridades a atender em cada
momento, & certo. Mas h4 ainda de se definir o tipo de desenvolvimento desejado e o
caminho a ser trilhado. S entdo o planejamento do sistema de comercializacao de
alimentos pode ser desenvolvido nos moldes propostos, por exemplo, por Chiodo
(1985),

Embora seja de reconhecimento geral, vale salientar que a reformulagdo do
sistema de comercializa¢éo de alimentos néo pode ser feita com a exclusiva preocu-
pacao de baixar precos para os consumidores. 1sso poderia ser um objetivo suficiente
para qualquer iniciativa governamental nos palses da América Latina e Caribe, dados
0s problemas de consumo e nutricéo existentes. Alem dos efeitos diretos no setor de
alimentos, baixa de pregos aos consumidores, tem efeitos indiretos que sao impor-
tantes também, como indicam Harrison et al. (1974). Mas & sempre necessario pen-
sar tamb&ém no grande nimero de pequenos agricultores e trabalhadores rurais sem
terra, e incluir objetivos de emprego, renda e consumo para esse segmento da popu-
lacao.

O desafio & duplo: alargar e garantir mercado para os pequenos produtores de
alimentos basicos e methorar a cesta alimentar a menores pre¢os para 0s consumido-
res de baixa renda das faixas periféricas dos grandes centros urbanos. Isso ndo sig-
nifica, necessariamente, que um produzird para o outro. Isso requereria a participacao
direta do Estado nos neg6cios de compra e venda e, em boa parte, o Estado pode
ajudar apenas facilitando os negécios de compra e venda entre esses dois grupos,
entre 0S pequenos produtores e quaisquer grupos consumidores e entre quaisquer
grupos produtores e os consumidoes de baixa renda, urbanos ou rurais.

5. ABASTECIMENTO E CONFLITO ENTRE PRECOS DE GARANTIA E PRECOS
DE BENS-SALARIOS

O antigo dilema de como garantir pre¢os remuneradores aos produtores e pre-
cos acesslveis aos consumidores vem se modificando com a entrada em cena de um
terceiro (e forte) grupo de interesse. E necessario, agora, considerar os interesses de
grupos agroindustriais e/ou comerciais, como lembra FAO (1985).

A salda usual tem sido a de subsidiar a produgio e/ou consumo. O problema
desta solugdo & que, além de cara, ela traz graves distor¢des & economia como um
todo e & economia agricola em particular. Nos palses com alta inflagdo e alta dlvida
interna, a emissao de moeda e a colocagao de tftulos da dlvida piblica sdo altamente
inflacionérias. Por outro lado, como o orgamento fiscal tem seus recursos de custeio
comprometidos em grande parte com pessoal, e os recursos de investimento séo ar-
duamente disputados por setores ligados & energia, transportes, habitacéo, salde,
educa¢ao, comunicacdes, etc., sobra pouco espa¢co no orcamento para 0s recursos
destinados aos subs(dios & produg¢do ou consumo de produtos agrfcolas, via realoca-
¢80 de verbas. Além de tudo isso, os subsldios disputam recursos também com a ne-
cessidade de cortes nos gastos estatais. Isso ao nfvel da economia como um todo e da
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administraca@o financeira, Mas h4 implicacoes fortes para a economia agrfcola. Assim,
0s subsldios representam sério problema de eqliidade. H&, em prmeiro lugar, a
questdo de quais produtos subsidiar. E necessério saber o perfil do consumo de
acordo com as classes de renda, bem como a dispersdo geogréfica da produgéo, a
divisdo entre grandes e pequenos produtores, a estrutura do mercado do produto €,
até, os processos predominantes de produgdo e de uso de insumos ditos modernos.
Quando os mercados sdo monopsonistas/monopolistas, boa parte dos incentivos via
subsfdios ndo chega ao bolso dos produtores e consumidores.

O aparecimento de grandes agroindistrias e firmas comerciais fez com que
maior grau de monopsonio/monopélio caracterizasse os mercados. Além de poder
reter parte dos incentivos, essas firmas muitas vezes s&o as detentoras dos recursos
subsidiados para comercializagdo, via polltica de garantia de pregos mfnimos. Des-
frutam, assim, de maior poder de barganha nos mercados. Como os bens-salarios
sdo, nas sociedades de baixa renda, componentes importantes dos gastos pessoais
e or¢camentos domésticos, como mostra a Comission Economica para América Latina
y el Caribe (1984) fica evidente a importancia de seu controle. Isso & assim, tanto por
serem bens-salério como por pesarem muito nos Indices gerais de precos. Dessa
forma, uma ineqliidade ocorre na prética da polftica agrfcola. Os produtos de exporta-
¢80 sdo os mais beneficiados com subsfdios, como os concedidos via crédito de
custeio, e sdo menos afetados por intervengdes governamentais nos pregos. O re-
sultado & assimétrico em desfavor dos bens-salarios. E claro que h4 produtos de ex-
portagdo que sofrem confisco cambial, como o café em alguns palses, e produtos bA-
sicos de consumo que, por receberem parte significante dos recursos de crédito, re-
cebem os incentivos (subsldios) embutidos no crédito. Mas a regra geral tem sido
uma polftica de precos desfavoravel para os produtos basicos de abastecimento in-
terno. Tal ponto é discutido em Tollini (1983) e em Oliveira (1984). Harrison et
al. (1974) dizem que o assunto mais importante da polftica de comercializacdo deve
ser o dos pregos dos alimentos.

O problema de pregos € agravado pela inflagdo. A acelerag@o do processo in-
flacionario nas economias latino-americanas teve dois efeitos, ambos agravantes sé-
rios do dilema pre¢os ao produtor versus pregos ao consumidor. De um lado, elevou
substanciaimente a parcela do custo financeiro no custo de produgo e, de outro lado,
comprimiu salarios reais e provocou desemprego. Com uma intermediagdo mais con-
centrada e capaz de repassar custos, a produ¢do foi mantida e o produtor e o consu-
midor tiveram de fazer ajustamentos em seus héabitos de produc¢do e de consumo.
Uma forma de repassar custos Toi a de ndo carregar estoques € deixar que os pro-
dutores e/ou o governo arcassem com os &nus financeiros de estocagem. Como nas
entressafras o governo, pressionado pelos [ndices inflacionérios, dispunha dos esto-
ques assumindo parte do seu custo, o 6nus ficava com os baixos pregos aos produ-
tores (precos mimos, de garantia que, no méximo, ficam na parte inferior da faixa de
precos posslveis no mercado) e com os consumidores, cujos saldrios subiam menos
que os pregos dos produtos com a parcela de subsldio na estocagem repassada aos
mesmos.
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Embora a definicAo menos liberal de preco de garantia indique aquele miimo
que cobre os custos varidveis, ou mesmo boa parte deles, nas épocas de crises, com
inflacdo alta e grande incerteza sobre pregos futuros, a pressdo dos produtores por
melhores pregos de garantia sempre aumenta. Os governos, por outro lado, tentam
dar a melhor cobertura possfvel aos alimentos b&sicos, para manter sua produg3o em
nlveis aceitaveis, evitar o dnus polftico de altos pregos e de importagdes incdmodas
de alimentos bésicos. A intermediagao pressiona por importagdes, pois elas lhes dao
condigdes mais tranqiilas de comercializagdo, melhor poder de barganha com os
produtores nos anos de safras menores e melhor prego de aquisic&o no mercado in-
ternacional, que subsidia e se livra de estoques velhos a pregos de liquidacao. As
companhias de comércio véem nessas ocasides boa oportunidade de realizar com lu-
cros posigdes tomadas no mercado internacional. As autoridades responsaveis pelos
ndices de prego véem com bons olhos qualquer importagdo que ajude a conter pre-
¢os. O governo, geralmente, decide pela importagao, e o resultado pode ser: o esto-
que governamental, comprado dentro e fora do Pals, & colocado & disposi¢do dos in-
termedianios e/ou dos grandes varejistas urbanos (supermercados); o prego final ao
consumidor de baixa renda da periferia quase ndo é afetado; o pre¢o para as popula-
¢Oes de renda média e alta & pouco afetado na média entre produto oriundo do esto-
que governamental e do estoque privado; o pre¢o que entra no [ndice &, 3s vezes, ak
go afetado, por ser o da comercializagao do estoque governamental. Assim, no dia-a-
dia da massa da populagdo urbana, o conflito de pre¢os continua 0 mesmo. E a po-
pulag&o rural pode ter perdido renda.

Os supermercados e outras formas modernas de comercializag8o varejista
estdo se multiplicando nas grandes concentragbes urbanas e, mesmo, em cidades
menores do interior. S3o provavelmente um mecanismo mais eficiente para coordenar
e executar todas as fung¢des de comercializagéo, principalmente a de financiamento e
coordenacgdo do atacado e varejo. Em algumas linhas de bens, até a produgao foi in-
tegrada na verticalizagdo do processo. Se essas formas sdo mais eficientes, cabe
estender seus princlpios & comercializagdo nas zonas periféricas das cidades, com 0
Estado definindo bem o seu papel no processo, para que o dilema pregos ao produtor
versus pre¢os ao consumidor seja atenuado. Talvez os atacadistas, alguns insatis-
feitos com a entrada de supermercados na &rea possam abrir um ramo de atividades
varejistas, como Frigério (1981) noticia na Argentina, formando cadeias voluntarias de
varejistas.

6. DECISOES DE POLITICAS E PAPEL DOS ORGANISMOS ESTATAIS

H& muitas razes para a intervengao governamental no setor de alimentos nos
palses em desenvolvimento. Essas razdes sao de ordem econdmica, como o esfor¢o
para controlar a inflagio e a necessidade de baixar os pregos dos bens-saldrio. S&o
de ordem social, pois parte significante das despesas e dos orgamentos familiares &
gasta com alimentos, e essa parte aumenta & medida que diminui a renda familiar. S&o
de ordem polltica, pois em muitas ocasides os polfticos da situag@o t8m suas posi-
¢bes ameagadas pela oposi¢io exatamente devido ao custo dos alimentos e & evi-
déncia gritante de subalimentag@o e desnutricio entre a populagao. A estabilidade nos
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pregos pretende ser o sinal de que o objetivo a longo prazo de pregos reais declinan-
tes, dos planos nacionais de desenvolvimento, n&o foi esquecido nem est4d ameaca-
do. N&o ameaga o futuro e tranquiliza o presente. A estabilidade nos pregos & o me-
Ihor indicador de estabilidade no consumo. Se ndo houvesse problema de renda insu-
ficiente para a compra de alimentos, a estabilidade no consumo seria conseguida, em
um pals individualmente, a qualquer prego e as custas de seus estoques e/ou de es-
togues de outros palses, com ou sem prejulzo do consumo nesses outros palses,
Como salienta Josling (1981), a escolha da estabilidade em uma varidvel, como o
consumo ou o prego de alimentos, significa a necessidade de aceitar instabilidade em
outra ou em outras varidveis, como nas contas do orgamento governamental ou no
balango comercial externo. Ou em tentar repassar a instabilidade para outros pafses.
A entrada forte da Unido Soviética no mercado internacional de produtos agricolas &
um exemplo recente dissso. As esporédicas e significantes compras de feijao pelo
Brasil & outro exemplo.

O dilema entre pregos de sustentagéo (garantia de preco minimo ao produtor,
eliminando parte do risco de mercado) e pregos baixos dos bens-salério (aumento da
renda real dos trabalhadores-consumidores) torna-se conflito exatamente porque o
governo intervém no mercado. A interveng@o pode ou nao melhorar a situagdo do
abastecimento alimentar. Pode significar uma operacao tatica em perfeita consonén-
cia com o objetivo estratégico de baixar os pregos dos alimentos bésicos, ou pode
significar o atendimento de uma emergéncia mesmo 3s custas do bom encaminha-
mento da questdo a médio e longo prazos. Geralmente as pressdes pollticas por agéo
governamental para conter as elevagdes de precos dos alimentos levam a medidas
tbpicas, de efeito imediato duvidoso, com repercursdes negativas no sistema de pro-
dugao.

Como lembra Krishna (1982), o verdadeiro conflito ndo est4 na distribuigdo de
ganhos e perdas entre produtores, como um grupo, € consumidores, como outro gru-
po, mas entre produtores e consumidores pobres, de um lado, e produtores e consu-
midoes ricos de outro lado. O tabelamento de pre¢os ou de margens de comercializa-
¢ao geralmente atende ao lado polftico de dar satisfagdo ao povo. Na verdade, con-
trolam [ndices de pregos, ndo os pregos. E o que & pior, controlam temporariamente,
represando a pressdo altista para um momento futuro. Controles de pregos, via tabe-
lamentos, importagdes e/ou acordos de cavalheiros sdo geralmente feitos com os su-
permercados que, como o foi visto, atendem populacdo de renda maior! Seré que a
contengdo de margens no setor moderno da distribuic@o ndo se refletird em maiores
precos no setor tradicional, onde o controle de pregos ndo & efetivo? Isso dependerd
do grau de segmentagao do mercado entre setor moderno e setor tradicional de distri-
buigao.

Esse & outro conflitc, j& mencionado anteriormente, o conflito entre abastecer
adequadamente as periferias, com classes de renda mais baixa, vis-a-vis os bairros
mais centrais e de rendas maiores. No caso de produtos basicos, se imaginarmos o
espaco prego-quantidade usual, a oferta no setor tradicional estar4 acima da do setor
moderno, isto &, o custo marginal € mais aito no setor tradicional por razées econdmi-
cas, financeiras e tecnolégicas. Por outro lado, a demanda no setor moderno estaré
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abaixo da do setor tradicional, pois os consumidores de renda mais alta suprem suas
necessidades nutricionais com muitos outros produtos. Por essa mesma raz8o, a
demanda no setor moderno devera ser mais eléstica. A oferta do setor moderno tam-
bém serd mais elastica, pois as grandes organizagdes varejistas modernas, pelo nd-
mero de produtos trabalhados e pelo volume que cada empresa manipula, sdo mais
sensfveis a variag@o de pregos, presentes e futuras, do que os distribuidores ataca-
distas e varejistas tradicionais. Assim, os consumidores no mercado tradicional, peri-

férico, pagam pregos mais altos e, ainda por cima, estao sujeitos a uma instabilidade
muito maior nos pregos (Figura 1).

FIG. 1. Equilibrio em um mercado de alimentos segmentado entre periferia aten-
dida pelo sistema tradicional de comercializagéo e centro atendido pelo
sistema moderno.
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A Figura 1 mostra 0 mercado tradicional, com a oferta ST, a demanda DT, o
equiltbrio no ponto ET, com preco PT e quantidade Q7. O mercado moderno apresenta
a oferta Spq, a demanda Dp, o equilfbrio no ponto Epg com prego Ppm e quantidade
QM. Se o mercado permanece segmentado, 0s consumidores do mercado tradicional
periférico pagardo um prego maior que os consumidores do mercado moderno. Nao
representada, mas evidente dadas as maiores elasticidades-preco no mercado mo-
derno, estd a maior instabilidade de pre¢os no mercado tradicional, em virtude das va-
riagOes proporcionais nas oferta dos dois mercados.

Agora, 0 que aconteceria se 0 govemo pudesse adotar medidas que represen-
tassem a unido dos dois mercados? Haveria uma nova oferta STp, uma nova de-
manda DTp, um novo equilbrio no ponto ETM com prego PTm e quantidade total
QTM. Subiriam os pregos para os consumidores do mercado moderno, que reduzi-
riam seu consumo de Qp para Qpg. Diminuiria relativamente bastante o prego para
os consumidores tradicionais que, assim, aumentariam seu consumo deQT para QT.
Evidentemente, as quantidades Qpm, Qm:, QT e QT?, como os valores das demais va-
ridveis, dependem da posigéo das curvas de oferta e demanda. A Figura 1 & apenas
um exemplo. Todavia, se 0 preco de oferta e de demanda no mercado tradicional &
maior que no moderno, como foi a hipbtese inicial desta anélise, a conclusdo geral &
que se se proceder, de alguma forma, & unido dos dois mercados, no sentido de que
suas ofertas e suas demandas se somem horizontalmente, entdo o consumidor do
mercado tradicional passard a consumir mais e a pagar menores pregos, dois efeitos
altamente desejaveis nos palses da América Latina e Caribe,

O que pode ser feito e 0 que tem sido feito com relagéo a esse problema? Tollini
(1983) lista uma série de programas governamentais, no Brasil, que procuram atender
a produtores e a consumidores em geral e, também, a pequeno produtores e a con-
sumidores das periferias em particular. Todos os programas 18m objetivos desejaveis
e significam aumento de bem-estar para a populac¢éo atendida. De modo geral néo se
conhecem as relagdes custo-beneflcio e, principaimente, ndo se conhecem os custos
de oportunidade desses programas. De imediato h& o custo de oportunidade repre-
sentado pela ndo execugdo de uma andlise global do problema de abastecimento,
com uma visdo menos imediatista, j4 que a consciéncia social e polftica fica satisfeita
com os inimeros programas em andamento. Mas, da série de programas listados por
Tollini muitos estdo presentes, em forma diferente ou ndo, em outros pafses. Isso po-
de ser verificado, por exemplo, no trabalho de Torres Soto (1983) sobre o México e de
Reinoso (1983) sobre o Peni, J4 o trabalho de Mendoza V. (1983) sobre o Chile mos-
tra uma atuagéo governamental diferente.

A unido dos dois segmentos, tradicional e modemo, na comercializagéo de pro-
dutos basicos nos centros urbanos, como foi visto, deve representar melhoria de
abastecimento para as classes de menores rendas. A a¢c&o governamental ndo deve
ser a de interferir no segmento moderno, mais eficiente, a ndo ser que ele esteja abu-
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sando de um eventual poder monopolista. A ag&o governamental deve se dirigir para o
setor tradicional, tentando fazer com que sua eficiéncia se aproxime daquela do setor
moderno, resolvendo o problema financeiro basico, introduzindo novas tecnologias,
gerando informagdes de mercado, treinando pessoal, organizando atacadistas e vare-
jistas, substituindo-os quando necessério, mas respeitando a principal caracterfstica
desse segmento, que & a de gerar grande néimero de empregos. De certa maneira, 0s
programas do tipo de cadeias voluntérias aproximam-se desse modelo. A a¢&o estatal
ndo desloca ninguém de seu mercado de trabalho, fornece apoio financeiro, adminis-
trativo e de treinamento de recursos humanos, e integra verticaimente os pequenos
varejistas em sua ac¢éo atacadista.

No caso dos produtores, h& que considerar, também, aqueles que nao podem
ou ndo sabem progredir sozinhos como prioritarios para interven¢do governamental.
Assim, certos programas deveriam ser dirigidos a esse grupo de produtores, geral-
mente com &rea insuficiente e, pior ainda, com insuficiente capital, crédito e informa-
¢80 tecnoldgica. Como lembra Krishna (1982), o crédito formal & apenas uma (fre-
glentemente pequena) parte do crédito total na agropecuéria e, por ter juros favoreci-
dos, deveria ser dirigido para os pequenos agricultores de alimentos bésicos. Mas is-
s0 ndo por uma raz3o puramente social, mas como parte de uma estratégia de de-
senvolvimento agrfcola, que reduza a pobreza. Como quase 80% da pobreza mundial
esté nas 4reas rurais, tal tipo de desenvolvimento agricola & o (inico caminho. Formo-
sa, como relatam Puchala & Staveley (1979), seria 0 melhor exemplo de um bom de-
senvolvimento agrfcola. Bom no sentido do répido crescimento de produgao e de pro-
dutividade; no sentido de distribui¢do mais eqitativa dos frutos do crescimento; no
sentido de estabilidade e seguranga do abastecimento alimentar e da nutrigdo do po-
vo.

Assim, o dilema da polftica de pre¢os agricolas, entre assegurar pregos remu-
neradores aos produtores e pre¢os acesslveis aos consumidores, & um conflito que
obscurece o problema central: o de melhor remunerar os pequenos produtores de ali-
mentos bésicos e tornar acesslveis os alimentos aos consumidores de baixa renda.
Da mesma maneira que o consumidor periténco, de baixa renda, paga mais pelo pro-
duto que consome, também o produtor periférico, de baixa renda (pequena produg&o
de alimentos bésicos) recebe menos pelo que produz. Da mesma forma que o gover-
no deve unir o0 mercado consumidor, quebrando a segmentag&o entre distribuigio tra-
dicional e modema, deve quebrar também a segmenta¢&o no mercado do produtor,
fazendo com que o pequeno e periférico produtor de alimentos basicos ganhe acesso
a canais mais eficientes de comercializagdo. No Brasil, os Centros Integrados de
Comercializag2o Agrfcola - CICOAs s&o uma idéia em inlcio de desenvolvimento. O
CICOA oferece aos produtores de gr&os servigos de classificagdo, armazenagem,
informag&o de mercado e garantia de negdcios que o pequeno produtor ndo coopera-
tivado jamais teré.

O (itimo elo talvez seja o enlace entre um sistema tipo CICOA, para pequenos
produtores periféricos ndo cooperativados, e o sistema das cadeias voluntérias.

Vale notar, porém, segundo Krishna, que a elasticidade-prego da oferta de pro-
dutos agricolas pode ndo ser muito alta e que a elasticidade de oferta em relago a
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outros fatores, deslocadores da oferta, & geralmente maior. Krishna discute tecnolo-
gia, transporte, energia, salide e educagdo. Enfatiza também a reforma agréria e a
agroindustria para cuidar-de alternativas de emprego produtivo, de aumento de produ-
¢&o e de produtividade. :

7. ESTRATEGIAS E INSTRUMENTOS PARA ABASTECIMENTO E SEGURAN-
CA ALIMENTAR

A complexidade do problema de abastecimento e de seguranga alimentar, a im-
possibilidade de enfocar bem a raiz do problema sob o prisma das anélises parciais, o
alto custo de algumas agdes governamentais, o peso do fator polftico da questdo, a
preméncia sob o ponto de vista social, todos esses aspectos fazem que seja com-
preenslvel o esforco dos governos da América Latina e Caribe em desenvolver os
programas atuais. A experiéncia e a intuigdo substituem a parte diflcil e demorada da
andlise da situagdo. Com base em algum diagnéstico, o governo se langa 4 agéo.

Essa ag¢ao freqlientemente se encaixa sob um dos trés rétulos: controle de pre-
¢os, participagao direta do Estado na comercializagdo ou reforma das estruturas co-
merciais.

O controle de precos, via tabelamento ou importagdes, & uma acdo indesejavel
pelas seqlelas que deixa no setor de produgdo e de comercializagdo. Ha situagdes
em que & justificAvel, mas a sua facilidade de uso faz que dele se abuse, inclusive em
situagbes em que & desnecessério, diflcil ou imposslivel de ser implementado.

A participag3o direta do Estado na comercializag&o, em pafses de economia de
mercado e livre iniciativa, além de prejudicar os investimentos que o setor privado fa-
ria na comercializagdo, costuma ndo atender a todas as &reas. Quando participa sig-
nificativamente no mercado, freqlientemente o faz com altos custos administrativos e
operacionais, onerando o erdrio piblico.

A reforma das estruturas comerciais, entendida como a tentativa de se elevar a
eficiéncia no setor tradicional da comercializa¢&o, exige um estudo mais cuidadoso,
com retornos mais demorados, mas com maior chance de sucesso. Serd que a com-
binagdo de cadeias voluntirias com centros integrados de comercializa¢ao poderia
representar grau desejavel de progresso na comercializagdo de produtos agrfcolas?
Ser4 que esses dois sistemas, voltados para os produtores e consumidores de baixa
renda, localizados na zona urbana, suburbana ou rural, possuem as caracterfsticas
necessérias para garantir que a intervengao do Estado traga beneffcios bem distribul-
dos e estaveis? Parece ser esse o caso do Brasil, embora sejam ainda incipientes os
centros integrados de comercializagdo. O importante nao é fazer o pequeno produtor
vender para o consumidor pobre, mas fazer o pequeno produtor vender bem e o con-
sumidor pobre comprar bem, semelhante ao que fazem produtores grandes e consu-
midores de renda mais elevada.

E necessdrio ainda lembrar que produtores sdo consumidores e, como tais, 0s
pequenos produtores t&ém necessidades de bens de produgéo e bens de consumo
que, sem a interven¢do do Estado, chegardo a eles a pre¢os relativamente elevados.
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E possfvel pensar em cadeias voluntirias na zona rural para os bens de consumo,
Para os bens de produgdo, os centros integrados de comercializagio poderiam ser a
solugdo.

A agdo do Estado devena ser supletiva & ag8o privada, desenvolvendo-se nas
&reas onde ela inexista ou seja ineficiente do ponto de vista social, além disso, deve
ser transitéria, deixando o campo livre para a iniciativa privada promissora, cooperati-
vista ou ndo. O setor privado comercial deve ser reforgado, ajudado pela agéo estatal.
Seu poder monopolfstico na comercializag3o distorce os termos de troca dos produto-
res ou reduz o poder de compra do consumidor, o Estado pode intervir com controles
de pregos ou criando um duopdlio de jogo arriscado para 0 comerciante privado. Mas
se a intermediagdo é cara, por ineficiéncias devidas a falta de condigBes, o Estado
deve apoiar esse comércio privado nos aspectos mais crflicos, geraimente o financei-
ro (crédito) e o administrativo (informagao de mercado e treinamento de pessoal).

Fica sempre o problema basico do abastecimento, que & o de renda baixa do
consumidor. Aqui h& casos extremos do plblico carente mais sensfvel 4 subnutri¢io,
como gestantes, matrizes e criangas de 6 meses a 6 anos, € 0s escolares do primeiro
grau, geralmente de 7 a 14 anos. Reutingler & Selewsky (1976) mostram que o custo
social de programas de alimentos subsidiados para a populag&o, em geral, & muitas
vezes maior (chega a ser até quinze vezes) que o custo dos programas voltados para
o grupo alvo. Os programas para o plblico alvo podem ser de vérios tipos. H& os de
transferéncia de renda, os de diminui¢ao do desemprego e os de doagao de alimen-
tos. Esses tipos de programas tém custos sociais diferentes. Dada a gravidade da
situagdo na maioria dos palses latino-americanos e caribenhos, esses programas se
justificam apenas sob o ponto de vista social. Mas & importante que se saiba que eles
ndo s&o substitutos, mas apenas complementos, a uma agao governamental séria pa-
ra diminuir 0 desemprego e para aumentar a renda dos segmentos menos favorecidos
da populagdo. Isso requer, vale repetir, decisao poiftica e andlise rigorosa do proble-
ma. Tem que envolver profundamente polfticos e técnicos em um estudo sério e sere-
no das causas e das solu¢des da crise de abastecimento. E um processo de estudo
penoso, que exige paciéncia e perseveranga, com questdes bem definidas, estudos
cuidadosamente elaborados e discussdes organizadas.

Tratar de desenvolver programas para cuidar da questdo da seguranga ali-
mentar, no conceito de Valdés e Siamwalla (1981), isto &, ligada a flutuag3o e instabi-
lidade de suprimeritos alimentares, e n&o ao problema de renda, & um esforgo merité-
rio e importante. Todavia, ndo pode servir para atenuar a peocupagao com o problema
basico do abastecimento, que & o de renda insuficiente ou falta total de renda da po-
pulagdo. Os dois problemas t&m de ser atacados juntos, dentro da mesma estratégia.
Alimentos subsidiados (ou doados, com 100% de subslfdio) para o piblico alvo, como
medida de atenuag¢do imediata da fome e dos efeitos perversos e duradouros da des-
nutric8o, programas para reduzir a inseguranga alimentar, principalmente das vastas
camadas de consumidores marginais que sofrem subnutricio com a instabilidade de
pregos, e programas destinados a aumentar a eficiéncia da comercializag8o para be-
neflcio dos produtores e consumidores pobres e uma polftica de emprego e renda, séo
agbes que os governos dos palses em desenvolvimento tém de explicitar com clareza
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e implementar com decisdo. Algumas evidé@ncias muito recentes no Brasil, levantadas
na cidade de Sao Paulo, indicam que populag¢des periféricas j& nao estariam pagando
mais pelos alimentos que populagbes de bairros de renda mais alta. A Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL) est4 ultimando as anélises de dados levantados na
Zona Leste da cidade de Sao Paulo, as quais sugerem que a Rede Somar, cadeia
voluntéria organizada pela COBAL, e a agdo de alguns atacadistas que procuram re-
conquistar mercado perdido para os supermercados estao igualando os pregos dos
alimentos nos bairros penféricos aos de bairros mais centrais. Assim, essa expenén-
cia em Sdo Paulo e os estudos gue a COBAL vem fazendo devem ser acompanha-
dos com interesse para se verificar se e como pre¢os de alimentos nos sistemas tra-
dicionais de comercializagao j& se equiparam aos sistemas modernos.
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PLANEJAMENTO DA PRODUGAO AGROPECUARIA :
TEORIA E PRATICA RECENTE'

Elisio Contini®

1. INTRODUGAO

A agricultura brasileira contribufu decisivamente para o desenvolvimento do
Pals. Particularmente, ao processo de industrializacdo forneceu divisas, provenientes
da exportacéo de produtos de origem agropecudria, para a importacdo de méaquinas e
equipamentos, e transferiu-lhe mao-de-obra e capital baratos.

A agricultura continua hoje um setor muito importante na economia brasileira.
Sua participag@o ndo se limita aos 12% de sua contribuicdo direta ao PIB nacional,
mas também pelos efeitos para frente (na agroindlistria) e para trds (na inddstria de
apoio ao setor, como méquinas, equipamentos, fertilizantes, etc). Computados os
efeitos diretos e indiretos, estima-se um impacto do setor da ordem de 40% sobre o
PIB. A atividade agricola é ainda grande empregadora de mao-de-obra. De sua ativi-
dade vivem aproximadamente 30% da populagéo brasileira. Esta participacdo & maior
nas regides mais pobres, como no Nordeste.

A produgdo agrfcola & de importancia estratégica para o Pafs. Dela depende o
abastecimento adequado de alimentos para a populacao, de fibras, e mais recente-
mente vem contribuindo significativamente para a producdo de energia renovavel,
economizando petrdleo importado. O seu fraco desempenho pode ocasionar crises
que pdem em risco a paz social e até o prdprio sistema polftico vigente. A presente
crise no abastecimento de géneros alimentlcios, como arroz, carne, ovos e leite, re-
forca a importadncia do aumento da produgdo agropecuéria. Por isso, o planejamento
da produgdo constitui um instrumento para que o aumento da oferta possa satisfazer
as necessidades o mais répido posslvel.

E, portanto, louvAvel a iniciativa da UNESP de promover nesta XVI Jornada
Cientffica o debate sobre o planejamento da produgdo agropecuéria. As idéias se
aclaram, surgem novas informacdes e as sugestoes para agdes contribuirdo, certa-
mente, para um aprimoramento do sistema de planejamento da produgéo agropecué-
ria no Pals. Como provocador dos debates, este trabalho, numa primeira parte tedrica,
caracterizard o planejamento como processo e apresentard alguns problemas rele-
vantes na sua formulag@o e execugdo. A segunda parte sera dedicada a uma anélise
da recente experiéncia brasileira em planejamento agrfcola, especialmente o Plano
Nacional de Desenvolvimento e o Plano de Metas do Governo Federal,

1 Baseado no trabalho apresentado na X VI Jornada Cientffica do Campus de Botucatu-UNESP. Bo-
tucatu-SP, 05.11.86.

2 Prof. Dr. Rer. Pol. Economia Pifblica - Pesquisador da SEP/EMBRAPA.
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2. POR QUE PLANEJAR?

Neste item discutir-se-4 o conceito de planejamento da produg¢&o agropecudria,
seréo apresentadas as principais razdes da sua necessidade e analisar-se-0 aigu-
mas dificuldades na sua elaborag&o e execug8o.

2.1. Caracterizacdo

A idéia de planejamento contém elementos de nommatizagdo ou de orientagao.
Quando as principais variveis estdo sob controle, fala-se em planejamento diretivo,
Quando s6 indiretamente se pode tentar conduzir para uma determinada direg¢&o, en-
téo diz-se que o planejamento & indicativo. O primeiro tipo ocorre mais comumente
nos pafses de economia centralizada ou socialista; o segundo, nos pafses capitalistas
do Ocidente, O planejamento se contrapde, em certo sentido, & economia de merca-
do. Nesta, as unidades produtivas planejam o que, quanto, como e onde produzir. O
planejamento pressupde uma intervengdo nas forgas livres do mercado. N&o h4, na
realidade, uma separag&o absoluta entre pafses com planejamento e pafses sem pla-
nejamento. A polftica governamental, aliada a estigios de desenvolvimento, pode
permitir fases intermediérias.

Planejar significa, neste contexto, uma ago de orientagio e estfimulo & produ-
¢do por parte do governo. Pressupde um conjunto de objetivos explfcitos ou implfcitos

da sociedade. Se os objetivos a atingir sdo complementares, um em relagio ao outro,
entio 0 avango de um deles provocari uma reag¢8o do outro no mesmo sentido. Se
forem indiferentes, alterages no primeiro ndo afetardo o segundo, e o planejamento
pode ser realizado sem restriges. No caso de os objetivos serem contraditdrios, al-
cangar mais de um implica perder parte de outro ou todo. Nesse caso, o planejamento
implica escolha entre alternativas. Aos técnicos cabe esta identificag8o e a quantifica-
¢3o do impacto de cada escolha, Em fungo das prioridades estabelecidas, o poiftico
decidir& procurando maximizar objetivo escolhido e minimizar as perdas do relegado.

O planejamento contém em si uma dimens&o temporal. E querer conseguir algo
no futuro. O planejamento pode ser dividido em curto prazo (1 a 2 anos), médio prazo
(2 a 5 anos) e de longo prazo (mais de 5 anos). Este Uifimo tipo tem sido chamado
também na literatura de planejamento estratégico. Esta ligado mais & sobrevivéncia da
prépria atividade e pressup&e a consideragio de investimentos.

A intervengdo do Estado na produgio agrfcola pode ter duas diregbes: a) para
aumentar a produgéo, como & o caso da maioria dos pafses em desenvolvimento; b)
para diminuir ou estabilizar a produg8o, como vem ocorrendo com muitos produtos na
Comunidade Econdmica Européia e nos Estados Unidos.

2.2. Raz0es para o planejamento

Por que nfo deixar que o mercado funcione livremente, de forma que a oferta e
a demanda para cada produto regulem-se através do mecanismo de prego?
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O que se constata na realidade, nos (ilimos anos, é uma crescente tendéncia
de interveng3o governamental na produg3o e comercializagao de produtos agricolas,
tanto de palfses desenvolvidos como em desenvolvimento. Mesmo em palses de
acentuada tendéncia de comércio livre, como os Estados Unidos, o governo tem pro-
curado controlar a produgdo de determinados produtos, como a soja, o milho e o trigo.

O mais grave, porém, ocorre nos palses subdesenvolvidos, como o Brasil, A
preocupagdo & com a falta (pouca produgao) de produtos essenciais para a alimenta-
¢80 popular. A perspectiva de falta desses produtos num futuro préximo atemoriza
qualquer govemo.

As incertezas na produgio obrigam 0 governo a planejar, Essas incertezas po-
dem ser manifestadas de varas formas: a) os agricultores ndo plantam o suficiente de
forma que a produgso atenda adequadamente ao consumo; dependendo do produto,
a0 primeiro sinal de ocorréncia disso, o governo tem chances de conceder novos es-
imulos de curto prazo & produg3o; b) a agricultura esta sujeita a pragas e intempéries
que podem comprometer grande parte da produ¢do de um determinado produto.
Neste caso, o governo apela para estoques reguladores de anos anteriores, ou incen-
tiva sempre a plantar mais, pressupondo alguma quebra. Palses como o Brasil, de
grandes dimens8es e com diversidade de produtos cultivados em quase todo o territé-
rio nacional, a tendéncia caminha no sentido de uma maior estabilidade na produgao,
porque perdas por intempéries em uma regido podem ser compensadas por maior
produgio em outra,

Um dos objetivos do planejamento da produgado agricola & a auto-suficiéncia.
Em momentos de alta interna, a importag&o é a (nica salda. Porém, ndo ha certeza de
que se encontre o produto no mercado intemacional, nas quantidades de que se ne-
cessita. Além disso, a importag&o requer divisas, cujo custo de oportunidade é eleva-
dfssimo. Em muitos momentos n3o se dispde delas. Outro ponto importante & o orgu-
lho da sociedade: nfo se aceita que um pals com terra em abundancia como o Brasil
seja obrigado a importar leite da Holanda, carne da ltélia e Franga.

O planejamento da produg8o pode evitar a eclosdo de crises mais profundas
que a do abastecimento as quais comprometem a prépria estrutura polftica. A escas-
sez de produtos essenciais causa transtornos sérios em todo o sistema social. Em
outras palavras, constitui um problema de seguranga nacional.

O planejamento pressupde uma maior racionalidade na produg&o. Permite uma
alocagao mais eficiente de recursos, tanto por parte do produtor, que sabe em que di-
recdo o governo esté orientando a produg8o, como por parte dos 6rgdos responséa-
veis pela alocagdo dos recursos pdblicos para a atividade. Por exemplo, o govemo
pode incentivar mais a conquista da fronteira agrfcola ou 0 aumento da produtiviade de
&reas de ocupagio antiga, de acordo com os custos sociais de cada alternativa. H&
fortes indlcios de que atualmente aumentar a produgao agrfcola pelo acréscimo da
produtividade custa menos 2 sociedade do que a conquista de novas fronteiras.

Outra raz3o para o planejamento da produg&o agrlcola & a pouca disponibilidade
do produto no comércio internacional. Quanto menor comércio do produto, maior im-
portincia assume o planejamento de sua produgdo. Quanto a soja, milho e trigo, em
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caso de falta no mercado interno, ndo ha grandes problemas em importé-ios. J& ndo &
t&o facil encontrar feijio disponfvel e de boa qualidade e em quantidades suficientes
no mercado internacional.

Por fim, outros fatores contribuem também para a import&ncia do planejamento
da produgdo agricola. Dentre estes, a perecividade dos produtos e a no tradigdo de
seu comércio, incluindo meios de transporte e infra-estrutura de carregamento e des-
carregamento, s&o fatores adicionais para a sua produgZo interna. O planejamento da
produ¢do pode ajudar nesta tarefa.

2.3. Algumas dificuldades no planejamento

Ficou demonstrada a importAncia do processo de planejamento da produgo
agrfcola. Mas ndo basta estar determinado efetivamente a planejar. No caminho exis-
tem algumas barreiras que devem ser transpostas, para que o planejamento seja le-
vado a bom termo, A seguir, analisam-se estas dificuldades.

a) Falta de informagdes

O planejamento, como proje¢io de uma situago desejada e posslivel no futuro,
deve basear-se em dados estatfsticos sobre a evolug&o recente da agricultura e da
sua potencialidade em termos de recursos capazes de serem transformados em pro-
dugio,

E muito comum a queixa dos técnicos que trabalham em planejamento sobre
a faita de informagdes em quantidade suficiente ou a sua n&o confiabilidade. Setores
tradicionais possuem em geral mais dados do que novas atividades. O mesmo pode
ser afirmado em relag&o a regides pioneiras. Planejar a agricultura na Amazdnia &
uma tarefa muito mais diflcil do que em S&o Paulo. H4 queixas também de que as in-
formagdes existentes sfo mal processadas, de diffcil e caro acesso. Deve-se reco-
nhecer que houve um grande esforgo no Brasil para melhorar o acesso a informa-
¢oes.

Outro problema, refere-se & defasagem entre a coleta de informagdes e a sua
divulgag&o. As informagdes tomam-se desatualizadas, principalmente numa realidade
agricola tdo din&mica como a brasileira. S6 para dar alguns exempios: os dados dos
censos demoram muito a chegar &s maos dos usudrios (para as universidades, inclu-
sive); a tabela de insumo-produto de 1970, um instrumento importante para o planeja-
mento, inclusive agrlcola, s6 se tornou disponfvel em 1979, A pergunta de um analista
ou de um planejador é: como posso confiar em informag8es de 1970 para planejar
1987 ou 19907 A realidade nfo mudou, as tendéncias permanecem iguais? Como
posso eliminar desvios para mais ou para menos? Em 1970 a cultura da soja no Brasil
praticamente nfo existia. O consumo de fertilizantes era muito pequeno. Como posso
usar esses coeficientes para planejar produgdes futuras, se cada erro ou desvio mk
nimo implica ampliagdes multiplicativas deste erro? A matriz de insumo/produto de
1975 s6 se tornou disponfvel nos ano 80, e a de 1980 poderé estar pronta em fins de
1987,
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A criagdo das Comissdes Estaduais de Planejamento Agrfcola (CEPAS) e seu
efetivo funcionamento, em alguns estados, tem agilizado e tornado constante o fluxo
de informagdes conjunturais sobre a produgdo agrfcola. A curto prazo, de posse des-
sas informagdes, o governo pode corrigir algumas distor¢des até presumlveis de
ocorrer. Se, por exemplo, a inten¢ao de plantio de feijao & muito mais baixa do que a
necessidade, um aumento do financiamento ou do prego mihimo podem induzir a um
aumento do plantio, principalmente em regides que ainda apresentem condigbes cli-
méticas favordveis. Na safra de verdo 85/86, foi prorrogado, por exemplo, o perfodo
de plantio na regido Centro~Sul, tendo em vista a seca que assolou a regido.

b) Problemas de ordem polftica

N&o deixam de ser freqiientes os confrontos entre técnicos e polfticos na admi-
nistragdo plblica. O primeiro problema comega com a prépria elaboragao do planeja-
mento. Os técnicos tendem a planejar dentro do posslvel a meta a ser executada, ob-
servando a experiéncia anterior e o pontencial existente. Se os ndimeros obtidos fica-
rem abaixo das expectativas dos polfticos, estes pressionam para que se aumente a
meta muito acima do posslvel. Para os polfticos, o planejamento deve criar impacto
nas pessoas, porque & fonte de votos. Se estiver pr6xima alguma elei¢8o, o impacto
deve ser maior e o hiato entre o planejamento factfvel e o “polftico” tende a aumentar.

O segundo problema ocorre na execu¢do do préprio planejamento. Se quem
deve executa-lo ndo & o mesmo que o aprovou, o plano em geral passa a ter pouca
validade. Mudangas freqiientes na diregdo superior do érgdo, como o Ministério da
Agricultura, dificultam a continuidade de execugao de um plano.

c) Desvios de rumo devido a crises

A ocorréncia de alguma crise no perfodo de execug@o do planejamento pode
alterar profundamente toda a sua trajetria. Pode atingir a economia como um todo ou
afetar mais um setor especffico. Um exemplo tfpico e recente ocorreu no chamado
“Setembro Negro”, ocasionado pela crise na dfvida externa. O Brasil foi profunda-
mente afetado. Todo o esfor¢o governamental direcionou-se para atenuar os seus im-
pactos. O Plano de Desenvolvimento em vigor na &época deixou de ter validade. A po-
Ifica econdmica passou a ser orientada por estratégias eminentemente de curto pra-
zo. O chamado “Plano Cruzado™ modificou profundamente a atuag@o governamental e
o comportamento dos agentes econdmicos. Ao que fora planejado anteriormente deu-
se pouco valor.

Também crises de ordem climatica podem contribuir para alterar os rumos do
planejamento. Ora ocorre uma seca no Nordeste e o plano de produgéo da regiao fra-
cassa. Ora é uma geada nos cafezais de Sao Paulo e Paran4, ou uma longa estiagem
no Centro~Sul, como a ocorrida em 1985,

A crise do petréleo mudou o perfil de consumo energético do Brasil. Alterou
previsdes, inclusive de produgdo de uma série de culturas. As contribui¢des do Prof.
Fernando Homem de Melo ao debate cientffico sobre a competi¢do da cana-de-agticar
em relag&o & produg&o de alimentos elucidam esta mudanga (Melo, 1986).

N3o se esposa aqui o conceito de que uma vez elaborado o planejamento, deva
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ser cumprido & risca. O processo requer flexibilidade, adaptagdes e estas tanto maio-
res quanto mais de longo prazo for o planejamento.

d) O envolvimento institucional

A participagdo efetiva de muitas instituicdes na elaboragdo do plano o aperfei-
¢oa e compromete seus participantes na execug¢ao. Planos elaborados com pouca
participagdo dos interessados na &rea tendem a ter sua execugdo prejudicada.

Normalmente institui¢oes fortes participam e se comprometem mais com a exe-
cugdo do planejamento do que instituigdes fracas. Quanto & agricultura, as suas lide-
rangas desempenham um papel importante. Ministros de Agricultura e assessores
pouco familiarizados com a 4rea ndo conseguem defender diretrizes agrfcolas perante
seus colegas da 4&rea da Secretaria de Planejamento e do Ministério da Fazenda. A
histéria recente do Brasil & rica em atritos desta natureza.

Uma pergunta para debate: Por que os Ministros da Fazenda e do Planejamento
tém sido técnicos ou “politécnicos”, enquanto os da Agricuitura salvo raras excegdes,
ndo? A constante troca de Ministros da Agricultura, desde a proclamagao da Reptibli-
ca, tem enfraquecido a prépria instituicdo. Outro fato, & que nossa legislagdo permite
que o Ministro mude desde seu Secretério-Geral até o contlnuo. Pensa-se, erronea-
mente no nosso modo de entender, que todos os cargos tém que ser de confianga. O
cargo tem que ser da competéncia. Para tanto, deve-se fazer carreira na prépria 4rea
agrlcola, no Ministério, através de um plano de carreira.

O Ministério da Agricultura est& enfraquecido hoje. Perdeu atribuigdes impor-
tantes, como o abastecimento, a reforma agréria, a irmigag&o e parte do meio-ambien-
te. O planejamento do setor agrfcola hoje estd mais fora do Ministério da Agricultura
do gue dentro dele. As tentativas de seu fortalecimento, como no inlcio do Governo
Figueiredo e da chamada “Nova RepUblica”, ndo deram certo. O Ministério da Agri-
cultura continua a ser esvaziado.

e) Diversidade do setor

E mais f&cil para o governo planejar as atividades de um setor “homogéneo” em
seu desenvolvimento. Mas na agricultura existem todos 0s “momentos” de desenvol-
vimento. Desde agricultores, se assim podem ser chamados, que ndo t&m o que co-
mer, porque o gue produzem ndo é suficiente para o seu sustento, até produtores gue
utilizam aita tecnologia e obtém altos lucros em sua atividade. H& uma diversidade
enorme de regides, umas pobres, outras bem desenvolvidas.

Como é posslvel fazer uma média desta diversidade dentro das regides e entre
regides, e considera-las homogéneas? Sem dllvida, a considera¢&o das desigualda-
des dificulta a elaboragdo do planejamento. Mas o torna mais préximo da realidade e
aumenta a plausibilidade de sua execugo.

f) Dificuldade de previsdo de cenérios

H4& uma série de varidveis no planejamento que estéo fora do controle dos téc-
nicos e dos politicos. Uma delas é a evolugao da economia internacional, cujo desen-
volvimento pode afetar profundamente a nossa economia e particularmente a agricul-
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tura. Sobre a populagdo do Pals, j4 h& estudos que permitem prever com certa con-
fianga a sua evolugdo. Mas, e as mudangas nos hébitos alimentares? Os brasileiros
continuardo comendo arroz e feijio, na mesma propor¢éo, até o ano 20007 Como
evoluird a renda? O impacto sobre a agricultura seré diferente com 3%, 5% e 10% da
evolugao anual do PIB,

Existem muitas incertezas que nos envolvem. E preciso conhecer mais estas e
outras varigveis. Naturalmente que a constru¢ao de diferentes cenérios d4 uma maior
amplitude de agao e opgéo. Mas em aigum momento do processo deverd haver uma
escolha do cenério mais provével de ocorrer.

g) As opinibes pessoais

Os planos gerais e agrfcolas s8o elaborados por pessoas que tém seus valo-
res, suas crengas, sua ideologia, conhecimentos especializados em alguma &rea.
Estes fatores podem afetar mais ou menos profundamente as diretrizes do plano, S6
para exemplificar, se o planejamento agrfcola for feito unicamente por pecuaristas,
naturalmente que a pecuéria serd prioritiria. E se s6 houver pessoas do Nordeste,
esta regiao, conseqlentemente, mereceré destaque.

Como pode ser evitado este viés? O guanto posslvel , o grupo encarregado de
elaborar o plano agrfcola devera ser multidisciplinar e mais heterogéneo posslvel.

3. COMO ESTA PLANEJADA A AGRICULTURA?

Os fundamentos do planejamento agrfcola estdo consubstanciados em dois do-
cumenos bésicos: o | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Replblica (|
PND-NR) (Brasil, 1986a) e o Plano de Metas (Brasil, 1986b). O | PND-NR, de natu-
reza geral, estabelece os grandes objetivos econdmicos e sociais, a estratégia e os
instrumentos de agéo, e os programas e projetos prioritarios para a agricultura: O Pla-
no de Metas detalha e especifica o primeiro® (Ferreira, 1986).

3.1. O diagndéstico

O diagn6stico do | PND-NR para o setor agricola inicia com a descri¢do e
andlise do desempenho recente do setor agrfcola. As informagdes de 1975-84 indicam
que houve redugdo per capita na produgdo dos principais alimentos, Se a situag&o
alimentar j era anteriormente problemética, agravou-se mais ainda, Embora haja dife-
rengas significativas nos subsetores, outra constatagdo é a perda do dinamismo da
agricultura em anos recentes. As estatlsticas comprovam esta tese, principalmente
em relagfo aos produtos bésicos de alimentag&o.

Dois subsetores apresentaram desempenho positivo: as culturas de exportagéo
e a cana-de-aglcar como produto energético. Segundo o préprio PND, “esse cresci-
mento deu-se em grande parte pela ocupagdo de terras férteis, inibindo as culturas

3 Mesmo com a mudanga de ministros na irea econémica e novas idéias, os referidos Planos, pelo
menos em suas grandes linhas, continuam vélidos.
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alimentares voltadas para o mercado imerno”. Esta & uma discussfo fecunda. N&o
estl claro se as exportagbes agricolas e os produtos energéticos ndo tivessem au-
mentado a produgao, ter-se-ia produzido mais alimentos, como insinua o texto. A cau-
sa principal do fraco desempenho do setor de alimentos, a nosso ver, deve-se muito
mais & defasagem em seus pre¢os.

Outra observagao do Plano na mesma diregao refere-se a afirmagao de que o
quadro social da agricultura caracteriza-se por desigualdades e empobrecimento
crescentes, particularmente dos pequenos produtores e trabalhadores sem terra. E
conclui que o “elevado custo de produgéo de alimentos & o resuitado principal aesse
quadro, onerando sobretudo 0s consumidores de baixa renda”. H& uma grande distin-
¢a0 a fazer aqui entre custo de produgao de alimentos e o prego final que os consu-
midores, principalmertte de baixa renda, pagam. No nosso modo de ver, 0s pequenos
produtores estdo em “estado de pobreza” porque produzem alimentos, cujos pre¢os
unitarios sao baixos j& que t8m o compromisso de sustentar pessoas de baixa renca.
Os pequenos agricultores que produzem uva para mesa ou mesmo para vinho atingi-
ram um estégio satisfatério de desenvolvimento.

Em relag&o a precos de outras culturas e inclusive em outros palses, ndo pare-
ce que os custos de produgdo de alimentos sejam elevados no Brasil. Considerando
o custo de produgdo como o somatério dos insumos utilizados mais uma taxa de ad-
ministragcdo, o pre¢o de porteira na fazenda né@o excede, na maioria dos produtos,
aquele valor. Conseqlientemente, o produtor de alimentos continua pobre. A diferenga
entre 0 prego de porteira na fazenda e o prego que é page pelo consumidor final re-
presenta 0s custos de transporte, embalagem, armazenamento, processamento, co-
mercializagdo e lucros nas diferentes operag¢des. Esta pode ser superior a 50% ou
mais do pre¢o do produto final. E comum produtos fabricados no sul do Pals serem
transportados por caminhdes até o consumidor do Nordeste.

NZo se pode esquecer que os alimentos sofreram durante a histéria moderna
do Pafs um dréstico controle por parte do governo. A adogao inclusive de novas tec-
nologias mais eficientes implica gastos maiores e maior risco. Valera a pena investir
nesta atividade, se ao final 0 governo congela o pre¢o dos alimentos para os pobres
das cidades? A resposta a pre¢os baixos de alimentos foi a estagnagéo ou até redu-
¢&o da predugio. Isto prova que os produtores rurais agem com racionalidade.

O diagnéstico agrfcola do Plano de Metas repete as grandes idéias do PND.

3.2. Objetivos da politica agricola

Os objetivos da polftica agrfcola, constantes do | PND-NR, contemplam, em
grandes linhas:

a) Crescimento da produgao agrfcola, particularmente de alimentos. O governo espe-
ra que este aumento permita melhorar o abastecimento interno, particularmente da
populagdo mais carente. Segundo o documento, 0 aumento da produtividade des-
tas culturas permitirA o decliio dos pregos relativos dos alimentos e, conseqiien-
temente, a recuperagdo do salério real dos trabalhadores. No nosso modo de en-
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tender, isto s6 & possfvel a longo prazo. Ganhos de produtividade, num primeiro
momento, deveriam capitalizar o descapitalizado setor agricola.

b) Corre¢do das desigualdades sociais no campo. Os instrumentos para este objeti-
vo s@o um programa de reforma agréria e de apoio aos pequenos produtores. Para
estes, hd amplas possibilidades de ag3o e de sucesso, como estdo demonstrando
programas de apoio ao pequeno produtor no sul do pals, particularmente no oeste
de Santa Catarina. Preconiza o documento que as regides menos favorecidas me-
recam tratamento especial. A execug¢ao da reforma agréria apresenta sérios pro-
blemas de poder polftico, de execugdo e de operacionalidade. Em 1986 nio foram
realizados nem 10% dos assentamentos programados.

c) Expansdo considerdvel do nivel de investimentos no setor agrfcola. H4 o reconhe-
cimento explicito por parte do PND de que com um aumento consideravel dos in-
vestimentos a agricultura podera cumprir seu papel na alimentagao, distribuicdo de
renda, exporta¢ao, energia € emprego.

d

=

Redug&o do grau de interven¢do governamental no setor. O documento preconiza
mudangas nas polfticas de vérios produtos como o aglcar, alcool, café, cacau.
Embora ndo esteja especificado no documento, a recente reforma administrativa
do governo seria suficiente para diminuir a interven¢do governamental nestes pro-
dutos. O problema maior & que venha efetivamente a ser implementada. A comer-
cializagdo pode ser feita com mais eficiéncia pela iniciativa privada. A proposta da
Comissdo de Ministros para a Reforma Administrativa de redugdo do quadro de
pessoal de alguns érgaos se coaduna com este objetivo. Lamentavelmente esta fi-
cando no quadro das intengdes. A determinagdo do governo em eliminar os subsk
dios na economia, inclusive na agricultura, & louvavel e tem respaldo técnico, pois
causam distlrbios na economia, principalmente quanto & eqliidade e & alocagdo
eficiente de recursos. Os exemplos mais tlpicos eram o subsidio ao crédito agrl-
cola e ao trigo, se ndo completamente eliminados, pelo menos drasticamente redu-
zidos.

3.3. Metas flsicas da producdo agricola

O | PND-NR estabeleceu uma taxa de crescimento de 5% ao ano para o setor
agrfcola como um todo. O crescimento dos produtos de mercado interno foi estmado
em 4,5% e os de exportagdo em 5,5%.

O Plano de Metas estabelece a superagdo das metas estabelecidas no préprio
PND-NR. A meta mais importante refere-se & ampliagdo da produgao de gréos na
safra 1988/89, da ordem de 71,6 milhdes de toneladas (arroz, feijao, milho, trigo e so-
ja). Isto representa um crescimento de 27,7% no perlodo e de 6,3% ao ano, qguando
comparado com a safra recorde de 1984/85 (56,1 milhdes de t). Estes valores proje-
tados, acima inclusive dos valores do PND, permitiriam a “formag&o de estoques es-
tratégicos que minimizem os efeitos de acidentalidade na producdo e na sua oferta”
(Oliveira, 1986).

O Plano especifica também as metas anuais de crescimento para os principais
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produtos, como o arroz, com 7% a.a.; feijdo 5% a.a.; milho 7% a.a.; soja 4,7% a.a.
Quanto ao trigo, prevé-se que sua produ¢do manter-se-4 estavel ao redor de 6 mi-
Ihdes de toneladas, nivel a ser atingido em 1986, A retirada dos subsfdios ao produto
dificilmente permitird sua expansdo. Para outros produtos com sérios problemas de
abastecimento, como a carne e o leite, é planejado um crescimento da produgdo da
ordem de 7,5% ao ano.

Nao ha dlvida de que as presentes metas estabelecidas sdo arrojadas, bem
supenores ao desempenho recente da agricultura. Representam, porém, o atendi-
mento das necessidades reais mfnimas da populag3o brasileira nos préximos anos. O
atingimento destas metas exige atencdo e ag&o especial do govemo. Mas, no nosso
modo de ver, s3o exeqliveis. Estas metas globais de aumento da produg&o aproxi-
mam-se as j& projetadas por Eliseu Alves (1981) para um aumento da oferta de ali-
mentos de 5% a 6% ao ano. Estimava-se um efeito-renda sobre 0 consumo de pro-
dutos agrfcolas da ordem de 4% e um crescimento populacional de aproximadamente
2%.

3.4. Estratégia e instrumentos de a¢do

Segundo o | PND-NR, o estfimulo a ser dado ao setor agrifcola pelo governo
contempla seis &reas: a) estabiliza¢3o de pre¢os e da renda dos produtores; b) au-
mento da produtividade agrfcola e melhoria dos recursos humanos; ¢) expans8o da
&rea cultivada e da infra-estrutura; d) reforma agréana; e) polftica comercial; f) crédito e
seguro agrfcola.

a) Estabilizag80o de pregos e de renda dos produtores

O plano parte do princfpio de que uma menor flutuag@o dos pregos agricolas
constitui fator de indug3o de investimentos, de melhoria do abastecimento interno e do
controle da inflag&o.

Entre o | PND-NR e o Plano de Metas foi langado o Programa de Estabilizagdo
Econdmica (Contini & Cruz, 1986). Seu objetivo especffico foi eliminar ou controlar
a inflagdo galopante no Brasil. Apds alguns meses de euforia, surgiram sérios proble-
mas de abastecimento, principaimente de carne, Uma das causas foi a falta de fiexibi-
lidade do governo em reajustar pre¢os defasados e permitir a sua elevagdo em perfo-
dos de entressafras. Naturalmente interesses polfticos foram maiores que a racionali-
dade econdmica. A inflag3o galopante voltou a fazer sentir seus efeitos nefastos so-
bre a economia e particularmente sobre a agricultura. Um novo plano macroecon8mi-
co com congelamento temporério estd em curso, mas ainda esté dificil para o agricul-
tor planejar a médio e longo prazos.

Dos erros de recentes medidas de polftica macroecondmica, particularmente
para agricultura, ficam algumas ligdes.

N&o se pode confundir estabilidade de pregos com rigidez. A estabilidade pres-
supde o funcionamento das forcas do mercado. Na entressafra, os custos de produ-
¢3o sfo mais elevados e se refletem nos pregos finais dos produtos. O desconge-
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lamento progressivo de pregos vird proximamente e com ele a flexibilidade necesséaria
para um adequado funcionamento do mercado.

A estabilidade de pregos de produtos agrlcolas, por seu lado, pressupde renda
adequada para os produtores. Observa muito bem o documento que a instabilidade de
pregos ocorre principalmente para produtos de abastecimento interno. Os fatores
apontados como causadores s3o o risco tecnolégico e as altas taxas inflacionérias.
Nas culturas de exportag3o, a estabilidade de pregos é maior.

Uma das maiores inovagdes do PND em termos de polftica agrlcola é a inten-
&0 do governo de estabelecer “nomas plurianuais” para os pre¢os minimos. Isto fa-
cilitar4 a “estabilidade nos rendimentos™ e incentivard os investimentos. Os pregos
mfnimos serdo garantidos através da prioridade dada &s aquisicdes e empréstimos do

Governo Federal (AFG e EGF). A importag80 sb serd permitida para compor esto-
ques de segurancga.

b) Aumento da produtividade e melhoria de recursos humanos

O | PND-NR enfatiza a importncia da pesquisa, extensio e educagéo agrlco-
las para o aumento da produtividade, principalmente das culturas alimentares. Para
uma adog&o efetiva de tecnologia, 0 governo se compromete a ampliar as linhas de
crédito ao investimeno rural. Como muitos trabalhos técnicos o demonstram, o PND
reconhece a necessidade de aumento da produtividade no desenvolvimento agricola e
que esta sé pode ser obtida através da pesquisa.

Entretanto, nfo se consegue entender como o Plano de Metas “joga” a pesqui-
sa e a extens3o em “atividades complementares™ das diretrizes de apoio 3 agricuitu-
ra. O documento & orientado principaimente pelo curto prazo. Nos aspectos de crédi-
to, precos minimos e comercializagio o documento estd bem elaborado. A parte de
pesquisa e extensdo deixa muito a desejar. N&o h4 nem recursos previstos para es-
tas duas atividades e n&o estdo ligadas nem aos objetivos e nem aos demais instru-
mentos.

A literatura reconhece que a fronteira agrfcola fértil esta praticamente esgotada.
Isto significa que o aumento da produc&o agropecuéria, paricularmente de alimentos
bésicos, da ordem de 6,3% ao ano, conforme o Plano de Metas, serd menos pela in-
corporagdo de novas 4reas & produgfo, mas principaimente pelo aumento da produti-
vidade.

Acréscimos na produtividade dependem principalmente de tecnologias produzi-
das a partir da ciéncia. Mesmo a conquista da nova fronteira agrfcola - os Cerrados e
a Amazdnia - nfo se tornaré efetiva sem a contribuig8o da ciéncia. A gerac&o de tec-
nologias depende de instituicbes estruturadas, 0 mesmo pode ser dito quanto & dis-
seminagfo destas entre os agricultores. Portanto, a pesquisa agropecudria e a exten-
s8o rural sfo instrumentos fundamentais para 0 aumento da produg&o de alimentos
(Alves & Contini, 1987; Alves, 1987).

¢) Expans30 da 4rea cultivada e infra-estrutura
O PND afirma que o aumento da produg8o de alimentos exige a expans&o da
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&rea cultivada. Dois instrumentos sdo apontados: a) reforma agréria; e b) irrigagdo e
drenagem.

No prazo de cinco anos, o0 PND estabelece a meta de irrigar mais 1 milhao de
ha no Nordeste, tornando vidvel a produ¢éo de mais 6 milhdes de t de gréos. Estabe-
lece também que a irrigagdo publica daré prioridade 2s regides pobres, beneficiando
principalmente os pequenos produtores. Nao h4 dlvida de que a irrigagdo foi pouco
promovida no Brasil. As causas para tal fato sdo pouco conhecidas. Na nossa visao,
duas causas interagiram para a pouca realizagdo no campo da irrigagao: a) a falta de
determinag&o polftica; b) deficiente geréncia dos érgéos responséveis pela irrigagéo.
A falta de determinag&o polftica no significa ndo ingeréncia polftico-partidaria. Antes
pelo contrério, a m& administragdo dos 6rgdos se deve ao excesso de ingeréncia polf
tico-partidaria. Todos se lembram da “ind(istria da seca”.

O Plano de Metas & mais especffico e ambicioso quanto 2 irrigag&o. A a¢do go-
vernamental constitui-se por dois programas bésicos: O Programa de Irrigagdo do
Nordeste (PROINE) e o Programa Nacional de Irrigagdo (PRONI). A 4rea a ser irriga-
da até 1989 & de 3 milhdes de ha, sendo 2 milhdes por meio do PRONI e 1 milhdo
através do PROINE. Os recursos financeiros a serem investidos ultrapassam a 40
milhdes de cruzados.

Quanto & reforma agréria como meio de aumentar a producédo de alimentos, a
questio & muito complicada. O tema assumiu conotagdes valorativas e esté envolto
em um clima de grande emotividade. O PND reconhece a necessidade de modificar
profundamente a estrutura agréria e determina, como sendo de alta prioridade, a exe-
cucgdo da reforma agréria. Seus objetivos s@o aumentar o emprego, a renda e melho-
rar a sua distribuicdo. O PND adota a meta de assentamento de 1,4 milhdo de famflias
em quatro anos, ja estabelecida pelo Plano Nacional de Reforma Agréria,

A execugdo da reforma agréria & o calcanhar de aquiles do atual governo. De
um lado estdo grupos que se auto-denominam de “progressistas”, incluindo af as es-
querdas, até as “esquerdas festivas” e parte do clero. De outro, 0s grandes propriet4-
rios de terra, ja organizados na Uni&o Democrética Rural (UDR) para fazer frente ao
primeiro grupo e ao préprio governo. E no meio 0 governo determinado a executar a
reforma agréria, mas sem condig8es efetivas para fazé-lo, Deve-se reconhecer que o
INCRA no esta capacitado e estruturado para executar tal tarefa. Aigumas agdes
suas t&m sido alvo de criticas no préprio seio do governo. Na nossa percepgao, a re-
forma agréria ser& o maior fracasso do governo (Contini, 1985).

d) Crédito agrfcola

O PND estabelece que a a¢fo do governo se centraré nos financiamentos para
investimento e comercializagdo. O crédito de custeio dar4 prioridade as culturas ali-
mentares de mercado interno e aos pequenos produtores.

O Plano de Metas ressalta a importancia do crédito como instrumento para o
aumento da produgdo agropeculria, H4 uma determinago firme do governo em au-
mentar consideravelmente esses recursos. Para custeio e comercializag&o esté pre-
vista a aplicagcdo, em 1986, de 54,8 bilhdes de cruzados. Mas a grande novidade do
crédito & a aplicagfo de significativos recursos,da odem de 29,4 bilhdes de cruzados,
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para investimentos. O Plano estabelece para 1987 recursos de 50 bilhdes de cruza-
dos e, para 1988, a importancia de 62 bilhdes de cruzados, o que representana 15%
do PIB agrfcola. Os recursos de investimento servirdo para a renovago e ampliagao
do parque de maquinas e equipamentos, instalagdes, corre¢io e conservagdo do so-
lo. Resta averiguar a execugdo de tais inten¢des, principalmente em época de crise
COMO a em que vivemos.

Segundo o préprio Plano, o crédito de investimento atender4 as seguintes prio-
ridades: a) secagem e armazenagem de graos; b) recuperacdo dos solos; c) expan-
sd0 da agricultura irigada.

e) Pregos minimos e VBC's

Este instrumento de polltica devera atingir principalmente as culturas tfpicas de
abastecimento interno. Visa aumentar a produtividade e reduzir o risco econbmico. As
principais a¢des contemplam: a) revisdo, quando necessdéria, dos coeficientes técni-
cos, de modo a utilizar melhores técnicas; b) fixagéo de valores basicos de custeio
compatfveis com as possibilidades de produgéo e produtividade dos agricultores; c)
limites de VBC de 100% para arroz, feijio, milho e mandioca, destinados aos peque-
nos e médios produtores, e aos pequencs e mini de 100% para qualquer cultura; d)
criag&o do indice de Precos Pagos pelos produtores.

A criagdo de pregos mfnimos plurianuais era uma das grandes novidades da
polftica agrfcola no Planc de Metas, mas n3o chegou nem a ser implementado. Um
novo choque na economia, 0 chamado Plano Bresser, modificou novamente as regras
do jogo. Os pre¢os minimos voltam a ser determinados anualmente.

f) Comercializagdo agricola

O Plano de Metas estabelece que o governo formard estoques reguladores pa-
ra evitar choques de oferta. A aquisigdo se processard na época de safra, e a venda
quando os precos de mercado estiverem muito aquecidos. Ao estabelecer que se
deixaréd “espacgo para que o setor privado desempenhe seu papel na comercializagio
e manutengao de estoques”, condena-se a estatizagdo do processo de comercializa-
¢d0. A intervencdo do governo se dard em situagBes emergenciais. Isto implica varia-
¢bes de precos dos produtos dentro do ano, pelo menos para cobrir taxas de juros de
armazenagem e um percentual de risco.

O Plano de Metas prevé, também, a liberalizagdo da comercializagdo externa
de produtos agricolas. A estabilizagdo de pregos dentro de um intervalo de variagdo
seré feita por uma polftica fiscal compensatéria. O objetivo & evitar prejufzos excessi-
vos ao produtor ou ao consumidor.

Segundo Mauro Lopes, o Plano de Metas facilita a tomada de decisées e a ado-
¢a0 de medidas para uma mudanga profunda da comercializagio agrfcola: a) todo o
plano de comercializagdo da safra seria anunciado de uma sé vez, antecipadamente &
época em que o produtor se submete as condi¢des de intermedi&rios/compradores; b)
toda a interveng@o do governo no mercado deveria se processar dentro de um rigoro-
so esquema pré-anunciado, com data de infcio, vigdncia e data de término, precos; c¢)
todos os recursos de crédito de comercializag&o seria conhecido em montante, pra-
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zos e, principalmente, em prioridades para cultivos/tomadores; d) todas as importa-
¢Bes e exportagdes seriam conduzidas exclusivamente pela iniciativa privada; e)
subsldios s6 seriam concedidos através do sistema de leildes, tanto para importa-
¢Bes, quanto para exportagbes, etc. Todas essas medidas ideais até o presente ndo
foram implementadas. Duvida-se que venham a ser num futuro préximo. Pelo menos
ficam as idéias de que & posslvel fazer uma politica agrfcola coerente e consistente.
As idéias estdo al (Lopes, 1986a; Lopes, 1986b).

g) Construgdo de infra-estrutura

No plano de metas a infra-edtrutura compreende o setor de transporte, armaze-
nagem e irrigagdo.

Na 4rea de transporte, 0 documento faz uma descri¢a@o sucinta da situagdo e de
alguns melhoramentos a serem feitos no sistema de grandes macrorregides brasilei-
ras. NZo h& quantificagdo de grandes planos para a construgdo ou conservagao dos
transportes. Esperdvamos que o Plano de Metas se propusesse a construg@o de um
eficiente sistema de transporte ferroviério, das principais regides produtoras do Pals
para os centros de consumo ou exportagdo. Continuar-se-4 a transportar grdos do
Rio Grande do Sul para o Nordeste por rodovias?

Segundo o Plano, os investimenos em armazenamento permitirdo a elevagao
da capacidade estética de 60,1 milhdes de toneladas de gréos para 76,4 milhdes em
1989, representando um acréscimo de 27%. O programa seré efetivado através da
construgao de unidades ao nivel de fazenda ou armazéns comunitérios, de armazéns
coletores, armazéns estratégicos e unidades terminais.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

a) A andlise dos documentos de planejamento do Governo e as propostas neles con-
tidas mostram boa consisténcia entre os objetivos propostos e os instrumentos
acionados para a sua consecugdo. As informagdes disponlveis até o presente in-
dicam também que se pode esperar boa resposta da parte dos produtores rurais..

b

~

Exige-se um grande esforgo de todos para que até 1989 seja atingida a meta de 72
milhdes de t de gréos. E elogidvel a iniciativa de criacdo de um sistema de pregos
plurianuais para o produtor de alimentos. Embora a proposta seja fmida, repre-
senta 0 comego de um novo sistema que poderd ser aperfeicoado em um futuro
préximo.

O
-~

Para atingir a meta de 72 milhdes de t de grdos até 1989, mais do que nunca & im-
portante que as regras do jogo da produg&o e comercializa¢&o agrfcola sejam co-
nhecidas antes do plantio, € que durante o processo sejam rigorosamente respei-
tadas. Assim, o produtor agrfcola adquire confianga e respondera cada vez mais
aos estimulos governamentais.

d) O aumento da produg@o para a auto-suficiéncia interna e para a exportagao de-
pende basicamente de pre¢os compensadores para os produtores e da disponibili-
dade de tecnologias. A infra-estrutura de pesquisa em ciéncias agrérias, tanto das
universidades como de outras instituicdes ligadas ao Sistema Cooperativo de
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Pesquisa Agropecudria, com certeza responderdo adequadamente & demanda dos
agricultores. Quanto aos pregos, a sociedade brasileira deverd fazer um grande
esfor¢o para remunerar melhor os produtores de alimentos. E preciso estudar no-
vas formas. Uma delas & a diminuig&o dos custos de transporte, por meio da im-
plantacdo de um eficiente sistema de ferrovias dos principais polos de produgéo
para os de consumo e de exportagdo. Esta drea estd muito deficiente.

~—

No nosso modo de entender, h& uma excessiva centralizagcdo do planejamento da
produgdo agrfcola no Pals. Pergunta-se qual a responsabilidade dos estados e dos
municlpios? Estes estdo & margem do processo. Ndo tm poder de decisdo ne-
nhuma. A diversidade regional ndo permite que se planeje globalmente e de uma
maneira centralizada. O processo de planejamento da produgdo agricola deve ser
mais descentralizado. Sobre a forma operacional cabem sugestoes da UNESP,
principaimente no momento atual, na era da Constituinte.

e
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COMENTARIOS SOBRE PLANEJAMENTO PARA o
DESENVOLVIMENTO RURAL E PESQUISA AGROPECUARIA!

Elisio Contini?

1. INTRODUGAO

O presente encontro, promovido pelos municlpios, através de sua associa¢ao
regional, tem significado especial, O municlpio constitui o princlpio unitario e basico de
organizagdo administrativa governamental. No municlpio, o cidaddo vive, trabalha e
exercita sua dignidade. O municlpio precisa recuperar sua dignidade e passar a ser o
férum de debates e influéncias da Nagdo. Portanto, parabéns &8 AMUNESC, pela pro-
mo¢ao do evento.

O segundo ponto refere-se a importancia do préprio tema: Planejamento do De-
senvolvimento Rural. Est4 relacionado & importé&ncia da agricultura para o municlpio e
regido e para as famflias que dela vivem. H& muito tempo ouvimos que a agricultura &
prioritaria para o Governo. O que sigriifica isto? No estabelecimento de poltticas agrl-
colas, como se concretiza esta prioridade?

Por uitimo, & fundamental a conceitua¢do de “planejamento para o desenvolvi-
mento do setor rural”. Planejamento & definido como um processo contlnuo e perma-
nente de estabelecimento de objetivos e metas a serem alcangados para um fim es-
pecffico. Implica ter claro o que se quer; isto &, objetivos transparentes. Parte-se de
um diagnéstico de uma dada situag&o e aponta-se para o ponto onde se quer chegar.
Neste sentido, pode-se dizer que possui um elemento normativo. Trata-se de respon-
der a pergunta: Onde queremos chegar? Se isto ndo estiver claro, o planejamento se
perderd nos “entretantos”, mas n3o conduzird ao ponto desejado. Isto & vélido tanto
para a empresa privada como, e principalmente, para instituigdes pdblicas.

Desenvolvimento & tamb&m um processo continuo e permanente desejado pe-
los individuos e pela sociedade, e que conduz a melhoria das condi¢Bes de vida das
pessoas. Desenvolver-se & alcangar um patamar mais elevado de bem-estar. Englo-
ba todos os indivl[duos de uma sociedade. Para ser permanente, deve ser auto-sus-
tentado e ndo dependente. Desenvolvimento é um estado desejado, talvez nunca ple-
namente alcan¢ado, mas permanentemente perseguido.

Planejamento para o desenvolvimento rural & a persegui¢do continua de um
grau méximo de bem-estar para as popula¢des que vivem no meio rural. Subentende-
se que tenham como fonte de renda a agricultura. E tornar 0 meio rural mais humano,
com mais beneflcios para os seus habitantes. E isto possfvel? O que deve ser feito
para tornar isto uma realidade?

! Trabalho baseado na apresentag@o no Simpésio “O Municfpio no Desenvolvimento Rural Sul”,
promovido pela AMUNESC em Joinville (SC), de 13 a 15 de setembro de 1985.

2 Prof. Dr. rer. pol. Economia Piblica. Pesquisador da SEP/EMBRAPA. Caixa Postal 11131G,
CEP 70333 - Brasflia, DF, Brasil.
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2. A AGRICULTURA NO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO

H4 uma consciéncia e aspirag8o crescente em todos os individuos, municfpios,
regides e nagdes para o desenvolvimento econdmico. O que significa isto? Melhores
condigBes de vida, seguranga na vida, renda elevada que permita satisfazer as aspi-
ragdes crescentes de consumo. Nestas aspiragdes ainda os aspectos culturais e es-
pirituais ficam em segundo plano. Somos de opinido, porém, que um processo de de-
senvolvimento pleno das pessoas individualmente e das sociedades passam, em pri-
meiro lugar, pelo desenvolvimento material. E uma alimentagdo adequada é o ele-
mento basico destas aspiragdes.

2.1. Agricultura e sua integragdo na economia

Neste processo amplo de desenvolvimento, a agricultura desempenha um papel
de fundamental importancia. Nas sociedades primitivas, tudo girava ao redor deste
setor. Constituia a raz&o de ser de toda a preocupagio econdmica de que necessita-
vam para se alimentarem. A medida que as sociedades foram se desenvolvendo, as
fungdes da agriculura foram se diversificando. Além da alimenta¢&o para uma popula-
¢do crescente, da agricultura foram exigidas outras tarefas, como, por exemplo, o for-
necimento de produtos para serem processados pelo setor agroindustrial, J& no infcio
da industrializa¢&o, observa-se a importancia da produg&o de algod&o para a indUstria
téxtil, principaimente na Inglaterra e nos Estados Unidos.

No Brasil se processa o mesmo fenémeno. A medida que a sociedade se com-
plexifica, particularmente através da urbanizag&o répida e crescente, cada agricultor
ndo sé deve produzir mais alimentos para mais pessoas nas dreas urbanas, mas
também produtos para a agroindiistria. Alguns exemplos: algod3o para a indéstria t8x-
til, frutas para as indistrias de processamento de sucos, café em coco para a torrefa-
¢do, soja para a inddstria de esmagamento de &leos, e muitos outros. Na outra ponta,
a inddstria passa também a se integrar com a agricultura, fornecendo-lhe méquinas
e implementos para facilitar as operagdes mecanicas da agncuitura, Que seria da
produgio de soja sem o trator e a colheitadeira? E da maioria das culturas, sem os
fertilizantes qufmicos? A agricultura, sem dlvida, se integrou com o resto da econo-
mia, nos Ultimos anos. Os reflexos de seu desenvolvimento se espalham rapidamente
para outros setores. Estas afirmativas podem ser visualizadas pela andlise da Matriz
de Insumo-Produto (IBGE 1984, Contini 1985).

Particularmente no caso brasileiro, a agricultura também foi a grande mola pro-
pulsora do desenvolvimento industrial e do setor de servigos. Inimeros estudos
atestam que recursos significativos foram deslocados da agricultura para a industriali-
zagdo, através de uma tributagdo indireta, como pelo confisco cambial ou pela super-
valorizag8o da taxa de cAmbio. Como a agricultura era a principal responsével pela
exportagdo, uma moeda nacional supervalorizada remunera o agricultor com menos
cruzeiros pelo produto exportado, enquanto o industrial ao importar uma méquina pa-
gava menos cruzeiros (Furtado 1971, Oliveira 1984),
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2.2. A agricultura na crise

O processo de transferéncia de recursos da agricultura para os setores urba-
nos parece ter-se esgotado. Maior transferéncia significaria agravar a ja debilitada e
descapitalizada agricultura. Na medida em que vastas camadas da populag¢éo sofrem
fome nas periferias da cidade, a produgdo de alimentos assume importancia funda-
mental, O processo de desenvolvimento econdmico traz aumento de renda que pres-
siona mais a agriculura. Os agricultores, particularmente os pequenos, se organizam,
passam a ter peso polltico e exigem també&m consideragao por parte do Governo.

Além da producd@o de alimentos, h&d mais dois motivos para a agricultura ser
prioritdria, O primeiro & sua contribui¢cdo nas exportagdes para o pagamento da dfvida
externa. S80 US$ 105 hilhdes (1985). Nao pagar? Terfamos que arcar com as conse-
qiéncias de um boicote geral no fornecimento de insumos, pegas, méquinas, petrleo,
etc. Corre~se o risco de o Pals ficar, em pouco tempo, semi-paraiisado. A nossa ex-
portacdo ndo escaparia a um boicote por parte dos credores. Medidas mais recentes,
como a moratbria da dfvida externa, ndo surtiram os efeitos que propalaram os seus
defensores. Certamente, contribufram para o descrédito do Pals com fuga de capital,
antes de entrada Ifquida, com sérios prejulzos para o crescimento do Pals, inclusive
no nlvel de emprego. A situagdo de indefinicdes e descrengas pode levar o Pals ao
caos econdmico e também social,

Em decorréncia da chamada crise de energia, que eclodiu em 1973 e se agra-
vou em 1979, a agricultura foi chamada a dar sua contribui¢do para a produg¢do de
energia. A produgdo de &lcool & cara para a sociedade, em termos dos subs(dios.
Mas isto deve ser passageiro, como todo o subsidio. De qualquer forma, diminuiu o
nosso grau de vulnerabilidade externa, e estes recursos puderam ser canalizados pa-
ra setores mais prioritarios, ou para o préprio pagamento da dfvida. A atividade de
produgdo de energia através da biomassa deverd aprimorar-se tecnologicamente, e
os subsldios, progressivamente eliminados.

2.3. A contribui¢do da agricultura no desenvolvimento

A participag@o da agricultura na Renda Interna decresceu particularmente nas
Gitimas décadas. Mas isto deve-se muito mais ao répido desenvolvimento dos demais
setores, notadamente o setor industrial, do que ao atraso ou retrocesso da agricultura,
Esta cresceu a taxas significativas na maioria dos anos: de 1950 até 1984 observa-
ram-se taxas negativas em apenas 4 anos.

Calcula-se que a agricuitura hoje participa diretamente com aproximadamente
12% na geragdo de Renda Interna do Pals. Se considerarmos todas as implicagdes
do setor, h4 estimativas de que tal participac@o se situa entre 30% a 40%. E um valor
elevado. Choques neste setor por polfticas governamentais erréneas podem compro-
meter todo o processo de desenvolvimento.

Embora também decrescente, nos Ultimos anos, a participagdo de produtos
agricolas, in natura, semi-manufaturados ou manufaturados nas exportacdes do Pals
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supera ainda hoje os 40%. Em 1984, estas exporta¢bes atingiram a quase 11 bilhGes
de dblares para um total de 27 bilhdes. A sua participacao relativa decresceu, embora
tenha aumentado seu valor, porque os demais setores cresceram a taxas mais ele-
vadas. Basta recordar que nas décadas de 50 e 60 nossas exportacdes totais em
nenhum ano ultrapassaram a 2 bilhdes de dblares; em 1984 atingimos a US$ 27 bi-
Ihges.

A agriculura também contribuiu para o emprego. Ainda hoje vivem no meio rural
aproximadamente 30% da populag&o brasileira. Mais ou menos a mesma propor¢ao
depende desta atividade para a sua sobrevivéncia. A migragdo rural-urbana foi inten-
sa nas Ultimas décadas. Embora tais taxas possam cair, continuardo positivas e sig-
nificativas. A incapacidade do setor urbano-industrial de absorver em empregos pro-
dutivos - dal marginalidade urbana - este grande contingente de mao-de-cbra apre-
sentou alguns questionamentos ao processo e sugeriu reorienta¢ao de algumas polfti-
cas governamentais no sentido de fixar o homem do campo.

Na minha opinido, ndo se pode perder de vista o processo de desenvolvimento
pleno e a longo prazo: este se dar4 através de um equillbrio de todos os setores da
economia. A contribuic8o do setor industrial e de servigos crescer& mais ainda. Mes-
mo no Brasil, o equilbrio em termos de populacio ocupada dever4 ficar ac redor de
10%. E pelo menos a experiéncia dos demais palses desenvolvidos. Sdo Paulo tem
menos de 10% da popula¢do economicamente ativa em atividades agrfcolas. Mas en-
quanto este processo ocorre, ao invés de aumentar a marginalidade urbana, o Gover-
no pode incentivar a fixagdo do homem no campo. Alids, medidas que melhorem seu
nivel de vida, através de servigos publicos, como energia elétrica, escolas, telefones,
estradas, independem de o agricultor vir a migrar ou ndo: & um direito da pessoa hu-
mana.

3. O MUNICIPIO, A REGIAO E O DESENVOLVIMENTO RURAL

Até agora, considerou-se a agricultura agregada e nacional. Mas o desenvolvi-
mento rural se concebe, se exercita e executa mais préximo de seu sujeito na comu-
nidade, nos municipios, na microrregido. O presente simpdsio enfoca esta preocupa-
¢éo.

A maioria dos municlpios brasileiros possui um perfmetro urbano (cidade) e uma
&rea rural, Quais as relagdes entre a cidade e 0 campo que se concretizam no muni-
clpio? Talvez muita gente n&o tenha parado para pensar o que seria hoje uma cidade
sem o meio rural e este sem aquela.

Da 4rea rural provém a maioria dos alimentos para as cidades. S&o alimentos
b&sicos, como: feijao, arroz, milho, mandioca, leite, carnes, verduras e frutas. Estes e
outros alimentos podem provir da 4rea rural do préprio muncipio, de municipios vizi-
nhos, de outras regides ou estados. Exclufmos, por ndo serem significativos para o
presente estudo, os alimentos importados. Naturalmente, produtos transportados a
longas distancias t&8m custos elevados. A anélise do grau de auto-suficiéncia munici-
pal pode fomecer informagdes sobre possiveis planos de produg&o local,
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A produgéo agrfcola é urna fungéo do meio agrfcola. Dados os pregos, o nfvel
de produgéo define o nfvel de renda do setor. E quanto maior esta, tende a melhorar a
qualidade de vida das pessoas que trabalham no setor. Supomos que toda a produ-
¢éo da &rea rural seja vendida na sede do municlpio ou na sede dos municlpios vizi-
nhos. O excedente ndo consumido na cidade & exportado para outras regides do Pafs
e do Exterior.

H& uma série de fatores que influem na produgao agricola. A primeira é o nivel
de informagdes de que o agricultor consegue dispor. A educagéo tem uma fungdo
destacada na captagdo e andlise das informagdes. Por isto, a educagao, particular-
mente a bé4sica, & fundamental, essencial, e deve merecer prioridade. Relacionada 4
educagdo do agricultor, est& sua capacidade também de conhecer o mercado, pre¢os
de produtos e insumos, e tecnologias mais eficientes de produgéo.

Permitam-me uma digressao: uma das grandes injusticas sociais do Brasil est4
e tem sua raiz na educacgdo, a forma mais plausfvel e democrética de ascensdo so-
cial. A escola plblica no ensino bésico €, em geral, mais fraca, ao passo que a parti-
cular & melhor. Como conseqliéncia, as famflias mais abastadas colocam seus filhos
em escolas particulares, enquanto para os pobres sé resta a plblica. Para a universi-
dade plblica, melhor e gratuita, vao os mais qualificados, preparados pelas escolas
privadas e pertencentes a classes de renda mais elevada. A participagao de indivk
duos egressos de escolas plblicas & minima; da &rea rural séo possivelmente muito
poucos, mesmo em cursos especlficos como Agronomia e Veterinaria. Além disso, as
faculdades privadas sdo pagas. Em resumo, as oportunidades de emprego e, conse-
glienternente, de poder, estdo distribuldas por fatores que partem de uma educacao
bésica e universitéria injusta. O critério de ascensao social deve ser o mérito. Como
princfpio, as oportunidades devem ser iguais para todos. O Estado deve methorar a
qualidade da educag&o no meio rural, ou seja, procurar incentivos para que bons pro-
fessores de ensino basico passem a trabalhar no meio rural,

4. FATORES CONDICIONANTES DA PRODUGAO AGRICOLA

O agricultor & um empresério. Define o que e quanto produzir. Naturalmente o
faz em funcdo de informagdes de que dispde e de uma série de fatores, que passa-
maos a enunciar.

a) extensdo do mercado

Quanto maior 0 mercado a que se destina a produgéo, e quanto menor a parti-
cipacdo de um agricultor nele, mais certeza terd de que seu produto seré absorvido
pelo mercado. Mercados amplos, como produtos para o Exterior, sofrerdo de menos
incerteza quanto a pre¢os do que um produto destinado a um mercado local, como,
por exernplo, o fornecimento de verduras para uma pequena cidade.

b) nlvel de renda dos consumidores

A renda elevada do mercado consumidor € seu crescimento no tempo sao ga-
rantias de que a producdo agrfcola terd melhor colocagdo. O agricultor podera, inclu-
sive, programar melhor sua producdo, se tiver uma percepc¢ao clara da evolugdo do
consumo.
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c) presenca de infra-estrutura

Por infra-estrutura entende-se a existéncia de estradas rodoviérias ou ferrovi-
rias, locais apropriados para armazenamento, e presenca de uma estrutura de co-
mercializag8o, privada ou, em cardter excepcional, governamental, Os custos de
transportes podem afetar significativamente o prego final dos produtos no mercado,
determinando a viabilidade de sua produg&o ou ndo. Estes custos dependem: a) do
peso do produto; b) da distincia a ser percorrida; c¢) do tipo de transporte; d) da dire-
¢80 e da extensdo no uso do transporte (fretes e retorno ou nao); e) topografia, clima
e estrutura do sistema de transportes, f) qualidade dos produtos, em termos de pere-
cibilidade (BNB, 1968).

d) condi¢®s edafo-climéticas

As condigdes edafo-climdticas de uma dada regido podem limitar a produgao de
determinadas culturas, impossibilitando a sua produgao durante o ano inteiro ou uma
parte dele. Quanto a frutas e hortalicas, essas limitagbes podem ser sérias. Em épo-
cas n3o préprias, os pregos sobem para o consumidor, e em &pocas préprias as cul-
turas, 0s pregos podem se aviltar.

e) gosto dos consumidores

A producdo agrfcola é também condicionada pelas preferéncias dos consumido-
res. Além de precos acesslveis para determinados produtos, o consumidor prefere
produtos frescos, bem conservados, com cor e odor agradaveis. A preferéncia pode
ser manifestada também em relagao a produtos substitulveis. Em vez de se comer
mais arroz, passa-se a consumir mais massas. As elasticidades cruzadas de pregos
da demanda quantificam estas substituigdes possfveis. As preferéncias podem ser
diferentes para diferentes locais, como podem mudar no tempo em face da elevagéo
de renda, das mudangas de hébitos alimentares, e das mudangas de estrutura eco-
ndmica e social.

5. AGRICULTURA E PROGRESSO TECNICO

Supondo-se que 0s recursos disponfveis nas propriedades individuais estao
disponfveis em quantidades fixas e que ndo haja &reas ociosas para a expansdo da
agricultura, aumentos de produgéo ficam na dependéncia, fundamentalmente, de ga-
nhos tecnoldgicos. Estes se realizam primordialmente através de methorias adminis-
trativas, de utilizagdo mais eficientes dos recursos produtivos disponfveis na proprie-
dade e de uma melhor qualificagdo dos recursos humanos. As melhorias administrati-
vas relacionam-se & qualidade gerencial dos proprietarios. As ci&éncias da administra-
¢do e da economia podem dar uma contribuigdo valiosa. Também & essencial que
esteja disponfvel um sistema bem estruturado de informag&o. Melhorias na produtivi-
dade ffsica dos produtos relacionam-se diretamente com as tecnologias agropecué-
rias. Algumas estdo na forma ou incorporadas a um produto como sementes, maqui-
nas e implementos agrlcolas; outras se referem ac modo de cultivar ou criar mais efi-
cientemente, e, em geral, a nao ser o custo da prépria informag&o, nao implicam qual-
quer despesa adicional.
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Tecnologias mais eficientes de producdo possuem a capacidade de uma melhor
transformac&o de fatores ffsicos de produ¢ao em produtos acabados. Se uma varie-
dade de arroz produzia X por hectare, uma nova variedade produzir 2X, Outras tec-
nologias reduzem os custos de produ¢do. Se uma maquina gastava para operagdes
Cr$ 10,00 por cada Cr$ 100,00 produzidos com uma dada cultura, uma melhor regu-
lagem da méquina ou a realizagdo de operagfes simultdneas podera reduzir o custo
para Cr$ 7,00.

Do ponto de vista da economia, 0 esfor¢o da pesquisa agropecuéria deve se
concentrar em aumentar a disponibilidade dos fatores mais escassos, mais restritivos
para o produtor. A pergunta que se deve responder & a seguinte: Qual é o fator que
mais limita um aumento de renda para um produtor? Naturalmente, estas restrigdes
ndo sdo iguais para todos os agricultores. Depende da disponibilidade dos fatores
produtivos de cada um. Mas para uma determinada regido e pelo menos para um gru-
po significativo & posslvel com facilidade a identificag&o destas prioridades (Hayami &
Ruttan 1985),

Para o pequeno produtor, por exemplo, o fator limitante pode ser o capital ou
a terra ou a mao-de-obra, dependendo da situag&o. Se o recurso escasso for a terra,
A& pesquisa caber4 encontrar substitutos para este fator, isto &, fazer o mesmo pedago
de terra produzir muito mais; aumentar a produtividade da terra através de uma apli-
cacdo intensiva de fertilizantes, por exemplo. Se o recurso escasso for mao-de-obra,
como o denotou recente pesquisa realizada no Paran, entdo a preocupagéo da pes-
quisa serd encontrar substitutos para esta mao-de-obra, implementos e méquinas
mais eficientes do que as utilizadas até o presente,

A transformacgdo da miséria do campo, o fim da fome nas cidades e a transfor-
mag3o dos pequenos produtores em empresérios rurais, tudo isto passa e depende,
em elevado grau, do progresso técnico. Em outras palavras, da pesquisa agropecué-
ria.

A EMBRAPA foi criada para responder a este desafio. Em 14 anos de existén-
cia, trouxe contribui¢des valiosas para a sociedade brasileira, Mas muito h4 a fazer. A
sociedade brasileira exige de todos nés, pesquisadores, um esfor¢o acentuado para
resolver problemas importantes da agropecuéria nacional (Alves & Contini 1987).

Tomando como par@metros as exigéncias dos consumidores — oferta abun-
dante de produtos agricolas a pregos acesslveis, qualidade, incluindo a auséncia de
agrotdxicos — e as condicionantes dos agricultores para a produg&o — pre¢o compen-
sador, alta produtividade, conservagao do meio ambiente e do solo e baixos custos de
produ¢do — podem ser estabelecidas as principais prioridades para a pesquisa agro-
pecuéria:

a) Pesquisas para a produgéo de alimentos

A subnutricZo e a fome de vastas camadas da populagdo brasileira tém de ser
minimizadas ou eliminadas, em curto espaco de tempo. A produgéo de alimentos bé-
sicos deve merecer do Governo uma grande prioridade. A operacionaliza¢gdo desta
prioridade se daré pelo desenvolvimento de variedades mais produtivas por &rea e por
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unidade de insumo utilizado, através do desenvolvimento de tecnologias que reduzam
os custos de produgéo e de conservagao dos produtos.

b) Pesquisas para o pequeno produtor

As pesquisas do poder plblico devem-se orientar ndo s atendendo ao critério
da eficiéncia econdmica, mas também, quando posslvel, pelo critério da eqglidade.
Trata-se de ensinar ao pequeno produtor a pescar. Dar um impulso, através de tec-
nologias especfficas, para que o pequeno produtor, de baixa renda, evolua para a
condigdo de progresso econdmico-social. Ao se contemplar o pequeno produtor,
estar-se-4, ao mesmo tempo, contribuindo para a produgdo de mais alimentos, j& que
0s pequenos sdo os maiores produtores de alimentos. A EMBRAPA fez muito nesta
&rea, nas mais diferentes regiGes do Pals. Destaque-se o desenvolvimento de siste-
mas de irrigagd@o para o pequeno produtor do Nordeste, como: os potes de barro e 0
barreiro para “irrigacao de salvagao”.

Para poupar mao-de-obra, quando este recurso & escasso, e para aliviar a du-
reza do trabalho na lavoura, foram desenvolvidos equipamentos e implementos agri-
colas de baixo custo e simples. Para a conservagao de graos nas pequenas proprie-
dades, foram desenvolvidos sistemas de armazenamento baratos e eficientes. A pré&-
tica do consércio, tdo utilizada pelo pequeno produtor, também estd merecendo des-
taque da pesquisa, e muitas tecnologias j& se encontram disponfveis aos agricultores
(Avila et al. 1985).

Reconhece-se, aqui, que as necessidades dos nossos pequenos produtores
sdo muito grandes ainda. Deveremos redobrar esforgos e trabalhar junto aos peque-
nos produtores de todas as regides do Pals para Ihes oferecer tecnologias de produ-
¢&o mais eficientes, menos caras e que envolvam menos riscos.

¢) Tecnologias para a conservagdo do meio ambiente e da salide do homem

A aplicagdo indiscriminada de defensivos, em muitas culturas no Pals, deixou
estragos ao meio ambiente e ceifou vidas humanas. A pesquisa agropecuéria esté
preocupada em encontrar e desenvolver sistemas de controle biolégico de pragas e
doengas que reduzam ao minimo ou eliminem completamente a necessidade de utili-
zagdo de agrotéxicos. Isto é posslvel. Dois exemplos ilustrativos & o controle bioldgi-
co da lagarta-da-soja e dos pulgdes-do-trigo, j& em uso na agricultura do Sul. Temos
de partir para novas frentes. Além da diminuico dos custos de produgdo aumentan-
do-se a renda Ifquida do agricultor melhora-se a qualidade dos produtos para o con-
sumo, preserva-se a flora e a fauna, conserva-se sem contaminagdo os cursos de
&gua que abastecem as nossas cidades, e preserva-se a salide do homem. A prote-
¢80 do precioso recurso natural solo contra a erosdo e contaminagdo também deve
merecer destaque da pesquisa agropecuéria.

d) Tecnologias para o aumento da eficiéncia dos fertilizantes

Os Tertilizantes quimicos, nos Gltimos anos, aumentaram de pregos e compro-
metem a economicidade de determinadas culturas. A adubag3o orgénica pode contri-
buir para aumentar a produtividade das culturas, com diminuigdo de custos. Princi-
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palmente para os pequenos produtores estas tecnologias sdo importantes, para au-
mentar suas rendas.

e) Tecnologias de ponta

Nao pode o Brasil ficar atrasado na ciéncia e na tecnologia. Para sua autonomia
e independéncia cientffica e tecnolégica — um objetivo da mais alta importancia —, &
preciso que se invistam recursos em pesquisas na fronteira do conhecimento. A
chamada biotecnologia representa uma 4rea de grande potencial e sobre a qual deve-
remos pesquisar com afinco nos préximos anos. O recurso mais escasso para a
pesquisa nesta &rea sdo os recursos humanos bem treinados. A EMBRAPA os pos-
sui, e altamente competentes. Dos 1.800 pesquisadores da Empresa, hoje mais de
80% possuem Mestrado ou Doutorado.

f) Participagdo da EMBRAPA com os demais érgdos de pesquisa e extenséo

E uma das prioridades da pesquisa trabalhar e somar esforgos com as univer-
sidades brasileiras para o aumento do conhecimento cientffico e para a geracéo de
tecnologias que solucionem os problemas graves por que passa a nossa agricultura.

A tecnologia tem sua razo de ser quando for adotada pelo agricuitor, Por isso,
a extensao rural & uma peca da mais alta importancia a integrar este sistema.

Para finalizar, estes exemplos de prioridades e novos rumos da pesquisa mos-
tram a sua importancia no aumento da qualidade de vida e no desenvolvimento rural
em nosso Pafs. Devido a peculiaridades regionais, algumas adapta¢des deverdo ser
feitas. Mas a Pesquisa Agropecuéria estd aqui presente pela atuagéo decisiva e de
grande valor que & a Empresa de Pesquisa Agropecuéria de Santa Cdarina -
EMPASC.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

a) Sem divida, a agricultura tem desempenhado um papel fundamental no desenvol-
vimento global do Palfs, inclusive no desenvolvimento rural. No estégio atual, este
desenvolvimento sé seré pleno e posslvel quando integrado com os setores urba-
nos da economia. O planejamento & importante para estabelecer mecanismos de
integragcdo e desenvolvimento do meio rural. E o municlpio € parte fundamental e
articuladora deste processo.

b) A tecnologia agropecudria tem uma fung3o fundamental no processo de desenvol-
vimento rural. Considerados os recursos produtivos como fixos, um aumento da
produgdo agrlcola sé se realiza através do progresso técnico, compreendido como
melhorias no gerenciamento da propriedade e utilizagdo de técnicas de produgao
mais eficientes do que as utilizadas anteriormente.

¢) A pesquisa agropecuéria da EMBRAPA tem como usudrio final de seu produto o
agricultor, Concentra-se prioritariamente no desenvolvimento de tecnologias para a
produg&o de alimentos bésicos (arroz, feijao, milho, mandioca, leite, carnes, verdu-
ras e frutas) no atendimento ao pequeno produtor, para a conservagdo dos recur-
s0s naturais, para a melhoria da qualidade dos produtos e das condi¢Bes de vida
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dos agricultores através de substituic3o de agrotdxicos pelo controle biolégico, no
desenvolvimento de tecnologias de ponta, como a biotecnologia, entre outras.

d) Estejam certos de que a pesquisa desempenhard a contento a sua missdo. Mas,
ndo basta, para o desenvolvimento rural: E necessario que outros instrumentos de
politica agrfcola sejam acionados, como: o crédito, o armazenamento, e um efi-
ciente sistema de transporte e de comercializag&o.
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ANALISE ESPACIAL DO GADO DE CORTE NO BRASIL!
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1. INTRODUGAO

O abastecimento de carne bovina no Brasil vem enfrentando constantes dificul-
dades decorrentes da falta de subsfdios analiticos para nortear o setor como um todo
sistematicamente. O problema néo se restringe & fase de produg&o ao nfvel de pro-
priedade pecudria, mas também ao transporte, & capacidade e localizagdo dos abate-
douros e aos centros de consumo interno e externo.

O Brasil possui vantagens, em termos de espago territorial, para criagao do ga-
do de corte em compara¢cdo com a maioria dos outros pafses. Entretanto, o espago
implica deslocamentos de insumos e de produtos entre regides de produgédo e de
abate, e entre estas e as regides de consumo interno e externo. Esta estrutura espa-
cial do setor de carne bovina ndo tem sido avaliada no sistema do mercado brasileiro
para oferecer melhor orientagé@o na solugdo dos problemas do setor.

O objetivo do trabalho & analisar a estrutura de produgdo e consumo do setor
de gado de corte. O modelo montado permite analisar a eficiéncia econdmica do setor
e oferece subs(dios para pesquisas, polfticas de governo e investimentos piblicos e
privados em relagao & localizagao da produgdo e do abate de animais, & distribuigdo
da carne bovina e ao consumo regional, nacional e a parte destinada & exportag3o.

1.1. Pecudria Bovina no Brasil

Os dados da Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatfstica (IBGE),
relativos & populagao e o efetivo nos trés (itimos Recenseamentos Gerais, ou seja,
nos anos de 1975, 1980 e 1985, sdo representados na Tabela 1. A Tabela mostra ain-
da o crescimento médio anual do rebannho brasileiro bem inferior ao da populagdo
brasileira, no perfodo de 1975/85. Apesar da existéncia de ciclos no crescimento do

1 Trabalho elaborado pelo Centro Nacional de Pesquisa de Gado de Corte (CNPGC) e pela Secretaria
de Planejamento (SEP), da EMBRAPA.

2 Eng? Agr?, Ph.D. em Ciéncias Econémicas, SEP/EMBRAPA. Caixa Postal 11131-G, CEP 70333
Brasflia, DF.

3 Eng? Agr?, MS em Economia Agricola - EMBRAPA/Centro Nacional de Pesquisa de Gado de
Corte (CNPGCQC), CEP 79100 Campo Grande, MS.

4 Analista de Sistema, BS, Cidncia de Computagio - SEP/EMBRAPA. Caixa Postal 11131-G, CEP
70333 Brasflia, DF.

5 Eng? Agr?, Ph.D. em Economia Agrfcola, SNAB/Ministério da Agricuitura, M.A. Brasflia, DF.
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rebanho bovino, a difereng¢a entre as taxas de crescimento da populagéo e do reba-
nho bovino, durante este perfodo, indica que a escassez de carne torna-se cada vez
mais grave.

A acumulagao de efeitos provocados pelas distor¢des estruturais e pela falta de
programas oficiais direcionados & producao fez da crise de abastecimento de carne
bovina em 1986, a mais grave das Ultimas décadas.

TABELA 1. Populagéo braslleira, niimeros de animais e taxas anuais de crescimento.

Perlodos e taxas de crescimento

Anos Média (%)

1975 1980 1985 1975/80 1980/85 1975/85

Populagdo (hab) 107115 119.098 135564 224 277 2,66
o bovnoy 101674 118086 126382 323 137 220

Fonte: IBGE. O dado de nimero de bovinos de 1985 é preliminar.

Observa-se uma tendéncia de decréscimo na taxa de crescimento no perfodo
de 1975/1985, inclusive com queda acentuada no perlodo intermedidrio de
1980/19858

Do outro lado, a populagdo brasileira cresceu, em média, 2,76% ao ano no
mesmo perfodo, atingindo o nfvel de 135 milhdes de habitantes. A grosso modo, a dife-
renga entre a populagé@o e o nimero de bovinos distanciou-se neste perfodo.

O Brasil apresenta ampla variedade de sistemas de explora¢ao de gado bovino,
cuja diferenciacdo de pardmetros técnicos e econdmicos sugere a formagéo de re-
gides homogéneas de pecuéria bovina. O parque abatedouro nacional também esté
distribufdo no espago geografico do territ6rio, segundo conveniéncias técnica e eco-
némica.

O consumo também esta distribuldo no espag¢o geografico em concordéncia
com os indicadores econdmicos. Em 1980, o consumo interno anual aparente foi es-
timado em 1.966 mil toneladas do peso de carcaga, e a exportagdo 190 mil toneladas.
A taxa de abate do rebanho bovino, em 1980, era de 12,28%, segundo dados do cen-
SO agropecudrio e de abates do IBGE.

1.2. Base das Andlises Espaciais

As relagbes inter-regionais na agricultura s@o importantes, dada a necessidade

6 Deve ser ressaltado que os dados relativos ao recenseamento do ano de 1985 ainda sdo preliminares
¢ sujeitos a alterag?o.
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de se conhecer a distribui¢ao espacial das diferentes unidades de produgdo. Existem
diferengas regionais na fertilidade do solo, nos recursos de 4gua, na disponibilidade
de capital e nas restrigdes de mao-de-obra. Além disso, ha falta de mobilidade de re-
cursos entre regioes. Estes fatores provocam vantagens comparativas diferenciais
entre regides de produgao, para certas culturas e pecuéria. As vantagens comparati-
vas, as possibilidades de produgdo, as alternativas polfticas e as necessidades de
desenvolvimento de recursos das regides ndo sao estaticas ao longo do tempo. O
progresso tecnolégico na agricultura e mudangas na economia global geram possibili-
dades de altera¢ao nestas vantagens comparativas.

A andlise das relagdes inter-regionais pode ajudar no reajuste da distribuigao
espacial da produgao agrfcola e pecudria, com base na vantagem comparativa. Este
reajuste permite aumentar a produgao, dada a disponibilidade de recursos. Andlises
inter-regionais com incorporagao de projetos potenciais para gera¢ao de novas tec-
nologias também oferecem bases para a alocagao dos fundos financeiros para novos
investimentos entre regides.

1.3. Alguns Estudos Desenvolvidos

Os interesses dos agentes formuladores de politicas para atendimento da de-
manda nacional dos produtos agropecuarios entre regifes, na base da eficiéncia rela-
tiva, t8m conduzido a vérios estudos empfricos. Alguns estudos inicials, nesta area,
foram conduzidos nos Estados Unidos, por Fox (1953), que aplicou o modelo de pro-
gramagao espacial para a economia da pecudria americana. Este modelo consiste,
basicamente, na aplicagao da técnica de transportes, com produgao, pregos e de-
mandas dadas para cada regido. Desde entdo, modelos de programagao de trans-
porte tém sido extensivamente adotados para os vérios produtos da pecuéria, em nf-
vel nacional bem como em nivel regional.

A fim de fazer modelos realistas para a tomada de decisdo de polftica agricola,
foi necessario considerar a produgo e a demanda requerida para as principais cultu-
ras e a pecudria simultaneamente. Esta exigéncia requereu aplicagao dos modelos de
multiprodutos espaciais. A primeira tentativa para aplicar modelos de programagao li-
near de multiprodutos para a agricultura nos Estados Unidos foi feita por Egbert &
Heady (1961). Os modelos subsegiientes t8m sido mais refinados e de grande am-
plitude de alternativas para a deciséo polttica.

1.4. Construgao de um Modelo

Para analisar de forma sistémica e simultdnea as interdependéncias do setor de
pecudria de corte e propor alternativas racionais de politica econémica, formulou-se
um modelo de otimizag&o para a analise espacial. Este modelo é estético, mas muito
complexo porque considera, a0 mesmo tempo, diferentes sistemas de produgao -
existentes e potenciais - em regides homogéneas, e o0 deslocamento da produgao de
uma dada regido para o abate e consumo nesta mesma regido ou em outras, de acor-
do com a disponibilidade da infra-estrutura, no caso do abate, e das necessidades da
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demanda regional, no caso do consumo. Este modelo foi estruturado com base na
técnica da programagéo linear,

O modelo utilizou-se de informagdes “ex-post”, notadamente relativas ao Censo
Agropecuério do Brasil do ano de 1980. O objetivo foi definir as caracterfsticas do pa-
drdo de produg¢éo regional visando, por um lado, o mfnimo de perda para o setor de
produg&o e abate de gado bovino, e, por outro lado, 0 m&ximo de ganhos para o con-
sumidor em nivel nacional e para a exportagéo. Informagdes “ex-ante”, por sua vez,
permitem examinar o impacto das mudangas tecnolégicas pelas alteragdes nas van-
tagens comparativas.

Os resultados, baseados em informagdes “ex-post” e “ex-ante”, seréo apre-
sentados pelo modelo. As comparagdes serdo feitas segundo o padréo da produgéo
regional determinado pelas solu¢gdes do modelo. As alteragdes nos locais de produ-
¢&o e de abate foram examinadas junto com (1) mudangas nas tecnologias regionais
e (2) mudangas no consumo nacional e nos nfveis de exportacéo e de importago.

2. OBJETIVO

O objetivo geral do estudo & determinar a maior eficiéncia da producéo, distri-
bui¢éo, abate e consumo com menor custo, entre vérias outras regides de produgao,
abate e consumo.

Os objetivos especfiicos sao:

2.1. Formular os modelos necessdrios com caracteristicas espaciais para o setor
de carne bovina.

2.2. Obter solugao empirica para os modelos analiticos, os quais indicardo as
eficiéncids regionais comparativas, quanto ao uso de recursos para o setor
bovino.

2.3. Usando as solu¢cGes empiricas, sugerir o sistema espacial de produg¢éo, lo-
calizacao de abate e de consumo para o setor de carne bovina.

2.4. Analisar o efeito de mudan¢a na demanda final sobre a alocagdo de produ-
¢ao e de recursos disponiveis e no peso minimo do animal para abate.

2.5. Verificar a qualidade dos dados disponiveis e levantar informagdes mais
confidveis.

3. METODOLOGIA

O Brasil apresenta ampla variedade de sistemas de explora¢é@o de gado bovino,
sugerindo a identificagéo e caracterizagéo de regibes homogéneas de produgio. Ob-
serva-se, porém, que esta diversidade de sistemas de explora¢do est4, em grande
parte, ligada a caracterfsticas climaticas, econémicas, histéricas e disponibilidade de
recursos naturais. Embora estes sistemas variem com a conjuntura econémica do
Pals, h& caracterfsticas mais persistentes, especialmente as ligadas a recursos natu-
rais como clima, topografia, vegetagao e solo.
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As regides de produgao (Fig. 1) sdo formadas pelo agrupamento de micror-
regides homogéneas, com sistemas de exploragao semelhantes. As microrregides, em
nlmero de 361 para todo o Brasil, até 1985, sdo definidas pela Fundagao Brasileira de
Geografia e Estatlstica - IBGE como “areas que agrupam, dentro de um mesmo esta-
do ou territério, municlpios com caracter(sticas ffsicas, sociais e econdémicas de certa
homogeneidade”.

Embora existam modelos matematicos de andlise multivariada para agrupa-
mentos de unidades homogéneas, optou-se pelo critério informal que considera fato-
res de caracterfsticas relativamente estaveis como clima, solo, vegeta¢ao natural, re-
levo, posi¢ao geogréfica, altitude, estrutura fundidna, densidade bovina, finalidade

'FIG. 1. Regides de produgio de gado de corte.

129



principal do rebanho, padréo racial, fase de exploragdo predominante, taxa de cresci-
mento anual do rebanho e composicao das pastagens.

Sao 44 regides homogéneas de producdo no Brasil, sendo dez localizadas ao
Norte, nove no Nordeste, onze no Centro-Oeste, nove no Sudeste e cinco na regiao
Sul.

Regido de abate & uma 4rea geogréfica constitulda por um agrupamento de
matadouros de bovinos sob inspe¢ao federal, que representa uma centréide de con-
vergéncia de animais para abate, estocagem e industrializacao dos seus subprodu-
tos.

Foram identificadas 34 regides homogéneas de abate, que atendem estrategi-
camente os centros produtores e consumidores de carne bovina no Pals (Fig. 2). A
tormagao das regides de abate baseou-se no agrupamento das localidades cuja con-

centragdo de matadouros foi estimulada por procedéncia comum de animais para
abate.

As regides de consumo (Fig. 3), em namero de 16, foram identificadas através
de demandas regonais (FEALQ 1986), utilizando coeficientes de elasticidade de renda
de carne bovina, taxa de crescimento da renda per capita, taxa de crescimento da
populagdo e consumo regional de carne bovina (IBGE/ENDEF 1978).

3.1. Estrutura do Sistema Setorial de Carne Bovina

O sistema setorial de carne bovina compreende o sistema de produ¢ao na pro-
priedade pecuaria, transferéncia entre regides de produgao, e entre estas e as regides
de abate e consumo.

3.1.1. Sistema de produgéao

O sistema de produgao, ao nfvel de estabelecimento para fins deste estudo, é
composto de dez fases de producgao e de cinco sistemas auxiliares.

- Sistema de produgéo CRIA,

A unidade de producdo deste sistema & constitulda de vaca, boi e bezerro ou
bezerra com menos de doze meses. Esta unidade produz bezerro(a), vaca descarta-
da para abate e boi descartado para abate, possibilitando ainda a producao de leite.
Esta unidade requer pastos nativos e cultivados, medicamentos, sal e vacinas, mao-
de-obra, combustfveis e lubrificantes, benfeitorias e custo de manutengdo dos pastos
cultivados.

- Sistema de RECRIA comidade de 13 a 24 meses.

Este sistema faz a RECRIA do bezerro(a) que vem do sistema de CRIA, du-
rante um perfodo de doze meses. Foi considerada uma taxa média de sobrevivéncia
deste animal durante o processo de recria. Os insumos necessarios sao pastos, me-
dicamentos, sal, vacina, mao-de-obra, combustlveis e lubrificantes, benfeitorias e
custos de manutencao dos pastos para o funcionamento desta unidade.
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FIG. 2. Regioes de abate elaboradas pela distribuicao espacial dos matadouros-
frigorificos de bovinos sob inspecao federal.

— Sistema de RECRIA com idade de 25 a 36 meses.

O sistema de RECRIA com idade de 25 a 36 meses divide-se em dois subsis-
temas: o da fémea e o do macho. Especialmente a fémea seque para a reposigao de
vaca descartada apds 36 meses de idade. Uma parte do macho pode ser mais pre-
coce no ganho de peso, indo para o abate na idade de garrote, com trés anos de ida-
de ou menos. Estes dois subsistemas requerem insumos, para sustentagao, com
pastos naturais e cultivados, mao-de-obra, custos de manutengéo dos pastos, medi-
camentos, vacinas e sais minerais, combustlveis, lubrificantes e benfeitorias.

— Sistema de RECRIA de fémea com idade de mais de 36 meses.
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FIG. 3. Regidoes de consumo.

Este sistema inclui as novilhas de mais de 36 meses que servem para reposi-
¢ao de vacas e promovem o crescimento do rebanho. Como outros sistemas de pro-
dugao, requer 0s insumos respectivos.

-~ Sistema de ENGORDA do macho com idade de 37 a 48 meses e mais de 48
meses.

Este sistema prepara os animais para o abate. As exigéncias para o sistema de
produgdo sao pastos nativos e cultivados, medicamentos, vacinas e sais minerais,
mao-de-obra, custo de manuten¢do de pastos e de benfeitorias.
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3.1.2. Transferéncia entre Regides de Produgao

O sistema divide-se em duas partes. A primeira é a dire¢do da transferéncia e
do sexo dos animais, pois a dire¢do da transferéncia do macho pode ser diferente da
da fémea. A segunda é a dependéncia das idades que, na fase de transferéncia, po-
dem estar com 13, 25, 36 e mais de 36 meses, para ambos 0s SEx0s.

Dirferentes categorias de animais, definidas pelo sexo, idade e finalidade eco-
ndmica, podem apresentar diferentes direcdes e fluxos.

3.1.3. Transferéncia dos Animais Gordos das Regides de Produgio para as Regides de Aba-
te

O garrote gordo, boi gordo, vaca descartada e touro descartado sdo animais
transferidos das regides de produgao para as regites de abate. Esta transferéncia foi
restrita na base da distribuigdo geogréfica (Joao Pinheiro). Entretanto, o sistema per-
mite aiternativas de fluxo para livre transferéncia entre as 44 regides de produgdo e as
34 regides de abate. A capacidade e os custos das transferéncias foram baseados no
sistema de transporte rodovidrio em caminhdes gaiolas e nas tarifas por quildmetro
rodado.

3.1.4. Transferéncia da Regiao de Abate para a Regido de Consumo

Esta transferéncia & feita em forma de carcaga de carne da regiao de abate pa-
ra a regiao de consumo, segundo a demanda fixada por regido de consumo.

O sistema de transporte considerado € o rodoviério, em caminhdes frigorfficos,
com ampla utilizagao em todo o territ6rio nacional.

Para a estimativa das distancias entre as regides de produgao, de abate e de
consumo, tomou-se por base centrbides definidos segundo a sua posi¢do geografica
em relagao a forma geométrica das regides correspondentes.

3.2. Coeficientes Tecioldgicos

Os coeficientes tecnoldgicos sdo dados fundamentais & operacionalizagdo do
modelo, tanto para a estruturag@o do rebanho como para a alocagao de recursos pro-
dutivos. Estes podem ser ainda de natureza flsica e econdmica. Os de natureza ffsica
estruturam e quantificam os rebanhos e suas produgdes regionais, os abates de ma-
chos e fémeas, o consumo de carne e as transferéncias inter-regionais de animais e
carcagas. Os de natureza econémica definem os custos varilveis e os beneflcios
dos rebanhos nas regides de produgao, e os custos de transferéncias de animais e
de carcagas entre regibes de produgéo, destas para as regides de abate e finalmente
para as regides de consumo.
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3.2.1. Estrutura dorebanho

O rebanho bovino & estruturado com base nos dados do Censo Agropecudério
de 1980, com alguns ajustamentos para permitir a sua formagao a partir de touros e
vacas. O rebanho no modelo é composto das seguintes categorias animais: touros,
vacas, bezerros e bezerras, novilhos e novilhas de 13 a 24 meses, novilhos e novi-
lhas de 24 a 36 meses, vacas de descarte, touros de descarte e bois.

3.2.2. Recursos produtivos

Os recursos produtivos, considerados no modelo, sdo de natureza flsica ou
econdmica. Os de natureza ffsica s&o as areas de pastagens nativa e cultivada, e os
de natureza econdmica correspondem aos valores das despesas com mao-de-obra,
insumos como vacinas, misturas minerais, medicamentos, combustlveis e lubrifican-
tes, e conservagao de instalagdes ¢ benfeitorias.

Os coeficientes técnicos que alimentam o modelo perfazem:

a) Disponibilidade de recursos ffsicos por regido e por fase de produgéo:
— &rea total de pastagem nativa;
— &rea total de pastagem cultivada.

b) Disponibilidade de recursos financeiros por regido e por fase de produgao:
— despesa anual com manutengao de pastagem nativa;
— despesa anual com manuteng¢ao de pastagem cultivada;
— despesa anual com vacina, sal e medicamentos;
- despesa anual com combustfveis e lubrificantes;
— despesa anual com mao-de-obra;
— despesa anual de manuteng&o de instala¢des e benfeitorias.

c) Exigéncias de recurso por unidade bovina e por fase de produgao.

Define-se a unidade bovina como sendo a categoria animal representante de
uma fase de produgéo na utilizaga@o de recursos. Por exemplo, VACAS & a categoria
que representa a fase de cria, constituida de TOUROS, VACAS e BEZERROS fé-
meas e machos. Assim também sao as novilhas e novilhos de 12-24 e maior que 24
meses, representantes de fémeas e machos, respectivamente, na fase de recria. Os
animais da fase de engorda sa0 a vaca e o0 touro descartado, o garrote e o boi.

3.2.3. Produtos

Os produtos da pecudria bovina, segundo as diversas fases do processo pro-
dutivo, sdo: BEZERROS(AS), NOVILHAS (de 12 a 24, 25 a 36 e maior que 36 me-
ses), NOVILHOS (de 13 a 24, 25 a 36, 37 a 48 e maior gue 48 meses), VACAS
DESCARTADAS, GARRQTES, BOIS GORDOS. A producio & quantificada ffsica e
financeiramente através das seguintes varidveis:

— Peso de carcaga de macho gordo em kg/cabeca
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Peso de carcaga de fémea gorda em kg/cabega

Valor de mercado regional de bezerro macho

Valor de mercado regional de bezerro fémea

Valor de mercado regional de novilho maior que 24 meses

Valor de mercado regional de novilha maior que 24 meses

Valor de mercado regional de machos gordos em Cr$/kg (Cruzeiros/kg)
Valor de mercado regional de fémeas gordas em Cr$/kg (Cruzeiros/kg)

3.3. Sistema de Andlise Espacial de Gado de Corte

O sistema foi dividido em duas partes: estrutura geral e modelo matemético
formal.

3.3.1. Estrutura do sistema

A estrutura geral do sistema é mostrada na Fig. 4. Apbs o registro dos dados
nos arquivos de entrada, o gerador de equagdes cria o sistema de equagbes para
otimizagao do setor de gado bovino de corte no Brasil.

O sistema da IBM, MPSX ou MINOS recebe o sistema das equagbes e o otimi-
za. As solugdes conseguidas sao lidas no arquivo binério e reescritas nos arquivos
de relatério.

O sistema bésico de otimizagado foi construldo pelas 11.263 equagdes com
32.814 varidveis que envolvem os sistemas de produgao, transporte entre regides de
produgao, regides de produgao e abatedouros, e regides de consumo.

Os relatérios séo produzidos e impressos na forma de tabelas para facilitar o
entendimento dos resultados de otimizag&o e rearranjo dos dados obtidos.

3.3.2. Beneficios obtidos na montagem do sistema

A operagio de montagem do sistema facilita o exame contfnuo e répido do setor
de bovino de corte como um todo, desde a produgdo até o consumo incluindo o sis-
tema de transporte. Esta caracterfstica é de importancia fundamental na aplicacao dos
resultados no exame da polftica agropecuéria.

Do ponto de vista da natureza do sistema, h& grande facilidade para anélise do
setor de pecuéria bovina em face das mudangas nos coeficientes tecnolégicos e nos
precos.

Dependendo da expansdo do sistema, facilita o exame delalhado das regides

homogéneas de produgéo, abate e consumo, satisfazendo as caracterflsticas de re-
gionalizagdo espacial do setor de bovinicultura.
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Fig. 4. Sistema geral da andlise setorial de gado de corte
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3.4. Modelo Matematico 7

Usando-se técnicas de programagao linear, construiu-se um sistema de equa-
¢Oes relativas as atividades de produgao, abate, consumo e transporte.

A fungao objetivo (F.O.) minimiza o custo do setor para alcangar o nfvel da
quantidade de carne satisfatéria, considerando as restricdes tecnoldgicas.

y

F.O. = | (CCRIA; *Ccriaj + CRECF; *Crecfj + CRECM; *Crecm; + CNOVF;

1‘

™ME

*Cmpvf; + CNOVM; *Cnovm; + CNOVIOQ; *Cnovioj + CNOVZO; * Cnovzo; +

Ly o4y
CGARR; "Cgarr; + CENGT, *Cengt; + CENGM,; *Cengm;} + | p3 ] (CF{FTij
1= 1=
b4 Ly
*Crftij + CRMT”‘ *Crmtij + CNFTiJ‘ *Cnftij + CNMT”‘ *Cnmtij) +_2_| k)Z]
1= =

(CGMFj *Cgmfik + CGMGjk "Cgmgjx + CCMM; *Cgmmy + CGMTi

L 4

1 3 4
"Cgmty) + 3 3 (CCONj *Ccony {S (CRENDA; + CRENDV; +
1=1 k=1 i=1
Ly bl
CRENDCi)} +3 3 (CRFC”‘ + CRMC”’ + CNFC”' + CNMCij + CEMC”’)
j=11=1
Ly 34 34 16 34
+ 3 % (CCMGjy + CCMMjx + CCMTj) + X CRAREK + 2 %
i=1 k=1 k=1 1=1 k=1
4y
CCONT + X CUSTO; + CUSTOTO
i=1

Sujeito as seguintes restrigdes.

7 Os leitores ndo interessados na parte formal do modelo podem passar diretamente para o item ‘‘4
Resultados”™.
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. Restricdo para bezerra com idade de menos de 12 meses, RBEZF; ,i=1,2,...,44

yy uy
-29i "CCRIA; + CRECF; 4 3 CRFTy- .3 CRFT;j<0
i=1 3=l -
i#] 1#]
. Restricdo para bezerro com idade de menos de 12 meses, RBEZM;, i=1,2,...,44
uy Ly
- ap; "CCRIA; + CRECM; + _Z_I CRMT"' - Z_I CRMTij < 0
J= J= -
1#] i#]
. Restrigao para recria de {émea com idade de 13 a 24 meses, RECF;,i=1,2,...,44
[N uy
- ag; 'CRECFi + CNOVFi + _Z_ICNFTij ‘_Z_ICNFT"' <0
’ J= J= -
i#] 1#]
. Restrigao para recria de macho com idade de 13 a 24 meses, RECM; , i=1,2,...,44
4y by
- a4; "CRECM; + CNOVM; + CGARR; +'Z]CNMTij -_Z]CNMT"' <0
J= J= -
1] 1#]

. Restricao para recria de fémea com idade de 25 a 36 meses, RNOVF; ,i=1.2,...,44
- a5 “"CNOVF; + CNOVIO; + CREPO; + CRESI; < 0

. Restricdo para recria de macho com idade de 25 a 36 meses, RNOVM;,

i=1,2,..,44
Ly by

- ag; "CNOVM; + CNOVZO; + CENEM; + CREP; wt]_g]CEMTij :]E_ 'FEMTU <0
i#J N

. Restricdo para recria de fémea com idade de mais de 37 meses, RNOVIO;,

i=1,2,..,44

- az; *CNOVIO; + CREPO1; + CCRESI2 < 0
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10.

11

12.

13.

14,

15.

Restricdo para recria de macho com idade de 37 a 48 meses, CNOV20; ,i=1.2,...44

- agj "CNOV20; + CENGT; <0

Reposigao de vaca, RREPQO;,i=1,2,...,44

- ag; "CCRIA; - CREPQ; - CREPO1; = 0
Descarte de vacas, RDESC;,i=1.2,...,44

3y
- a10; *CCRIA; +j§_|CGMFij < 0

. Crescimento do rebanho, RCRES; ,i=1,2,...44

CRESI, + CCRESIZii b1j
Abate de garrotes apds 24 meses de idade, RGARR; i=1,2,...44
3L
- a1 ’CGARR] + 3 CGMG‘U‘ < 0
j=1 -
Abate de gado engordado, RENGOM, ,i=1,2,...,44
3k
-812i’CENGTi-a13i’CENEMi + 3 CEMM”‘ < 0
j=1

Reposigéo de touros, RPROP; , i=1,2,...,44

-aq4i "CCRIA; - CREP; =0

Abate de touros descartados, RDEPR; ,i=1,2,...,44

34
- aqg; *CCFHAi + 2 CGMT”' < 0
IR
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16. Restricao do sistema de produgdo de cria, CCRIA;, i=1,2....,44

CCRIA; > bo;

17. Restricdo dos sistemas de produg¢do de recria fémea, com idade de 13 a 48

meses

3

p CRECFij, > b3i ,i=1,2,...,44
=T

18. Restricdo dos sistemas de produ¢do de recria macho com idade de mais de 13
meses.

3
I CRECM; > by, i=12,..,44
j=1 -

19. Restri¢do dos sistemas de engorda, garrote e macho engordado.

oM w

CGARRij > bg,i=1,2,...,44
Jj=1

20. Restricdo do pasto nativo, RPASTN”-

10
2 aygj "RPASTN; < bg;,i=1,2,....44

Jj=1
21. Restri¢ao do pasto cultivado, RPASTCH,
10
X ay7j "RPASTCj < b7j,i=1,2,....44
j=1
22. Restri¢ao do cuslo de manutencao de pasto cullivado, RCSPAC”,
10
I aygjj "RCSPAC) < bgj,i=1,2,...,44
j=1
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23. Restricao do custo de vacina, medicamento e outros, RVAMEDij,

10
3 a19ij 'RVAMED” < bgi ,i=1,2,...,44

j=1

24, Restricao do custo de combustiveis, RCOMBL"-,

10
3 agQjj 'RECOMBLij < b1gi.i=1,2,...,44
j=1

25. Restricao do custo de mao-de-obra, RMDOBRij,

10
3 a21ij 'RMDOBRij < b1 1is i=1,2,...44
j=1
26. Restricdo da benfeitona, RBENFE”,
10
3 aggjj 'RBENFE”‘ < bqg,i=12,...,.44
j=1
27. Contagem do custo regional de produgéo, RCUSTOij,
10
3 axgjj 'RCUSTOij - CUSTQ; =0,i=1,2,...,44
j=1

28. Contagem da renda regional, RENDAiki,

3
a4k 'RENDAikj + CRENDV; = 0,i=1,2,...,44

"
3
= 1

"My

k=1]

29, Contagem do custo total que inclui custo de produgdo regional, custo de

transferéncias, custo total,

16 34 45 4 10

4
2 X X X I agsikhim RECUSTOTOjiknim - CUSTOTO = 0,
m=11=1 h=1 k=1j=1 e

i=1,2,...,44
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30. Contagem dos custos de abate bovino, RARE,

3y

j=1 k=

i
DD ao6ijk ‘RAREijk - CAREJ' =0,i=1,2,...,44
= 1

31. Conversao para carcaga, RMATA,

16 3y

33
h=1j=1

4 16
kZ_ ‘|a27ijkh *RMATAijkh +h2 'ICCONh + CSOBl =90, i=1,2,..,44

32. Restrigcdo para consumo, RCON;

16

j=1i=1
Onde:
CCRIA; =
CRECF; =
CRECM; =
CNOVF; =
CNOVM; =
CNOV10; =
CNOV20; =
CGARR; =
CENGT; =
CENGM, =

CRFT; =

3y
DD RCONij > b13j

Coeficiente de custo de cria do sistema de producao, da i-ésima regido
de produgao.

Coeficiente de custo do sistema de produgdo de recria de fémea com
idade de 13 a 24 meses, da i-ésima regiao de produgéo.

Coeficiente de custo do sistema de produgio de recria de macho com
idade de 13 a 24 meses, da i-ésima regido de produgao.

Coeficiente de custo do sistema de produgéo de recria de fémea com
idade de 25 a 36 meses, da i-ésima regiao de produgo.

Coeficiente de custo do sistema de produg¢ao de recria de macho com
idade de 25 a 36 meses, da i~ésima regido de produgzo.

Coeficiente de custo do sistema de produgéo de recria de fémea com
idade de 37 a 48 meses, da i-ésima regido de produ¢ao.

Coeficiente de custo do sistema de produg¢ao de recria de macho com
idade de 37 a 48 meses, da i-ésima regiao de produgao.

Coeficiente de custo do sistema de produgao de recria de macho apés
24 meses de idade para abate, na i-ésima regiao de produgzo.

Coeficiente de custo do sistema de produgéo de engorda com mais de
48 meses, na i-ésima regiao de produgao.

Coeficiente de custo do sistma de produ¢ao de engorda com idade de 37
a 48 meses, na i-ésima regiao de produgao.

Custo de transporte de fémea com idade de 13 meses, da i-ésima re-
gido de produgao para j-ésima regido de produgao.
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CRMT; =
CNFT; =
CNMT;, =
CEMT, =
CGMF), =
CGMGj =
CGMMy, =
CGMTy, =
CCONy, =

CRENDA, =
CRENDV; =
CRENDC; =
CRFC; =

CRMCj; =
CNMC;; =

CCMGj, =

CCMM, =

Custo de transporte de macho com idade de 13 meses, da i-ésima re-
gido de produgao para jésima regido de produgao.

Custo de transporte de fémea com idade de 25 meses, da i-ésima re-
gido de produgao para j-ésima regiao de produgao.

Custo de transporte de macho com idade de 25 meses, da i-ésima re-
gidao de produgao para j-ésima regiao de produgao.

Custo de transporte de macho com idade de 37 meses da i-ésima regido
de produgao para i-ésima regiao de produgao.

Custo de transporte e abate de fémea descartada, da i-ésima regido de
produgao para k-&sima regiao de abate.

Custo de transporte e abate de garrote com idade maior que 25 meses,
da i-ésima regido de produgao para k-ésima regiao de abate.

Custo de transporte e abate de macho engordado, da i-&sima regiao de
produgao para k-ésima regiao de abate.

Custo de transporte e abate de touro, da i-ésima regido de produgao pa-
ra k-ésima regiao de abate.

Custo de transporte de carcaga, da k-ésima regido de produgdo para
I-ésima regiao de consumo.

Contagem da renda da i-ésima regido de produgao.
Contagem da renda total da i-ésima regiao de producéo.
Contagem da compra total da i-ésima regido de produgao.

Contagem do custo de transporte de fémea com idade de 13 meses, da
j-ésima regiao de produgao.

Contagem do custo de transporte de macho com idade de 13 meses, da
i-ésima regiao de produgao para j-6sima regiao de produgao.

Contagem do custo de transporte de fémea com idade de 25 meses, da
i-ésima regido de produgao para j-ésima regido de produgao.

Contagem do custo de transporte de macho com idade de 25 meses, da
i-ésima regiao de produgao para j-ésima regiao de produgao.
Contagem do custo de transporne de macho com idade de 37 meses, da
i-ésima regido de produg¢ao para j-ésima regiao de produgao.

Contagem do custo de transporte de vaca descartada, da i-¢sima regiao
de produgao para k-ésima regiao de abate.

Contagem do custo de transporte de garrote, da i-ésima regiao de pro-
ducgao para k-ésima regiao de abate.

Contagem do custo de transporte de macho engordado, da i-ésima re-
gido de produgao para a k-ésima regiao de abate.
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CCMT;

CRARE}

= Contagem do custo de transporte de touro, da i-ésima regido de produ-

¢ao para a k-ésima regido de abate.
Contagem do custo de abate da k-ésima regido de abate.

CCONT}| = Contagem do custo de transporte da k-ésima regi&o de abate para a I-

ésima regiao de consmo.

CUSTO; = Contagem do custo de produg&o da i-ésima regiao de produgao.

CUSTOTO= Contagem do custo total do setor de gado bovino.

CSOB;
aq
azi
agi

agj
as;
agj
azj
ag;
agj
a10i
a1y
a12j

a13j

A4
15
a16jj

a17jj

a1gjj

= Contagem da sobra de carcaga da j-ésima regido de abate.
Taxa de sobrevivente de bezerra da i-ésima regido de produgéo.
Taxa de sobrevivente de bezerro da i-ésima regido de produgao.

Taxa de sobrevivente de fdmea com idade de 13 a 24 meses, da i-ési-
ma regiao de produgao.

Taxa de sobrevivente de macho com idade de 13 a 24 meses, da i-ési-
ma regido de produ¢ao.

Taxa de sobrevivente com idade de 25 a 36 meses, da i-ésima regio
de producao.

Taxa de sobrevivente com idade de 25 a 36 meses, da i-ésima regiao
de produgao.

Taxa de sobrevivente da recria de fémea com idade de mais de 37 me-
ses, da i~ésima regido de produgao.

Taxa de sobrevivente da engorda de macho com idade de 37 a 38 me-
ses, da i-ésima regiao de produgao.

Taxa de reposigao de vaca da i~ésima regido de producgéo.

= Taxa de descarte de vaca da i-ésima regido de produgao.

Taxa de sobrevivente de garrote da i-ésima regiao de produgao.

Taxa de sobrevivente de gado engordado com idade maior de 48 me-
ses, da i-&ésima regido de produgao.

Taxa de sobrevivente de gado engordado da i-ésima regido de produ-
¢ao.

Taxa de reposi¢ao de touro da i-ésima regiao de produgao.

Taxa de descarte de touro da i-ésima regido de produgao.

Coeficiente de pasto nativo necessario em hectare, da i-ésima regido de
produgéo do j-ésimo sistema de produgao.

Coeficiente de pasto cultivado necessério em hectares, da i-ésima re-
gido de produgao do j-ésimo sistema de produgao.

Coeficiente de custo de manutengdo em valor monetario, da i-ésima re-
gido de produgao do j-ésimo sistema de produgao.
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a1gijj
agQjj
an1jj
a0jj
a23jj
a24ikj

a25jkhim

a26ijk

a27ijkh

Coeficiente de custo de vacina, medicamento e outros em valor moneté-
rio, da i-ésima regiao de producéo do j-&simo sistema de produgao.

Coeficiente de custo de combustiveis em valor monetério, da i-&sima
regiao de produ¢ao do j-ésimo sistema de produgao.

Coeficiente de custo de mao-de-obra em valor monetério, da i-&sima re-
gi@o de producao do j-&simo sistema de producgao.

Coeficiente de custo de benfeitoria em valor monetario, da i-ésima re-
gido de produgao do j-&simo sistema de produgao.

Coeficiente de custo total da i-&sima regido de produgio do j-ésimo sis-
tema de produgéo. :

= Coeficiente da renda da i-&sima regido de produgao do k-&simo produto

da renda para j-ésima regido de abate.

= Todos os custos da i-ésima regido de produgao do j-€simo sistema de

produ¢do do k-ésimo custo de transporte entre regides de produgio,
h-ésimo produto de transporte e abate para I-ésima regido de abate, e
transporte da lésima regido de abate para m-ésima regido de consumo.

= Custo de abate do k-ésimo produto da j-6sima regido de abate fornecido

da i-ésima regido de produgao.

= Taxa de conversdo de carcaga do k-ésimo produto da j-ésfma regido de

abate de origem da i-ésima regido de produgao e h-ésima regido de
corisumo.

Quantidade de rebanho a ser aumentada na i-ésima regido de produgao
(cabegas).

Restrigao do sistema de cria da i-ésima regido de produgao (cabegas).

Restrigdo do sistema de recria de fémea da i-ésima regido de produgao
(cabegas).

Restricao dos sistemas de recria de macho da i-ésima regiéo de produ-
¢ao (cabegas).

Restricao dos sistemas de garrote e engorda das vérias fases da i-ési-
ma regido de produgao (cabegas).

Disponibilidade de pasto nativo da i-ésima regido de produgiao em hec-
tares.

Disponibilidade de pasto cultivado da i-ésima regido de produgdo em
hectares.

Disponibilidade de custo de manuten¢do de pasto cultivado da i-ésima
regido de produgao (valor monetario).

Disponibilidade de custo de vacina, medicamento e outros da i-ésima
regido de produgéo (valor monetario).
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Disponibilidade de combustiveis e lubrificantes da i-ésima regido de
produc¢ao (valor monetéario).

D14 = Disponibilidade de custo de mao-de-obra da i-&sima regiao de produgao
(valor monetéario).

1o = Disponibilidade de benfeitoria da i-ésima regido de produgao (valor mo-
netario).

b13; = Demanda minima da i-ésima regido de consumo.

4. RESULTADOS

A primeira parte, que corresponde ao modelo béasico, verifica a eficiéncia do
selor de bovinicultura. Esta parte € resultado da verificacdo da eficiéncia do setor de
bovinicultura pelo modelo, tomando por base a situacao de 1980, quanto aos aspectos
da producao, transporte, abate e consumo na dimensao espacial.

A segunda parte analisa e compara 0 impacto causado pela mudanga de coefi-
cientes tecnolbgicos e pela demanda de carne, decorrentes da pesquisa ou de polfti-
cas de governo.

4.1. Diagnostico da situacao existente

Os resultados apresentados pelo modelo enfocam as seguintes informagdes

por regiao de produc¢éo, abate e consumo:

— numero de rebanho total;

— ndmero de vacas;

— numero de touros;

— ndmero de fases bioldgicas da pecudria bovina, quais sejam, animais com
menos de 13 meses, 13 a 24 meses, mais de 25 meses, € bois e garrotes;

—- taxas de desmama, reposic¢ao, descarte e relacao touro/vaca;

— drea (ha) de pastos cultivados e nativos;

— custos (Cr$ de 1980) de manutencdo de pasto cuttivado; insumos que in-
cluem vacinas, medicamentos, sat mineral, combustiveis e lubrificantes; mao-
de-obra e manuten¢ao de benfeitorias;

— pregos-sombra para pastos nativos e cultivados, custos de manutengao de
benfeitorias, mao-de-obras, insumos e manutencéo do pasto cultivado.

A solugdo basica utilizou apenas 52,8 milhdes de hectares de pasto cultivado e
106,9 milhGes de hectares de pasto nativo, em vez de 60,6 milhdes de hectares e
113,9 mithdes de hectares dos recursos disponfveis no ano de 1980, respectivamen-
te. As diferencas verificadas para pasto nativo e cultivado foram cerca de 7 e 8 mi-
IhGes de hectares, respectivamente. A diferenca total dos custos de manutencgéo de -
benfeitoria, insumos, pastos cultivados, mao-de-obra é de Cr$ 30 bilhdes. A diferenca
individual dos custos é de 6, 9, 6 e 7 bilhdes de cruzeiros para custos de manutengao
de benfeitorias, insumos, pasto cultivado e mao-de-obra, respectivamente (Tabela 2).
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A solugao béasica mostrou, portanto, possibilidade de aumentar a eficiéncia do
setor de gado de corte ulllizando menos recursos existentes para conseguir
1.966.532 toneladas de carcaga (mesma quantidade_requerida na situagao atual).

Tabela 2. Comparagao dos recursos financeiros entre os dados do Censo Agropecudrio de
1980 e a solugao bdsica do modelo, 1987 (Cr$ 1.000,00).

Pasto
cultivado

Benfeitoria Insumos Mao-de-obra Total

Dados do Censo 41.981.192 41.528.315 47.725.501 53.174.993 184.410.003
Solugao b4sica 35.043.446 35.501.387 37.246.521 46.239.516 154.030.870
Diferenca 6.937.746  6.026.928 10.478.980  6.935.479  30.379.133

Fonte: Dados do Censo e resultados da pesquisa.

Em termos de custos, a solugdo bé&sica baixou 16,5% do resultado apresentado
pelo Censo Agropecudrio; o pasto cultivado diminuiu 12,8%, o pasto nativo 6,2% e o
rebanho aumentou 41.577 cabeg¢as. Em termos de US$, o aumento de eficiéncia seria
na ordem de US$ 1,316 bilhdes de dblares ao ano pela realocacao dos recursos do
setor bovino sem alterar a tecnologia existente. O resuitado é bastante significativo
para o setor de gado de corte no Brasil.

A solucao bésica mostrou possibilidade de aumento da eficiéncia do setor de
gado de corte no Brasil.

Quanto aos pregos-sombra da solugao basica, os pastos cultivados sdo, em
geral, suficientes, nao indicando escassez. As regides de produgao do norte do Cearé
(24), Alto Sao Francisco (36), oeste de SP/Paran4 (37) e regido Leste {39) tém como
valores positivos de pregos-sombra Cr$ 4.100,00, 1.630,00, 1.270,00 e 1.470,00, res-
pectivamente. Somente estas regides tém escassez deste recurso.

As despesas de manutengao de benfeitorias, insumos que incluem os medica-
mentos, sais minerais, mao-de-obra, e custo de pasto cultivado sdo expressos em
1.000,00 cruzeiros (Cr3). Significa que uma unidade de Cr$ investida retornaria a
quantidade pre¢os-sombra em termos de utilizagédo dos recursos vigentes.

Os custos de manutengdo de benfeitorias mostraram os precos-sombra nas
regidces de produg¢ado do Recdncavo Baiano (28) e Gado Algodao (25) que s3o maio-
res de Cr$ 10,08 e Cr$ 9,27, respectivamente.

Os pregos dos insumos, mao-de-obra e custos de pastagem cultivada sao
apresentados nas colunas respectivas da Tabela 4. Destacam-se 0s pre¢os-sombra
Cr$ 11,22 e Cr$ 10,30 dos insumos nas regides de produgao Mata e Agreste (26) e
Maranhao (22), respectivamente.
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4.2. Fluxo de animais

Esta parte verifica os fluxos de animais entre regides de produgao, entre re-

gides de produgao e regides de abate, e regibes de consumo. Este fluxo, até as re-
gides de abate, & dividido em duas categorias (macho e fémea). Das regifes de abate
para as regides de consumo naoc hé diferenciacao de sexo pelo tato de o produto ser
a carcaga. A quantidade e custos de animais transferidos se baseiam nas seguintes
etapas:

1)

>

@

i

£

e

Transferéncia entre regioes de producdo, apés completar 12 meses,
idade em que ocorre mudan¢a para a categoria macho de 13 a 24 me-
ses. Esta categoria apresentou fluxo em poucas dire¢bes. Somente quatro re-
gides importaram animais. As regides 16, 18, 31 e 44 receberam animais para re-
cria, demonstrando a insuficiente produgao prépria de bezerros.

Transferéncia entre regidoes de producdo, apds completar 12 meses,
idade em que ocorre mudanga para a categoria fémea de 13 a 24 me-
ses. A direcao de transferéncia da fémea é diferente da do macho. A dire¢ao do
fluxo & irregular.

Transteréncia entre regides de producao, apds completar 24 meses,
idade em que ocorre mudang¢a para categoria macho de 25 a 36 meses.
Os animais desta fase foram importados somente pelas regides de produ¢ao 44 e
33. Em geral, ha pouca movimentacao dos animais.

Transteréncia entre regidoes de produgao, apés completar 24 meses,
idade de mudanga para a categoria fémea de 25 a 36 meses. Estes ani-
mais serdo destinados & reposicao das vacas de cria. O maior fluxo de novilha
acontece nas regides de producao 15, 17 e 37. Nestas regides, esta concentrado
o sistema de crna e, portanto, nelas ocorre o excedente de novilhas responsavel
pelo crescimento do rebanho.

Transteréncia entre regidoes de producao, ap6s completar 36 meses,
mudang¢a para o sistema macho de 37 a 48 meses. Nesta fase, o macho
esta preparado para abate. A transferéncia ocorre na dire¢ao dos abatedouros que
permitam o transporte da carcaga para a regiao de consumo, COm mMenor custo pa-
ra a sociedade.

Transferéncia da regiao de produc¢ao para a de abate. Estes animais se-
riam garrote, boi gordo, touro e vaca descartados. Apds a recria, 0s ani-
mars vao para o abate,

Transteréncia das regides de abate para as regides de consumo. Esta
transferéncia & representada em quantidade de carcaca (t) e seus destinos. A dis-
tribuicao é feita sob critérnio de eficiéncia deteminado pelo modelo. O sistema obte-
ve a quantidade de 1.966.000 toneladas de carcaga, com 0 menor custo para a
sociedade. A dire¢ao do fluxo é no sentido dos centros de consumo e de exporta-
coes.
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4.3. Aumento de 20% na demanda

Para o aumento de 20% na demanda, o rebanho total aumentou 12,0%, pas-
sando de 115.909.247 cabegas na solucao basica para 129,493.716 cabegas na nova
solugdo. Para o aumento desta quantidade de animais, houve também alteragdes na
estrutura dos insumos como indicado na Tabela 3. As variagdes percentuais variam
de 3,8% para pasto cultivado a 15,5% nos custos de manutengao de benfeitoria.

£ importante observar nesta mudanga que, enguanto o aumento da produgao
de carcaca foi de 18,10%, o do custo total variavel foi de apenas 10,5% (Tabela 4).

TABELA 3. Alteracdo na utiizagio dos pastos e nos diversos componentes de custos, quando de uma previsiio de aumento na demanda de
207 sobre a solugdo basica, exceto das regiGes de consumo, e 4,
Valores em Crd 1.000,00 de dez/1980

Pasto (ha)

Manutegdo Pasto Total
— —_— Insumos Mio-de-obra de
Cultivado Nalivo Benteiionia cultivado Custo
52,852,080 106. 35,043,445 35.501.387 39.516 37.246.521 1541
54,870,001 121.271.037 40.475.804 39.939.694 51.073.538 38.693.061 170.182.097
3,8 13,4 16,5 12,5 10,5 39 10.5

4.4. Aumento de 5% no peso médio de machos

A mudanc¢a na estrutura do rebanho total, como consegléncia do aumento de
5% no peso médio de animais para abate, foi quase insensivel. Os animais de recria
de idade de 13 a 24 meses tiveram variacao de -0,3% e 0,03% para fémea e macho,
respectivamente. Por outro lado, o nimero de animais na fase de recria, maiores de
25 meses, variou de 0,3% a -0,1% para fémea e macho, respectivamente. O maior
impacto foi apresentado pelas novilhas excedentes, diminuindo 9,3% como podemos
ver na Tabela 5. Este decréscimo das novithas significa fiberagao de grande quanti-
dade de recursos. Para alcancar a quantidade necesséaria de carne para 0 consumo,
a estrutura do rebanho diminui 9,3%, isto &, o setor pode liberar 9,3% dos recursos
pela redugdo do rebanho, com aumento de 5% do peso dos animais. Também, mos-
trou 0 impacto sobre o abate de bois e touros, que descresceu 6,1%, e sobre o nline-
ro de garrote que aumentou 0,6%. O efeito conjunto do boi gordo mais touro e garrote
resultou no aumento de 5% (Tabela 4).

O efeito de aumento do peso dos animais foi maior nos animais de abate e nas
novilhas excedentes; como conseqiiéncia do aumento de 5% no peso dos animais
para abate, houve reducao de 10,0% no rebanho, significando uma liberagao de re-
cursos correspondentes a igual quantidade de novilhas excedentes (Tabela 5).
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Os pastos cultivados e nativos diminuiram 0,7% e 0,2%, respectivamente, A
melhoria de peso do animal para abate depende da alimentacdo, especialmente do
pasto cultivado.

TABELA 4. Andiise de sk 8 i com a cbservada e a solucdo bésica.
Solugio basica Aumenlo da demanda (20%)  Aumenlo peso abale (5%)
Situagio
ltens ovservada  Regiitado Vanagao Resullade Variago Resultado Varagcdo
(1) 2 (2_|'.r1, (4 (4)/(2) ) (6)/(2)
3} (5) (7
01, Rebanho total 0,03 129.493.716 12 115.428.832 -0,4
02. Vacas - 47.026.838 11,3 42,325,655
03. Touros 0,09 2.501.973 9.6 2.282.497
04, Bezerros < 13 meses 26.316.006 10,0 23.908.220
05. Novilhas-13 a 24 meses 1.9 11,364,093 57 10,723.471 -0,3
06. Nowilhos-13 a 24 meses 95 13.168.116 19,2 11,054,116 0,03
07. Novilhas > 24 meses =4 10.,439.771 56 9.914.435 0.3
08. Nowvilhos = 24 meses -8,7 9.815.370 236 7.867.933 -0,1
09, Bois @ garrotes -48 7.906,254 20 6.262.924 -5,0
10. Custo var.(Cr3 1.000,00) 184.410.003 -17.5 170.182.097 10,5 153,184,662 J
11. Pasto cultivado (ha) 60.614.383 -139 54.870.001 3,8 52. A
12. Pasto nauvo (haj 113.958.091  106.926.512 =72 121,271,037 134
13, Produgéo de carcaca 1.966.532 1.966.532 0 2.322.648 18,10

Fonte: Dades da pesquisa

TABELA.S Comparecso entre as estruturas dos redanhos da solugdo bisica o da noluclo aliernative (crescamenio de 5% na pesa dos animals para abate)

O custo total também decresceu 0,6%, e apresentou algumas variagdes entre
0,5 e 0,7%, dependendo da composi¢cao de custos. A mao-de-obra sofreu menor in-
fluéncia do aumento de peso dos animais para abate. A variagdo no custo de manu-
tencao de pasto cultivado foi maior que a de outros fatores de produgéo (0,7%) (Ta-
bela 6).

4.5. Implicagles

Construfdo o sistema, seu uso pode facilitar as andlises necessarias do setor
de gado de corte no Brasil. Com este modelo, podem-se analisar as polfticas do setor.
Foram simulados dois exemplos: mudanga tecnolégica e demanda para carne bovina.

Foi também analisado o impacto obtido sobre o sistema do setor de gado de
conte pela mudanga tecnoldgica com aumento de peso vivo do gado para abate. A im-
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TABELA 6. Alleracdo na Area de Pastos e nos diversos componenies de custos, quando se simula aumento de 5% no peso dos animais para abate

(Valores em Cr$ 1.000,00 de 1980)

Pasto (ha) Manutengdo Insumos Mao-de-obra Pasto Total de
Benfeitona (Cr$) (crs) cultvado custo
Cultivado Nativo (Cr3) (CrS) (Cr3)
1, Solugéo basica 52.852.080 106.926.512  35.043.446 35.501.387 46.239.516 37.246.522 154.030.872
2 Aumenlo de 5% no destrUo 55 506,085 106.756.605 34.844.164  25.317.846  46.017.872  37.004.778  153.184.662
de carcaga
3. Mudanga percentual da .07 .02 06 0.6 05 07 0.6

linha 1 sobre a linha 2

plicagdo resultou na liberagéo dos recursos correlacionados ao aumento do peso vi-
vo. Podem-se compreender os excelentes resultados deste impacto (Tabela 4). Na
comparagédo com outros impactos da tecnologia, tais como redugéo da taxa de morta-
lidade e aumento da taxa de natalidade, induz & escolha da polftica de pesquisa, que
leva o setor do gado de corte a sua maior eficiéncia.

O aumento da demanda, via exportagdo ou amento do consumo interno por re-
dugéo de prego etc, provocaria maior impacto sobre novilhos maiores de 24 meses de
idade. Para atender esta exigéncia, precisa-se dispor de tecnologia adequada para
aumentar a oferta.

Uma otimizagdo, ou seja, realocagdo dos recursos existentes com maior efi-
ciéncia reduz 17% o custo varidvel. Isto significa que a politica de realocagao eficiente
dos recursos do setor beneficiaria 17% o setor de gado de corte e conseqiientemente
a sociedade como um todo.

O sistema montado tem possiblidade de analisar vérias alternativas, além dos
exemplos j& apresentados.

5. CONCLUSOES

A sistematizagdo dos dados do setor da bovinicultura brasileira, através de
constru¢@o do modelo, facilitou as andlises de produgao, transporte, abate e consumo
de carne como um setor. O sistema construfdo possibilitou a otimizag&o na alocagéo
dos recursos escassos no setor.

Os resultados de otimizagdo apresentaram possibilidade de melhoria da efi-
ciéncia produtiva do setor. Mantendo o rebanho brasileiro em 115 milhes de cabe-
¢as, a realocagdo dos recursos reduziu em 10% os custos de produgé@o e o uso de
pastos nativos e cultivados. A economia de custos de produgéo seria de Cz$ 30 bi-
Ihdes em 1980. A realocagio dos recursos do setor da bovinicultura no Brasil que
render4 em termos monetérios, a ordem de US$ 1,316 bilhdes de dblares ao ano.

Para examinar os impactos da demanda de carne e da tecnologia sobre o sis-
tema setorial de bovinicultura, simulou-se o aumento de 20% na demanda de carne e
de 5% nas taxas de desmama e de sobrevivéncia de novilho(a)s e bois.
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O aumento de 20% na demanda de carne ndo correspondeu ao aumento pro-
porcional dos recursos necessdrios. Isto significa que varios recursos ainda séo
ociosos no setor. Os vérios pre¢os-sombra també&ém mantiveram o nfvel zero (0), indi-
cando que ha recursos 0ciosos no setor.

O aumento de 5% no peso de animais para abate apresentou maior impacto na
redugdo do nimero de novilhas excedentes (9,3%), provocando uma correspondente
liberagao de recursos produtivos.

O presente trabalho apresentou a vantagem de obter os resultados das anéli-
ses do setor com detalthes, como um todo, num tempo relativamente curto, através do
uso da informatica.

Como objetivo do trabalho, foram concentrados esforgos na construgdo do sis-
tema. Entretanto, uma vez o sistema conclufdo, pretende-se agora melhorar os coefi-
cientes e 0 modelo em si, ou seja, 0s dados sistematizados e as proje¢des para o fu-
turo. O modelo, especiticamente a medida de impacto tecnolégico, nao foi refletido de-
vido ao problema da fungdo de demanda. Recomendamos que no futuro ser& melho-
rado na formagao desta fungéo.
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ELIMINACAO DO SUBSIDIO AO TRIGO:
UMA AVALIACAO DAS CONSEQUENCIAS ECONOMICAS

Vander Gontijo?
Antonio Salazar P. Brandao?
Jodo Paulo de M. Filho3

1. INTRODUGAO

O Govermno brasileiro, desde 1972, vendia o trigo aos moinhos abaixo dos cus-
tos incorridos com sua aquisigao. Essa polftica vinha gerando crescentes déficits na
CONTA TRIGO do Banco do Brasil, S.A., encarregado da administrag3o das transa-
¢bes comerciais com este cereal entre o Governo e o setor privado. Em 1986 o déficit
corrente foi de Cz$ 23,1 bilhdes (CTRIN/B. BRASIL, S.A.), alcangando 50 bilhdes de
cruzados em 1987 (Estimativa da CFP/MA) e certamente chegaria a 110 bilhdes em
1988 (Estimativa da SEAP/MF) se a decisdo de eliminar totalmente o subsfdio ndo ti-
vesse sido tomada em 21 de abril de 1988 (Portaria 31/88, da SUNAB).

Esses dispéndios eram financiados totaimente através de emissdes de dinheiro
ou de tiulos puiblicos. Ao Governo cabia decidir entre continuar convivendo com esta "
fonte permanente de inflag&o ou acabar com o subs(dio ao trigo, enfrentando, tempo-
ranamente, fndices de inflagdo mais altos.

Como se pode visualizar no Gréfico 1, onde DB & a demanda derivada de trigo
pela Indistria de Moagem e SB & a oferta de trigo nacional ao nfvel da indéstria de
Moagem, o subsldio (representado pela &rea achureada FGHIJK) poderia ser reduzi-
do, “coeteris paribus”, a partir da situagdo vigente em 1986, através de trés aiternati-
vas:

a) aumento do prego de venda do trigo aos moinhos (PVM);

b) redugdo do prego de aquisigao do trigo pelo Banco do Brasil (PA); e
c) combinando essas duas alternativas.

Em outubro de 1986, Gontijo, V., D. Scolari e R, Tomasini, a fim de evitar efeitos
colaterais indesejaveis ao Governo (redug3o da receita tributdria e queda no valor if-
quido das exportagdes), propuseram reduzir o subsfdio através de uma ag3o que
“concomitantemente aumentasse os pregos do trigo vendido aos moinhos e ajustasse
0s pre¢os pagos ao produtor nacional de trigo de acordo com a nova realidade tecno-
I6gica de produgao do trigo no Pals”,

Esta recomendagéo decorreu de simulagdes efetuadas com o algorftmo cons-
trufdo por Braverman, Hammer e Branddo (1986). O exerclcio realizado consistiu em

1 Pesquisador da EMBRAPA.

2 Professor da Escola de P6s-Graduagio em Economia da Fundagdo Getdlio Vargas, da Universida-
de Estadual do Rio de Janeiro e da Universidade Santa Ursula.

3 Té&cnico da CFP/MA.
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estimar os efeitos de redu¢des nos pregos do trigo pago aos produtores sobre a pro-
dug&o e consumo de um grupo de produtos exportaveis (café, cacau e suco de la-
ranja), de um grupo de produtos contemplados com a polftica de pre¢os miimos (so-
ja, mandioca, feijao, arroz, milho, algod3o e carnes) e, especificamente sobre a pro-
dug&o e consumo de trigo e de soja. Foram estimados também os efeitos sobre a re-
ceita cambial e fiscal do Governo.

A partir do infcio de 1987, o Governo alterou a polftica do trigo. Reduziu drésti-
camente o prego pago ao produtor e desvinculou-o das desvalorizagBes da taxa
cambial, Estava dado o primeiro passo para a elimina¢do do subsfdio ao trigo. Em 12
de junho de 1987, através da Portana 93/87, a SUNAB aumentou o prego de venda
do trigo aos moinhos em 513,2%, passando a tonelada do trigo de Cz$ 1.060,31 para
Cz$ 6.500,00. De margo de 1987 a maio de 1988, o preco de venda do trigo aos moi-
nhos subiu 2.295%, 0 pre¢o pago ac produtor 467%, o pdo francés subiu 700%, en-
quanto que a inflag&o no mesmo perfodo foi de 585%. Ao alcangar, através dessas
medidas, a paridade entre 0 pre¢o médio pago pelo trigo e o pre¢o de venda aos moi-
nhos, o Governo eliminava a principal fonte do discutido subsfdio ao trigo, ou seja, fi-
xando

PVM n.PN + m,PWN, onde,

PVM Pre¢o de venda do trigo aos moinhos,

PN = Custo de aquisigdo do trigo pelo Governo - CIF moinho,

PWN = Custo de compra do trigo estrangeiro - CIF moinho,

n Proporg&o do trigo nacional no total comprado pelo Banco do Brasil
(ON/OT, na Figura 1), e

m = Proporgo do trigo estrangeiro no total comprado pelo Banco do Brasil
(NT/OT, na Figura 1).

A questio que resta analisar, dentro dessa ebulicdo de ajustes na economia tri-
tlcola, sdo as conseqiiéncias a médio e a longo prazo das decisdes tomadas.

2. PREGO E PRODUTIVIDADE DO TRIGO NACIONAL

A polftica de fixag&o dos pregos do trigo nacional tem sido orientada para remu-
nerar adequadamente um hectare de terra plantado com a cultura. O prego de compra
do trigo, fixado pelo Governo, tem sido fungfo, conseqiientemente, da produtividade
média alcangada pela cultura. Assim, por muitos anos, o prego garantiu uma determi-
nada cobertura financeira aos produtores que pelo menos alcangassem a média de
960 a 1000 quilos por hectare, Aqueles que conseguissem, eficientemente, obter me-
lhores produtividades, alcangando curvas de custo médio do tipo Il (ver parte A do
Gréfico 1), obviamente podiam se apropriar de ganhos extras consideréveis, sem ris-
co de problemas mercadolégicos, é bom frisar,

A polfiica tritfcola do Governo, ao estabelecer um vinculo tao estreito entre a
produtividade e o prego, exigia, obviamente, do Governo, uma melhor compreensao
do quadro da produg&o dessa cultura, principalmente da evolugdo e das perspectivas
da sua produtividade. Além do mais, como o prego do trigo & administrado pelo Go-
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GRAFICO 1
MAERCADO DO TRIGO - (SITUAGAO £ 15386)

verno, ao mesmo cabe a responsabilidade de compreender e determinar os par@me-
tros a partir dos quais se poderia transferir para a sociedade os beneflcios resuitantes
dos avangos tecnolbgicos obtidos com a cultura, Neste particular, constatou-se que a
pesquisa agrfcola contribuiu decisivamente para o aumento da produtividade do trigo,
possibilitando a redu¢do do pre¢o pago ao produtor, sem reduzir a sua renda real,
viabilizando, conseqglientemente, a retirada do subsldio com ajustes menos drasticos
do que teriam sido necessérios se a cultura ndo tivesse sido objeto do progresso tec-
nolégico registrado.

Os gréficos 2 e 3 ilustram, claramente, o exposto anteriormente. Pode-se ob-
servar o extraordinério progresso tecnolégico na cultura do trigo, traduzido em cres-
centes nlveis de produtividade da terra, bem como a redu¢&o do prego real recebido
pelos produtores, gerando beneflcios que, espera-se, tenham sido, pelo menos em
parte, apropriados aos consumidores.

Estando demonstrada a eficiéncia da polftica tecnolégica e de pregos dirigida ao
aumento da produgdo deste cereal, o setor tritfcola se encontra, no momento, em
compasso de espera de uma defini¢o clara das novas inten¢gdes do Governo. Ques-
tiona-se, por exemplo, Se ainda permanece a preocupag¢ao com a meta de auto-sufi-
ciéncia. Essa dlvida origina-se na verificag@o de que os atuais contratos de importa-
¢3o nao encontram justificativas frente aos nlveis de produgéo ultimamente alcanga-
dos pelo Pals. Firmaram-se, por exemplo, acordos com a Argentina e o Canada para
a importacdo de 2,2 milhdes de toneladas de trigo, quando a disponibilidade nacional
(carry over de 1987 mais produc¢3o esperada em 1988) pode ser 83% superior &s ne-
cessidades internas de consumo.
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GRAFICO 2
BRASIL: PRODUTIVIDADE DO TRIGO
FMEDIA MOVEL TRIENAL - 1977/87

1. —

NSNS

NS

S
S
NS

.

.

IS

EINNNS
IS

T T T T

3. CONSEQUENCIAS DA ELIMINACAO DO SUBSIDIO

Dadas essas alteragdes no pre¢os do trigo € derivados e considerando-se a
interdepend@ncia existente na determinacio da oferta e da demanda de produtos dé
origem agrlcola, realizou-se uma anélise para se estimar a sensibilidade de resposta a
médio e longo prazos dessas medidas na produgao de alguns subsetores agrlcolas,
na receita do Governo, nas exporta¢des lfquidas e na renda dos consumidores. Ultili-
zou-se novamente, nessa andlise, o algorftmo desenvolvido por Braverman, Hammer
e Brandao (1987).

Do lado da oferta, o modelo & representado por fun¢des regionais de lucro tipo
“multi-produtos”. As funcdes de oferta sdo derivadas dessas fungdes de lucro em re-
lacdo aos pregos dos produtos considerados na anélise. Dependem, assim, dos
mesmos argumentos daquela, ou seja, pre¢os dos produtos e dos fatores de produ-
¢ao respectivos. As funcdes de demanda dos fatores de produgdo sdo também deri-
vadas das fungbes de lucro, porém com respeito aos pregos dos fatores e de sinal in-
verso.
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GRAFICO 3
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Fonte: CFPICTRIN/SUNAB
Elaboragdo: CFP/DAEP/SUPRA

Do lado da demanda, supbe-se que os consumidores, em cada regido, se ba-
seiam em fungdes de ufilidade indiretas em suas tomadas de decisdes. Estas fungdes
dependem da renda nominal e dos pre¢os de todos os bens consumidos. A fungao de
demanda para cada produto & a “negativa” da derivada desta em relagao ao prego do

bem considerado.

As equagbes do modelo sd@o as seguintes:
(1) Equagdo para o trigo:

5 W cpC o€ o€ €
Sw(Plis P8 PR D =2 DyPu Pso P Px.Yi) - My

Onde,
S\y(.) = aoferta de trigo;
P\‘,)v = 0 prego recebido pelo produtor de trigo;
PFS’ = 0 prego recebido pelo produtor de soja;
Pr% = o pre¢o médio das culturas com cobertura da PGMP (Polftica de Ga-
rantia de Pregos Mimos);
f_?,% = o0 prego médio “anunciado” das culturas com cobertura da PGPM;
r = 0 custo de utilizagao do capital;
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D\?v(.) = a demanda na regido “i", por trigo;

P\fv = 0 prego de pao, no varejo;

Pgo = o prego do bleo de soja, no varejo;

Pr% = 0 prego médio das culturas cobertas pela PGPM, no varejo;
F’g = o preco médio das culturas de exportagao, no varejo;

Y; = arenda na regiao;

My = asimportagdes de trigo.

(2) Equag3o para a soja e derivados:

sipP PR PP BP 1)+ SYPR, PR BR rw) =C +Xg

Onde,
Sé(.) = oferta de soja na regido j, j = (Sul, Interior);
C = demanda por esmagamento;
Xg = exportagBes de soja.

A soja em grdo utilizada na indlstria de esmagamento produz Sleo e torta em

proporgdes fixas. Assim, a oferta de 6leo e de torta podem ser expressas da seguinte
forma:

(3) Oferta de 6leo de soja

i c pC cC ,cC
aC=2$O(Pw,PSO,Pm,PX,Yi) + Xg0

Onde,
X
a

exportagdes de bleo de soja;
proporg¢ao de bleo contida em uma tonelada de graos de soja.

SO

(4) Oferta de torta de soja:

| C S = C
bC = Dgm(PR, PP, Psm) + Dam(PR . PRy, Per) + Xsm
Onde,

Dsm(')= demanda por torta de soja na regi&o j; e
b = proporgao de torta contida em uma tonelada de graos de soja.

O sistema acima requer uma relag&o extra para torna-lo soluciondvel. Supbs-se
entdo que a indlstria de esmagamento & competitiva e que portanto existe uma rela-
GAo entre os precos do grdo de soja e dos seus dois principais derivados. Esta rela-
¢d0 ainda reconhece a natureza da “produ¢ao conjunta* desses trés bens, ou seja:
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(5) Relagao de pregos:

Pg = aPgy + bPgm-d

Onde,
d = custos de processamento.

Desta forma, conhecidas as quotas de exportacdo fixadas pelo Governo, os
trés precos podem ser determinados de modo a equilibrar a remanescente demanda e
oferta e assegurar a condi¢ado de lucro zero impllcito no modelo de equilfbrio de con-
corréncia perfeita.

(6) Equagdes para os produtos de exportag&o:

S n | C C C
Sx(PR.n +syPR,n= %‘D,‘((PS\,, Pso s P Pxs Yi) + Xy

Onde, .
PR = Py/(1+) (1+y);
P)’( = prego internacional dos produtos de exportacao;
y = taxa do imposto de exportacao; e
t = taxa de ICM.

A equagao acima proporciona o equillbrio no mercado dos produtos de exporta-
¢ao. Supde-se, para este fim, que todo excesso da oferta sobre a demanda interna &
exportado.

(7) Equacgédo para os produtos da PGPM:

S 5 C | 5 n =
St(Phy . PR PR PR Pem . 1) + S (PR PR, PSm . W, ) + Sh(PRy, B =

= SDh() + G

Onde,
G = Compras pelo Governo do produto em questao.

Note-se que 0 pre¢o de mercado é flexivel e permite o equilfbno entre a oferta e
a demanda do produto, quando as compras do Governo séo conhecidas. Além disso,
visando captar melhor o tipo de comportamento dos produtores, as fung¢des de clerta
dessa categoria de produtos sdo dependentes de dois pre¢os diferentes. Um refere-
se ao pre¢o miimo anunciado, o outro é o pre¢o minimo efetivamente pago ao pro-
dutor.
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(8) Equacao do trabalho:
e e
Lg(W) = Dm(.) + Dg(2)

Onde,
Lg(.) = oferta de trabalho.

Esta equacao se aplica apenas no caso da regido denominada de Fronteira In-
terna. Na regido Sul, supde-se que a forga de trabalho rural & t3o bem integrada com o
setor urbano que se pode tomar o salrio como sendo fixo. No Nordeste, supde-se
que a oferta de trabalho rural & perfeitamente elastica.

(9) Equacgao da renda:

s diwil ot s
YJ—%'n"+WJLI+SJ

Onde,

a) = lucros obtidos com o produto i, na regiao j,
L; = oferta de trabalho na regido j;
\/e/j = salério na regiao j;

Sj = renda n3o-agrfcola (constante).

A renda, por ser uma varidvel importante na determinagdo da demanda dos di-
versos produtos e por ser constitulda, em grande parte, pelo lucro obtido nas ativida-
des agrlcolas, é determinada, neste sistema, endogeneamente.

O modelo descrito pelas equagdes acima pode entdo ser solucionado através
de sua diferenciagao total em relagio s varidveis exégeneas e endégeneas, ou seja:

(10) dE = A™1 Bdx

Onde,
dE = representa as mudangas nas nove varidveis endégeneas:
(1) o prego do Sleo de soja;
(2) o prec¢o da torta de soja;
(3) o pre¢o do grao de soja;
(4) o preco efetivamente recebido pelas culturas da PGPM,;
(5) a demanda de esmagamento de s0ja;
(6) arenda do Nordeste;
(7) arenda da regido Sul;
(8) a renda da regido da Fronteira Interna;
(9) o salério na regido da Fronteira Interna.

162



Os elementos de dX, que representam mudangas nas varidveis de polftica in-
clufdas no modelo, s3o:

(1) o prego do trigo recebido pelo produtor;

(2) o prego do trigo no varejo (pao);

(3) aquota de exporta¢do de Sleo de soja;

(4) aquota de exporta¢ao de farelo de soja;

(5) aquota de exportagéo de soja;

(6) as compras pelo Governo de produtos amparados pela PGPM,;

(7) o prego minimo das culturas inclufdas na PGPM,;

(8) ataxa de juros do crédito agrfcola;

(9) ataxado Imposto de Circulag@o de Mercadorias, e

(10) a taxa do imposto de exporta¢ao.

Uma 'vez que as equagbes de comportamento j& estdo definidas, podem-se
efetuar alguns célculos de interesse ao presente estudo, Como por exemplo, o célculo
da receita governamental, proveniente das atividades agrfcolas pode ser obtido atra-
vés da soma de quatro componentes: o subsldio ao produtor do trigo, 0 subsfdio ao
consumidor do trigo, a receita do ICM e o imposto de exportag&o. As equagdes con-
t&beis que permitem esse céiculo s&o:

(11) Subsldio ao produtor do trigo:

p »
Psw = (Pw = Py) Sw

Onde,
Ppw = prego recebido pelo produtor de trigo;
P\;, = prego do trigo no mercado internacional; e
Sy = oferta de trigo no mercado interno.

(12) Subsfdio ao consumidor de trigo:

+ C
Csw = (Pw - Pw) Dw

Pw = prego do trigo no varejo (p&o),
demanda total por trigo.

O
2
Il

(13) Receita de ICM:

ICM =% 5 tPig]
Jol
Onde,
Si
{

oferta do produto i, na regido j;
taxa do ICM (supbe-se constante para todos os estados).
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(14) Receita com imposto de exportagao:

E =y Py Xy
Onde,
Xy = exportagdo dos produtos agrfcolas;
P; = prego internacional dos produtos exportados.

Outros célculos de grande importéncia para a anélise econdmica podem tam-
bém ser efetuados. Dados os problemas relacionados com a atual crise da dfvida ex-
terna e com as desigualdades na distribui¢@o da renda no Brasil, selecionaram-se as
seguintes equagdes que permitem estudé-los dentro do contexto de comportamento
estabelecido pelo sistema exposto:

(15) Receita com divisas
=3 P0g-m)
!

Onde,
Xj = representa as exportagdes de soja e de outros produtos; e
M; = sao as importagbes de trigo.

(16) Distribuigdo de renda:
A variagao percentual no custo de vida do grupo j pode ser calculado como:

P.
Vi=a (=) !
|
Onde,
P‘i’ = prego do produto i, no perfodo base; e

OJi = a participagao da renda do grupo j, gasta com o produto i.

Para uma classe tfpica na regiéo k, os efeitos sobre a renda decorrentes de
mudangas de pre¢os podem ser medidos através da seguinte equagao:

. i
(17) YJ'-——Z m s.7.'5i+Wij'—'_8j

Onde:
mj = lucro com o produto i;

@{ = propor¢ao do lucro do produto i recebido por um membro do grupo j;
Wy = salério na regido k;
2; = oferta de trabalho do grupo j na regido k;

Sj = renda de atividades nio agrfcolas (constantes).
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As mudanc¢as na renda em funcao das varia¢cbes dos precos sao facilmente
computadas pois dm/dP; & a prépria funcéo de oferta do produto i. Conseqiiente-
mente, &’s representam a parte da producao que & apropriada pelo grupo j.

4. RESULTADOS

Utilizando-se de informa¢des sobre precos e quantidades da CFP/MA e do De-
partamento de Agricultura dos Estados Unidos, sobre a estrutura de gastos das famf-
ias do ENDEF e de elasticidades estimadas em diversos trabalhos (ver tabelas 1 e
2 e referéncias em Braverman, Hammer e Brandao, 1987), solucionou-se o sistema
de equacodes exposto, introduzindo-se simultaneamente as varia¢oes finais ocasiona-
das pelas recentes polfticas que afetaram o setor trfticola, que implicaram elimina-
¢do do resfduo do subsldio ao trigo, ou seja, uma redugéo de 17% no prego real de
aquisi¢do do produto pelo Governo Federal e um aumento real de 16,79% no prego
representativo de seus derivados.

“Coeteris paribus®, o modelo indicou a possibilidade de repercussdes positivas
nos pre¢os das culturas sob a protecdo da PGPM, com excec¢do da soja (ver tabela
3). A interdependéncia existente entre a cultura do trigo e as culturas amparadas pela
PGPM, do lado da produc¢ao, determinaria um aumento de quase 5% nos pregos re-
cebidos pelos produtores dessas culturas e uma redugao de 0,4% nos pregos reais
da soja.

A produgdo de trigo nacional deveré reduzir-se em 6,05%, significando uma
queda de 400 mil toneladas em relagdo a producdo de 1987. Entretanto, apesar da
expectativa de queda dos precos recebidos, a soja deveré apresentar expansao, ain-
da que modesta.,

Observando-se o0s resultados apresentados pelo lado do consumo, nota-se um
aumento nos pregos e no consumo dos produtos constantes da pauta de garantia de
pregos minimos. O consumo de derivados do trigo apresentaria uma reducao de qua-
se 5%. E interessante notar aqui que a interdepend@ncia captada pelo modelo, no lado
do consumo e da produgdo, pemmitindo a substituicdo e a complementariedade entre
produtos, reduziu o impacto direto do aumento de pregos dos derivados do trigo sobre
seu consumo. Assim, ao invés de apresentar uma redugao de 8,4% no consumo, da-
da pela aplicagao direta de sua elasticidade preco (-0,5, conforme Tabela 1), o modelo
indicou uma redugao de apenas 4,88%.

Por outro lado, tanto o Governo, como o setor externo ganhariam com as medi-
das tomadas. A receita de ICM aumentaria em cerca de 2,31% e as exportagoes i
quidas apresentariam um saldo percentual positivo da ordem de 0,25%.

E importante notar, veja Tabela 4, que, apesar da medida ser, a principio, des-
favoravel a todos os consumidores, algumas classes rurais obteriam ganhos de renda
real, No entanto e infelizmente, as classes mais pobres deverdo sofrer mais pesada-
mente, em termos de perda de renda real. Deve-se salientar, outrossim, que as pos-
sibilidades de ganho real para toda a popula¢do ainda permanecem, pois 0 modelo
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ndo capta o aumento da renda dos consumidores propiciada pela perspectiva de mé-
dio e longo prazos de queda da inflagdo através da redugao do déficit piblico em de-

corréncia do corte do subs(dio do trigo.

TABELA 1. Elasticidade preco da demanda e elasticidade renda

Variagdo no prego de

Varnagao
Culturas de  Culturas na P20 de trigo Oleo de soja na renda
exportagao PGPM
Em relagdo a quantidade de:
Culturas de exporagao -0,50 0,05 0,07 -0,02 0,55
Culturas de pre¢o minimo 0,01 -0,10 0,05 0,03 0,40
Pac de rigo 0,10 0,58 -0,50 0 0,22
Qleo de soja 0 0,04 0 -0,30 0,60
Fonte: Diversos autores citados em Braverman, Hammer e Branddo (1987).
TABELA 2. Elasticidade da oferta por regibes e grupos de produtos
Variagao no pre¢o de
Regido Em relag&o a quant. de:
g ¢ g Culturas de Culturas Cultura Cultura
exportagdo de PGPM  do soja do trigo
Culturas de exportagéo 0,50 -0,05 -0,02 0
Cuituras da PGPM -0,03 0,10 -0,02 0
Sul
Cultura do soja -0,02 -0,05 0,85 -0,07
Cultura do trigo -0,02 -0,01 -0,30 0,36
Culturas de exporta¢ado 0,50 -0,50 - -
Nordeste
Culturas da PGPM 0 0,10 - -
Fronteira Culturas da PGPM 0,10 - -0,02 -
interna Cultura do soja -0,05 - 0,85 -

Fonte: Diversos autores citados em Braverman, Hammer e Brandao (1987)
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TABELA 3. Variagbes percentuais decorrentes de um reajuste de -17% no prego real de aqui-
si¢do do trigo pelo Governo e de 16,79% no prego real de seus derivados.

Variag8o nos precos

Efeitos sobre: Variagdo nas  Variagdo no

Recebidos p/ Pagos p/ Quantidades Valor
produtor consumidor

Setor de produgéo

Cult, exportagao - -

Cult. na PGPM 4,73 0,43

Cult. do trigo -17,00 -6,05

Cult. do soja -0,37 0,45
Setor de consumo

Cult. exportagio - 1,54

Cult, na PGPM 4,73 0,45

Cult, do trigo 16,79 -4,88

Cult. do soja 0,61 0,10
Setor Governo

Receita de ICM 2,31
Setor externo

Exportagbes Ifquidas 0,25

TABELA 4. Variagdes percentuais na renda real dos consumidores decorrentes de um rea-
juste de -17% no prego real de aquisi¢do do trigo pelo Governo e de 16,79% no
prego real de seus derivados.

Efeitos sobre: Norte rural Sul rural Brasil urbano
Classe I: 30% inferior -0,5 -0,9 -1,9
Classe II: 50% média 0,7 -0,2 -1,3
Classe Hll; 20% superior 0,6 -0,6 -0,5

5. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Como se poderia esperar o principal efeito das medidas tomadas devera ser
sobre 0 consumo interno de trigo, que deveré se reduzir consideravelmente. O mo-
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delo mostrou também a influéncia das alteragds efetuadas no mercado agrfcola, onde
as culturas de exportagdo e as culturas sob a protegdo da PGPM, principaimente a
soja, recebem impactos do que acontece no mercado do trigo. Por outro lado, em ra-
zao dos habitos de alimentacao do consumidor brasiteiro, diferenciado regional e seto-
rialmente (urbano ou rural) e por classes sociais, a infludncia das medidas sobre a
renda real da populagdo ndo é homogénea, havendo quem perca e quem ganhe.

Entretanto, apesar da complexidade e da integragdo subsetorial que o modelo
proporciona ao analista, ainda se trata de um modelo de equilbbrio parcial. Como tal,
uma das principais razbes que motivaram a eliminagao do subsfdio, 0 combate a uma
fonte inflacionéria, nao pode ser captada e, assim, nao interferiu nos resultados apre-
sentados. Destarte, por exemplo, acredita-se que os valores apresentados sobre as
variag0es esperadas da renda real dos consumidores estejam grandemente distorci-
dos.

Além do mais, como os préprios organizadores do modeio original chamaram a
atengao, os resultados sdo calculados através da diferenciacdo das restrigdes linea-
res. Conseqglientemente, ao produzir solugdes para grandes variagdes percentuais
estar-se-ia “violando a restricao de considerar apenas variagdes percentuais peque-
nas. O procedimento estaria correto se a verdadeira estrutura do modelo fosse linear.
Portanto, os resultados anteriores tém que ser vistos com cautela. Uma maneira de,
em parte, contornar o problema, seria através da utilizagdo de uma rotina iterativa,
comegando por uma pequena variagao no pre¢o do trigo, seguindo-se a subsitituicdo
dos dados originais pelos do equilbrio obtido, procedendo-se a uma nova variagéo
pequena e, assim por diante, até completar-se o valor da variagdo desejada”.

Apesar dessas limitagcdes, 0 modelo apresenta grandes vantagens analfticas e
operacionais. Como sugestao, acredita-se que, além da sua atualizago e revisao de
algumas f&rmulas, poder-se-ia tentar incluir mecanismos que possibilitassem a andli-
se do mercado agricola em face da desregulamentagdo do subsetor tritlcola, que &
o tema atual dos debates relacionados com a economia tritlcola e das relagbes do
Estado com a iniciativa privada.

Ressalte-se, finalmente, que 0 choque introduzido no modelo decorreu de um
somatébrio de pequenos reajustes efetuados ao longo de um perfodo (margo de 1987 a
maio de 1988). Este fato, juntamente com a condigdo “coeteris paribus” delimitam,
naturalmente, a validade dos resultados apresentados.
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O PLANO NACIONAL DE REFORMA AGRARIAE O
“LATIFUNDIO PRODUTIVO”

Tulio Barbosa!

1. INTRODUCAO

A recente determinagéo do governo vedando a desapropriagéo de “areas em
produgdo” para a implementagao do Plano Nacional de Reforma Agréria (PNRA), pelo
Decreto-Lei n® 2,363, de 21 de outubro de 1987, representou mais uma etapa no pro-
cesso de delimitagdo do espaco de atuagéo da reforma agréria no Brasil.

No inlcio, o Estatuto da Terra (Lei n? 4.504, de 30 de novembro de 1964) esta-
belecia ser condi¢ao para a desapropriagio por interesse social, entre outras, o des-
cumprimento da fungdo social da propriedade da terra. Consagrava o Estatuto a proi-
bicdo da desapropriagdo dos iméveis classificados como “propriedades familiares”
(na faixa de um a trés vezes o médulo rural da regido) e como “empresas rurais”; fi-
cavam suijeitos os classificados como “latif(indios” (por dimensao e por exploragdo) e
como “minifiindios”, estes quando objeto de projetos de remembramento.

Em seguida, o Decreto n® 91.766, de 10 de outubro de 1985, que aprovou o
PNRA, determinava que seria “evitada, sempre que conveniente”, a desapropriagdo
de iméveis produtivos, mesmo quando classificados como latif(indios.

Como se depreende, o espaco de aplicacdo do instituto de desapropriacao e da
prépria reforma agraria foi sucessivamente diminufdo, isso sem considerar que o De-
creto-Lei n? 2,363 estabeleceu restriges adicionais & desapropria¢do®.

Enquanto o Estatuto da Terra centra sua atengdo no imével improdutivo, assim
considerado quando mantido inexplorado “em relagdo as possibilidades flsicas, eco-
ndmicas e sociais do meio”, a preocupagao explicita do Decreto e do Decreto-Lei é
muito mais proteger os imbveis ou areas considerados produtivos. Ou seja, enquanto
o Estatuto estipulava onde e porque aplicar, o Decreto e o Decreto-Lei estipulam onde

1 Pesquisador da EMBRAPA, Sccreataria de Planejamento (SEP/CPL). Ex-assessor-Chefe do Mi-
nistério da Reforma ¢ do Desenvolvimento Agrario (MIRAD). As opinides aqui emitidas sao de
inteira responsabilidade do autor, o qual agradece os comentério e criticas de Silvio Rocha Sant’A-
na.

2 De acordo com o referido Decreto-Lei, ficam isentos da desapropriagio iméveis com 4rea inferior
a 1.500 ha localizados na 4rea de atuagdo da SUDAM; 1.000 ha na 4rea da SUDECO; 500 ha na da
SUDENE e 250 ha no restante do pafs, independentemente do caréter produtivo do imével. Além
disso, a desapropriagado nao excederd a 75% da propriedade rural com 4rea superior aos limites
acima referidos e inferior a 10 mil ha.
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ndo aplicar o instituto da desapropria¢cdo por interesse social, sem, contudo, deixar
claro como aplicé-io®.

Nao resta divida que, no fundo, a questao & polltica e tem sido tratada como tal.
Esté4 ligada & predisposi¢@o de se efetivar e com gue intensidade a reforma agréria no
Brasil,

O ponto nevrélgico da questao & que definir o que seja produtivo & tao polémico
e amblguo como o que seja improdutivo em um sistema econdmico que se pretende
capitalista: sdo faces de uma mesma moeda.

O objetivo do presente trabalho é analisar o conteldo técnico da polémica pro-
dutivo x improdutivo” vis-&-vis a desapropriagdo, com o propdsito de extrair recomen-
dag¢ds que possam ser Uteis na discussdo do tema. E de se notar que a polémica a
respeito da reforma agréria no Brasil esté longe de se esgotar com o Decreto-Lei n®
2.363. O futuro da reforma agréria estd na dependéncia do que vier a ser decidido
pela Assembléia Nacional Constituinte.

2. A GENESE DO “LATIFUNDIO PRODUTIVO*

A expresséao “latifindio produtive” surgiu no rastro do Decreto n® 91.766, quan-
do da aprovacgéo do Plano Nacional de Reforma Agréria. O Decreto estabeleceu em
seu Ant. 29, § 22, que o "Poder Pllico evitara, sempre que conveniente, a desapro-
priagdo de imbveis rurais que observem os requisitos estabelecidos no § 1° do Art, 2°
do Estatuto da Terra, mesmo quando classificados de acordo com o inciso V do An.
42 do referido diploma legal”.

Por seu turno, o Estatuto da Terra, no § 12 do An. 29, estabelece que “& asse-
gurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da terra, condicionada pela
sua fungdo social, na forma prevista nesta Lei. A propriedade da terra desempenha
integralmente a sua fun¢ao social quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietérios e dos trabalhadores que nela labutam, as-
sim como de suas famflias;

b) mantém nlveis satisfatérios de produtividade;

3 E de se notar que tanto o Estatuto quanto o Decreto 91.766 tratam do imével rural, enquanto o De-
creto-Lei 2.363 faz referéncia a ““4rea em produgao’. Sao dois conceitos bastante distintos € que,
provavelmente, suscitardo dificuldades legais a aplicagdo do instituto da desapropriagao. Nao fica
claro, no espfrito do Decreto-Lei, se num imével com ‘‘4reas em produgdo’ e outras “‘sem produ-
¢80 (em uma proporgao tal que nao permita a classificagdo do imével como empresa rural), so-
mente as 4reas ‘‘sem produgdo’ seriam passfveis de desapropriacao quando essas excederem os
25% a que o proprietério tem direito de reter? Se a dedugio das ““4reas em produgdo” (portanto, li-
vres da desapropriagdo) da 4rea total resultar em “‘4rea sem produg@o’” inferior aos limites mfnimos
estabelecidos (vide rodapé 2), estariam estas sujeitas a desapropriagdo?

Para muitos, a expressdo ‘‘latifundio produtivo™ € imprépria ¢ assume carditer pejorativo j4 que,
por definigao, no espfrito do Estatuto da Terra, latifiindio € um imével improdutivo, desde que sua
superficie exceda a trés vezes o médulo fiscal da regido onde se situa.
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c) assegura a conservagao dos recursos naturais; e

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagGes de trabalho entre os
que a possuem e a cultivam”.

Mais adiante, no Art. 42, o Estatuto da Terra caracteriza como empresa rural “o
empreendimento... que explore econdmica e racionalmente imdvel rural, dentro de
rendimento econémico da regido em que se situe e que explore drea mfnima agriculta-
vel do imbvel segundo padrdes fixados, plblica e previamente, pelo Poder Executi-
vo...”. O Decreto n? 84,685, de 6 de maio de 1980, em seu artigo 22, d4 a seguinte
definicBo de empresa rural: & “o empreendimento de pessoa ffsica ou jurfdica, plblica
ou privada, que explore econdmica e racionalmente imével rural, dentro das condi-
¢b6es de cumprimento da funcdo social da terra e atendidos simultaneamente
0S requisitos seguintes:

a) tenha grau de utilizagdo da terra igual ou superior a 80%...;
b) tenha grau de eficiéncia na exploragdo... igual ou superior a 100%;

c) cumpra integralmente a legisla¢@o que rege as rela¢des de trabalho e 0s contratos
de uso temporério da terra”.

No Artigo 19, § 39, estabelece o Estatuto que “salvo por motivos de necessida-
de ou utilidade plblica, estdo isentos de desapropriago... (b) os imbveis que satisfi-
zerem os requisitos pertinentes & empresa rural, enunciados no artigo 42, inciso V1",

Considerando que o objetivo da desapropriagdo & “condicionar o uso da terra &
sua fungao social” (Artigo 18, item a), pode-se deduzir:

a) que uma empresa rural cumpre sua fun¢ao social;
b) conseqiientemente, esté isenta da desapropriagao.

Deduz-se, a partir do exposto, que ndo se aplicaria o critério da convenién-
cia de se evitar a desapropriacao, a nao ser por necessidade ou utilidade piblica,
de imbveis que observam os requisitos estabelecidos no § 12 do Ant. 22 do Estatuto
da Terra, pois, por definicdo, estariam isentos da desapropriagdo. Em resumo, n&o
poderiam ser desapropriados por interesse social.

A ambigiidade do Decreto fica mais aparente quando diz que deveré ser evita-
da a desapropriagao, sempre que conveniente, de imbveis que observem os requisi-
tos estabelecidos no § 12 do art, 22 do Estatuto da Terra, mesmo quando classifi-
cados de acordo com o inciso V, do art. 42 do referido diploma legal Ora,
se ndo atendidos os requisitos seria uma empresa rural e, como tal, n3o poderia ser
um latifGndio (a que se refere o inciso V). A interpretagéo do texto permite deduzir que
fica criada a figura de “latifindio produtivo” que, na terminologia do Estatuto da Terra e
do Decreto 84.685, corresponderia ao latifndio por exploragdo. Segundo o referido
Decreto (artigo 22, inciso Il, allnea b), tal latiftindio & o imével rural que, ndo exceden-
do o limite de 600 vezes o médulo fiscal e tendo dimensé&o igual ou superior a um mé-
dulo fiscal, seja mantido inexplorado em relag&o as possibilidades flsicas, econ8micas
e sociais do meio, com fins especulativos, ou seja deficiente ou inadequadamente ex-
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plorado, de modo a vedar-Ihe a inclusdo no conceito de empresa rural. Parece ade-
quado deduzir que a redagdo do art. 22 § 2° do Decreto 91.766 quer simplesmente di-
zer que, sendo conveniente, seja evitada a desapropriago dos latiflindios por explo~
ragdo.

Durante dois anos, de outubro de 1985 a outubro de 1987, a conveniéncia pro-
posta pelo Decreto 91.766, aparentemente, na prética ndo funcionou como restricdo
efetiva A assinatura de decretos de desapropriag&o de latif(indios por explorag3o, En-
tretanto, seu impacto se fez sentir na etapa subseqiente (de imissdo de posse), esti-
mulando os expropriados a interporem ag¢des na Justi¢a, alegando, entre outras coi-
sas, ndo haver sido reconhecido o caréter “produtivo” do latifindio desapropriado. Se
bem que a Justica sempre favoreceu o expropriante, a demora em concretizar a imis-
sdo de posse ndo deixou de ter um impacto muito desfavoravel no ritmo de implanta-
¢8o do PNRA, raz3o pela qual 0s movimentos organizados de trabalhadores rurais e
o préprio MIRAD chegaram a reivindicar, junto & Assembléia Nacional Constituinte,
a inclusdo do dispositivo de imisséo imediata de posse na préxima Constituigao.

Com o advento do Decreto-Lei n? 2.363, ao revogar dispositivos do Estatuto da
Terra, ficou explicita a proibicdo de desapropriagcdo de “Areas em produgdo”, ao
mesmo tempo que determina: “para efeito da reforma agréria, a Unido desapropriar4,
por interesse social, a propriedade rural inexplorada ou cujo tipo de explorag&o contra-
rie os princfpios que informam a ordem econdmica e social...". Como se depreende, a
recomendagdo transformou-se em uma determinagéo, mas persiste a questio de de-
finir o contelido produtivo (ou improdutivo) do imével para a aplicagdo da desapropria-
¢éo.

2.1. O Problema

A juz do que preceitua a legislagdo, torna-se essencial definir um conjunto de
critérios a partir dos quais se possa separar ou discriminar uma empresa rural de um
latif(indio por exploragao, respeitados os limites minimos de &rea passlvel de desa-
propriagéo, conforme determina o Decreto-Lei n? 2.363.

O latifiindio por dimens&o e os minifindios s&o facilmente caracterizados a par-
tir do conceito de méduio fiscal, embora com isso no se queira abonar o préprio con-
ceito de “mddulo™ como base adequada para a classificag@o dos iméveis rurais.

A “empresa rural”, por definicdo e por restricao legal, ndo pode ser desapro-
priada. JA o latifindio por exploragdo pode ser desapropriado, mas, se assume a ca-
racterfstica de um “latifiindio produtivo™ - o que depender4 de como se conceitue 4rea
em produgéo - por forga do Decreto-Lei 2.363 nao poderé sé-lo. Essa situagdo gera
dois tipos de dificuldades: primeiro, como definir, sem ambiglidade, critérios objetivos
para afirmar que um imdvel seja uma empresa rural ou um latifindio por exploragao;
segundo, como objetivamente determinar que um latiflindio por explora¢do seja pou-
pado da desapropria¢do? Estes sdo os problemas que o INCRA enfrentava e agora
estardo a desafiar o MIRAD.
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A tese central do presente trabalho & que, num sistema capitalista, a questio ou
decisdo & essencialmente polftica e, como tal, deve ser resolvida. Pelo lado estrita-
mente t&cnico ndo h& como obter um conjunto &timo para julgamento.

2.2. A lébgica capitalista da producao agricola

O suposto fundamental do sistema capitalista de produg@o & que os produtores
sdo racionais e, com base no conjunto de informagdes que dispdem, tomam decisdes
de produzir (ou ndo produzir) com o objetivo de obter o0 maximo lucro possfvel,

Como se pode demonstrar (Heady & Dillon 1961; Ferguson 1971; Simonsen
1971), o lucro maximo & condicionado:

- pela tecnologia de produg&o;

- pela quantidade e qualidade dos insumos de produgéo;
- pela quantidade e qualidade dos insumos de produ¢éo;
- pelos pregos dos insumos;

- pelos pregos dos produtos.

O© "mundo” da producdo & bastante complexo, onde quase tudo pode variar, se
ndo instantaneamente, pelo menos em intervalo que pode ser relativamente curto.
Nesse sentido, a configuragdo da estrutura produtiva de um imével rural reflete num
dado momento as condi¢gdes de tecnologia, de quantidade de insumos e dos pre¢os
dos insumos e dos produtos que prevalecem naquele dado momento. Se estes ele-
mentos mudam, os produtores, como agentes racionais, tomam decisdes que ir&o
modificar a estrutura produtiva. Sendo vélido o suposto da busca do lucro, &, portanto,
plenamente jusfificAvel ou explicAvel que um empreendimento agricola possa utilizar
somente parte dos recursos (terra ou méo-de-obra, por exemplo) de que disponha,
ou, alternativamente, que os utilize & exaustdo, indo ao mercado para adquirir quanti-
dades adicionais.

No primeiro caso, parte ou todo o volume de um dado recurso pode ficar tempo-
rariamente sem uso; no segundo, observa-se o emprego pleno dos recursos imedia-
tamente disponfveis (Contini et al. 1986).

A resposta dos produtores aos estimulos de mercado (pregos dos insumos
elou dos produtos) dependerd, entre outras coisas, da capacidade dos préprios pro-
dutores em entenderem os estimulos (e de neles acreditarem quando fruto de pollticas
de governo). A internalizag@o dos estimulos, como base para decisdo, ndo determina
uma resposta produtiva imediata (Nerlove 1958a, 1958b), quando néo pelo fato de que
o processo produtivo & biolégico e tem um perfodo de duragdo que ndo pode ser evi-
tado.

Assim, um aumento no prego do produto quando a lavoura j4 estiver plantada
ndo fara que a area de plantio seja aumentada no mesmo perfodo (mas, sim, no perfo-
do ou perfodos subseqiientes); entretanto, pode fazer que o produtor se sinta estimu-
lado a aumentar os tratos culturais e aperfeigoar os métodos de colheita.
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Por outro lado, uma queda no pre¢o do produto podera levar ao abandono da
lavoura (para minimizar os prejulzos). A expectativa de aumento de pre¢os dos insu-
mos, sem o compensatbrio aumento do preco do produto levara necessariamente a
uma diminui¢do no uso dos insumos, se a lavoura ainda nao estiver plantada.

A especializagdo absoluta na agricultura é fenémeno raro. Ao contrério, a ten-
déncia & de diversificagao, com as atividades guardando entre si as relagdes de com-
petitividade, complementariedade, suplementariedade ou mesmo de antagonismo. A
isso se deve que o nlvel de risco de perdas ou de ganhos excepcionais seja bastante
reduzido na diversificagdo, comparado com o da especializa¢ao absoluta. Além disso,
a nao especializa¢do requer, via de regra, insumos menos especializados, 0s quais
podem ser mobilizados de um uso a outro, caso as condi¢des assim o recomendem,

Dado o quadro de diversificag&o, & obvio que estimulos de precos ou tecnolbgi-
Ces em uma atividade terdo efeitos positivos, negativos ou neutros sobre as outras,
dependendo do tipo de relagdo que guardam entre si, Como tal, os estimulos de mer-
cado podem induzir a um maior ou menor grau de utilizagdo dos recursos disponfveis,
dependendo da composi¢ao dos produtos (Ferguson 1971; Mundiak 1963).

Os riscos envolvidos com a atividade agrlcola tendem a ser variados, tanto do
ponto de vista do tipo quanto de intensidade (Hazell 1971; Cruz 1986; Dillon & Scan-
dizzo 1978; Garcia & Cruz 1979; Holanda & Sanders 1975; Peres 1986).

O que ndo pode ser negligenciado & o fato de que os riscos percebidos pelos
produtores s&o internalizados e fazem parte do quadro de tomada de decisdes protu-
tivas e de investimento.

Isso & particularmente verdadeiro no que respeita & ado¢do de novas tecnolo-
gias. Quanto maior for o grau de risco percebido, maior seré a cautela do produtor, o
que pode redundar em volumes menores de produ¢do, em um dado quadro de pregos
no mercado. Os produtores, contudo, ndo reagem igualmente.

As evidéncias emplricas demonstram que os pequenos produtores® tendem a
uma menor predisposi¢do & assungdo de riscos, provavelmente em razdo de a sua
preocupacio ou estratégia principal ser a de garantir a sua sobrevivéncia em primeiro
lugar (Dillon & Scandizzo 1978; Barnum & Squire 1979; Becker 1965).

Na medida em que prevalece a estratégia da “sobrevivéncia em primeiro lugar®
os pequenos produtores tendem a aceitar um nfvel de renda menor, mas sem o risco
de grandes variagdes (para cima ou para baixo); tendem a ter um plano de produg&o
mais diversificado para diluir os riscos. Para eles o auto-consumo funciona como uma
alternativa eficaz para fazer face & eventualidade de uma queda nos pre¢os dos pro-
dutos. Tendem a adotar novas tecnologias somente apds estarem convencidos de

5 £ convenicnte e necessério que se esclarega o conceito de pequeno produtor utilizado no presente
contexto. O que se pretende, em realidade, & estabelecer uma linha diviséria clara entre produtores
nitidamente capitalistas, isto &, com orientagdo de mercado, e produtores de subsisténcia. Nesse
sentido, o tamanho ou 4rea do empreendimento nio joga o papel principal, mas, a utilizagdo de
mao-de-obra familiar e a destinagdo do produto (para auto-consumo ou para o mercado), segundo
o xglodelo de Nakajima 1970. No texto acima, pequeno produtor se refere ao pequeno produtor de
subsisténcia.
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que os riscos a elas associados ndo s&o grandes, inclusive pouco dependendo de in-
sumos fornecidos via mercados (insumos qulmicos, industriais, por exemplo). Por
outro lado, os grandes produtores, com orientagdo de mercado, tendem a uma maior
predisposi¢do de assun¢ao de risco. Nesse sentido, com o objetivo de conseguir ga-
nhos mais elevados, adotam estratégias que, se podem produzir os ganhos espera-
dos, podem produzir também grandes prejufzos.

O grande produtor somente adotard uma estratégia quando o risco que ele per-
cebe for mais favordvel (maior probabilidade) aos ganhos do que as perdas, pois, ca-
s0 contrério, deixara de adota-la. Pelo fato de ser um grande produtor, com base de
recursos (terra, capital) muito ampla, em contraposi¢cao aos pequenos produtores, as
suas alternativas sdo muito maiores para a composigdo do “portflio” (produgao/ou-
tros investimentos), o qual ir4 variar de acordo com as condi¢des de mercado (de
produtos, de insumos e de capitais) (Sayad 1982)8,

Ne caso de situagdes muito adversas dos pregos dos produtos agrfcolas em
relagdo aos dos insumos o que torna a exploragdo agrfcola menos rendosa em rela-
¢ao a outros investimentos, o grande produtor preferir4 liquidar seus investimentos na
produgéo agrfcola (a liquidez ird depender do carater especializado dos investimen-
tos)?, transferindo os recursos para outras aplicagées, dentro ou fora da agricultura.

Isso pode explicar as modificagdes na composi¢do de produto (producéo de
gado de corte em vez de lavouras anuais, por exemplo) ou a manutengao de terras
ociosas quando as aplica¢cdes nos mercados de capitais sdo mais atrativas.

Ja o pequeno produtor, com uma base pequena de recursos (especialmente ter-
ra) e néo dispondo daquelas alternativas, & forcado a adotar a estratégia que lhe ga-
ranta a sobrevivéncia em primeiro lugar, produzindo pelc menos para seu préprio
consumo e de sua famflia.

Os grandes detentores de capital, mesmo fora da agricultura, em situagdo de
inflagao galopante passam a preferir ter em seu “portfélio” a terra, pelo menos a curto
prazo, como reserva de valor, como estratégia de se proteger contra a corrosdo do
valor aquisitivo da moeda®,

Os produtores com orientagdo de mercado, novamente em contraposi¢éo aos
pequenos produtores (que se utilizam basicamente da mao-de-obra familiar em suas
operagOes produtivas), tendem a ser muito sensfveis s alteragdes nos pregos relati-
vos dos insumos empregados na gera¢do de um dado produto ou de um conjunto de
produtos.

6 A referéncia que se faz ao grande produtor, neste contexto, € a daquele que tem orientagdo de mer-
cado nitidamente capitalista.

7 A liquidagio de investimentos na agricultura nao depende exclusivamente da liquidez no mercado.
Como demonstrou Johnson (Johnson 1965), a decisao de liquidar leva em conta o valor de venda e
de aquisi¢do do bem em questdo, assim como o valor da sua produtividade marginal. Se o valor
marginal for maior do que o valor de venda e menor que o de aquisi¢do, o bem tender4 ser fixo.

8 A medida que a economia se moderniza - como é o caso do Brasil - € pouco provével que a terra se
apresente como um ativo preferencial, como reserva de valor.
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Um incremento permanente e significativo no custo da mao-de-obra levaré o
produtor a substituir a m3o-de-obra por outros insumos que ficaram relativamente
mais baratos (mecanizagdo agricola, por exemplo). Quando o sal4rio & fixado institu-
cionalmente ou administrativamente (pelo governo) e ndo pelo mercado, as conse-
quéncias podem ser diferentes das esperadas pelos que administram a polftica sala-
rial.

Assim, numa é&poca de pleno emprego, a fixagao de um sal&rio mfnimo acima do
valor do produto marginal gerado pelo trabalhador redundaré na tendéncia de redug@o
do emprego, com conseqgilente redu¢io da produgdo, e de incentivo a adog&o de tec-
nologia poupadora de mao-de-obra, restituindo ou recuperando,dessa forma, o nfvel
anterior de produgao, ou induzindo alteragbes na composi¢do do produto, tendo em
vista 0 emprego de menos m&o-de-obra.

Esses efeitos s8o ainda mais potencializados quando, simultaneamente, o go-
verno adota uma polftica de subsldio de crédito para a aquisi¢do de méaquinas e trato-
res.

Quando h& um grande contingente de mao-de-obra desempregada (contraria-
mente 3 situagdo descrita anteriormente), a imposi¢cdo de um salério, administrativa-
mente determinado, pode produzir efeito diferente: sabedor de que havera sempre al-
guém disposto a aceitar um salério mais baixo (pois a alternativa do trabalhador ser4
o desemprego, isto &, renda zero), 0 empresano sera estimulado a ignorar o salério fi-
xado.

Se o controle e a fiscalizagdo por parte do governo forem efetivos, o empresérnio
serd forgado a agir como se existisse pleno emprego.

Em ambos os casos, se 0 aumento de saldrio for suficientemente alto e as pos-
sibilidades de alterar a tecnologia forem pequenas, ou se a introdu¢ao de novos pro-
dutos for diflcil, 0 empresério ser induzido a liquidar os seus investimentos na produ-
¢ao agrlcola e aplicar os recursos em atividades alternativas, 0 que nem sempre seré
posslvel a curto prazo (vide rodapé 7).

As situages descritas podem ajudar a explicar a racionalidade dos empregado-
res rurais diante de exigéncias impostas pela legisla¢&o trabalhista e pela extensio da
legislagdo previdencidria ao campo.

Os possuidores de terras sempre t8m a opc¢ado de explorarem a terra direta-
mente (como operadores-proprietarios), ou de arrendarem a outros (a um prego fixo,
acordado peviamente), ou de estabelecerem acordos de parceria (renda da terra de-
terminada como uma frag8o ou porcentagem do produto, e participa¢do nos custos
também determinada como porcentagem entre o dono da terra e o parceiro), ou algu-
ma forma mista.

Como tem sido demonstrado (Currie 1981), tanto o arrendamento como a par-
ceria podem ser formas econdmica e tecnicamente eficientes para a exploragao da
terra, resuitando em beneffcios para ambas as partes. Entretanto, quando existem im-
perfeicBes acentuadas de mercado - inclusive aquelas determinadas pela intervengdo
do govemo na fixaglo de taxas de arrendamento e parceria ndo ha garantias de efi-
ciéncia (Kutcher & Scandizzo 1976).
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O dono da terra adota a estratégia que |he proporcione a maior renda, em face
das condigBes de pre¢os dos produtos, dos insumos (em especial da mao-de-obra),
das tecnologias disponiveis e das alternativas de investimento fora da propriedade, na
agricultura ou noutro setor.

Diante do complexo niimero de varidveis que o dono da terra leva em conta na
sua tomada de decisdes, & f&cil imaginar que o mercado de arrendamento e de parce-
na tende a ser cambiante, dependendo das mudangas verificadas ou antecipadas nos
mercados.

Se, por exemplo, a produgao agrfcola for arriscada, se as alternativas de apli-
cagdo fora da propriedade forem atrativas e se o nfvel de desemprego na agricultura
for alto, o dono da terra serd grandemente incentivado a arrendar ou a dar a terra para
produgdo em parceria, com o minimo de comprometimento do seu capital.

Se o dono da terra estiver sujeito a uma legislagdo especffica a respeito do ar-
rendamento ou da parceria, com a fixagdo de percentuais e aluguéis (como & o caso
do Estatuto da Terra), sua decisdo pode ser simplesmente ignorar a legislagado, caso
esta contrarie seus objetivos e ndo haja controle efetivo. Havendo controle, poderé
simplesmente deixar de adotar tais arranjos, caso estes se tornem menos atraentes
do que a produgdo por conta-prépria, ou deixar simplesmente de produzir. Outro
exemplo: caso sejam criadas limitagBes A recisdo dos contratos de arrendamento ou
parceria (como o pagamento de indenizagdes), dificilmente o dono da terra aceitara
contratos que envolvam investimentos por parte dos arrendatarios ou parceiros, como
& o caso de parceria com culturas perenes ou permanentes. Um subterfligio comum,
no caso de parceria com culturas permanentes, é a implantagdo da cultura pelo dono
da terra (caracterizando-se, assim, o investimento) e a parceria iniciando-se dal para
frente,

3. EMPRESA OU LATIFUNDIO?

Dada a complexidade do mundo produtivo - como resumidamente se descreveu
na se¢do anterior - e retornando & questdo da reforma agraria, cumpre perguntar: co-
mo classificaria, sem ambiglidade, um dado imével como empresa rural ou como la-
tiftindio por exploragdo?

Definitivamente, ndo & uma questao de lei, embora assim seja tratado o assunto
no Brasil.

De inlcio, sena perfeitamente cablvel designar como empresa todo emprendi-
mento agrfcola que se estruture com base nos estimulos ou sinais de mercado, isto &,
um empreendimento que se orienta pelo e para 0 mercado. Isso ndo tem nada a ver
com o tamanho do empreendimento, O pequeno produtor também se orienta pelo
mercado, mesmo quando decide consumir o que ele préprio produz.

Ora, se 0s mercados s#o dindmicos, & de se esperar, portanto, que a configu-
ragdo dos arrarjos produtivos dentro dos imbveis possam modificar-se através do
tempo, como resposta ao préprio dinamismo dos mercados.
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A legislagdo (Decreto 84.685, de 10.05.80) fixa trés critérios basicos para a dis-
criminagao entre empresa rurai e latifindio por explorac&o: a) atingir um grau mfnimo
de utilizacdo da terra; b) atingir um grau mfnimo de eficiéncia na exploragéo e ¢) cum-
primento integral da legislac@o que rege as relagdes de trabalho e os contratos de uso
temporério da terra. Se o imével atende aos mfnimos fixados e aos critérios da legis-
lagao trabalhista, é classificado como empresa rural; caso contrario, € um latifindio
por exploragdo. O ponto importante a ser destacado € que ndo tem sido posslvel veri-
ficar, com base nas informa¢ds cadastrais fornecidas pelos produtores, o cumpri-
mento da legislacao trabalhista e da que rege os contratos de uso temporéario da terra.
Portanto, tais informagdes nao tém sido utilizadas como critérios apriorfsticos para
discnminar uma empesa rural de um latifiindio por exploragdo. Conseqlientemente, a
classificag@o tem sido baseada exclusivamente nos critérios de grau de utilizagéo da
terra (GUT) e grau de eficiéncia da exploracéo (GEE).

O grau de utilizagdo da terra (GUT) & calculado por meio da divisdo da 4rea
efetivamente utilizada pela rea aproveitavel total do imével, expresso em porcenta-
gem. C grau de eficiéncia na explorag@o (GEE) & calculado de acordo com a seguinte
sistematica: a) para os produtos vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada
produto pelos respectivos fndices de rendimento; b) para a exploracdo pecuéria, divi-
de-se o nlimero total de cabegas pelo Indice de lotagédo (cabega por hectare), fixado
por zona de pecudria; ¢) a soma dos resultados obtidos & dividida pela 4rea efetiva-
mente utilizada. Para fazer jus ao conceito de empesa rural, 0 imével tem que apre-
sentar o GEE = 100% e 0 GUT > 80%, além, obviamente, de haver cumprido a le-
gislagao trabalhista e a que regula o acesso temporario & terra.

O ponto fundamental a ser reconhecido é que,em nivel cadastral, isto 8, das in-
formagdes contidas nas declaragdes dos produtores (DP), os dois critérios relevantes
para discriminar os iméveis na faixa de > 1 e < 600 médulos fiscais sdo o GUT e o
GEE. Mais importante ainda & ter em mente que o médulo fiscal de um determinado
municlpio, uma vez calculado, ndo & critério suficiente para discriminar os latifindios
por exploragao e as empresas rurais. Serve, contudo, para discriminar os minifindios,
os latifindios por dimensao, as propriedades familiares e os conjuntos empresa ru-
ral-latiftindio por exploracao.

Outro ponto relevante a ser destacado & o papel desempenhado pelo critério de
produtividade média, tanto no célculo do médulo rural (conseqlentemente do médulo
fiscal) como do GEE (grau de eficiéncia da explorago).

No célculo do médulo rural, de acordo com instrugdo do INCRA, sdo “conside-
rados 0s tipos de exploragdo agropecudria ou extrativa dominante e adotados valores
médios que conduzem & maior dimensao do médulo para o respectivo tipo de explo-
racio, supondo-se utilizada a tecnologia admitida como adequada aquela zona tipi-
ca...”. A ™ecnologia admitida” envolve, implicitamente, o conceito de produtividade
média.

A partir das médias dos médulos em relag@o aos vérios tipos de exploragéo,
s30 calculados os médulos fiscais. J& para o célcuio do GEE, como se viu anterior-
mente, o rendimento ou produtividade média entra sob duas formas: a primeira, como
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média ponderada dos rendimentos efetivamente obtidos no imével; a segunda, como
valores-paradlgmas estipulados para cada um dos municlpios.

Dos procedimentos relativamente complexos para o célculo dos médulos (rural
e fiscal) pode-se deduzir que estes correspondem muito mais a conceitos associados
a eficiéncia técnica do que a eficiéncia econémica, na medida em que conside-
ram a produtividade ou rendimento médio (derivado da tecnologia empregada), mas
nao levam em conta os precgos relativos dos insumos e dos produtos.

Na medida em que os procedimentos atualmente adotados pelo INCRA (agora,
pelo MIRAD) nao levam em conta os precos relativos, torna-se impossfvel compatibi-
liz&-los com as varidveis que efetivamente influenciam as decisdes dos produtores.

Recordando o que foi dito anteriormente, a &rea efetivamente cultivada, a pro-
ducéo obtida (e, conseglientemente, o rendimento ou produtividade média), o volume
ou quantidade de trabalhadores empregados, ou mesmo o nimero de arrendatérios ou
parceiros, dependem n3o sé da tecnologia empregada mas, também, da disponibilida-
de de fatores de produgao e dos prec¢os dos insumos e dos produtos. Nesse sentido,
a fixagdo de GUT = 80% e da GEE > 100% termina por ser uma decisdo eminen-
temente polftica.

Na prética, sendo os critérios aplicados de maneira generalizada (do ponto de
vista espacial) e mantidos fixos ou constantes (do ponto de vista temporal), isso sig-
nifica jogar com a probabilidade de acerto (e de erro).

Quando as condigbes econdmicas sdo favoréveis (isto &, afetam favoravel-
mente a rentabilidade ou a lucratividade da exploragdo agrfcola), maiores sdo as pro-
babilidades de acerto e cresce o nimero de imébveis classificados como empresas ru-
rais. No outro extremo, quando as condi¢des econdmicas sio desfavoréveis, maiores
sdo as probabilidades de erro e cresce o nimero de latifindios por exploragdo.

O conceito de erro precisa ser melhor qualificado: entende-se como “erro”
classificar como latifGndio por exploragdo um imével que, dadas as condi¢des eco-
ndmicas objetivas, ajusta o seu plano de produgdo aquelas condi¢des, redundando
em um GUT e GEE abaixo daqueles fixados na legislagao.

Objetivamente, a discriminac&o entre empresas rurais e latifindios por explora-
¢do somente teria sentido na medida em que pudessem ser identificados “comporta-
mentos irracionais”, isto &, contrarios ao que sugere a légica. Pequena seré, portanto,
a probabilidade de erro no caso em que o imével ou o proprietério, diante de condi-
¢bBes objetivamente favoréveis, insista em manter os recursos subutilizados, espe-
cialmente a terra.

4. COMENTARIOS FINAIS A GUISA DE RECOMENDAGOES

Nao hA evidéncias que possam sugerir que a reforma agréria no Brasil venha a
se inserir no bojo de um grande movimento de mudanga social. Assim a reforma agré-
ria tem sido vista como uma politica compensatéria, pela qual se procura atender al-
gumas demandas dos grupos, que historicamente tdm sido mantidos & margem do
progresso econdmico e social.
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As discussbes que hoje se travam no &mbito da Assembléia Nacional Consti-
tuinte e a andlise da evolugao recente da legislagao que trata da matéria sao prédigas
evidéncias de que o escopo da reforma agréria € limitado. Assim & porque a reforma
agraria posslvel representa somente a pequena intersec@o dos conjuntos das refe-
réncias dos vérios grupos que compdem a estrutura de poder. Ainda assim, a concre-
tizagdo da reforma agréria posslvel, em um sistema capitalista, est& na dependéncia
de ser aprovada em vérios testes (dentre os quais despontam os de eficiéncia técnica
e econdmica) e de ser mantida permanente press&o a seu favor.

Em assim sendo, a reforma possfvel terd sempre um caréter t6pico e localiza-
do, ou seja, de aplicacdo restrita a determinadas localidades e a determinados tipos
de im&veis rurais. A polémica de hoje continuara sendo no futuro a de identificar onde
e quais imbveis serdo atingidos pela reforma.

Dada a inevitabilidade da escolha que deve ser feita (sobre onde e quais) e
considerando que o processo decisério & e continuara sendo essencialmente polftico,
& sempre posslvel buscar procedimentos técnicos que pelo menos possam aperfei-
¢oar o referido processo decisério.

As recomendagdes, que podem ser feitas com vistas a aperfeigoar o processo
operacional de discriminagdo entre empresa rural e latifandio por exploragdo, sdo
descritas a seguir.

As recomendagdes sao divididas em trés cendrios: a) de curtlssimo prazo; b)
de curto prazo e c) de médio e longo prazos.

Em qualquer um dos cenérios, o objetivo & buscar estratégia que minimize a
probabilidade de erro de discriminagdo, ententendo-se como erro classificar como
empresa um imdvel que deva ser considerado como latifindio e, vice-versa, como la-
tiftindio por explorag@o um imével que deva ser considerado como empresa rural,

Tomando emprestados conceitos utilizados em estatstica, chamemos o primei-
ro erro de alfa e o segundo de beta.

Idealmente (no longo prazo) a estratégia deveria ser no sentido de eliminar ou
reduzir ao minimo a incid&ncia dos dois tipos de erros. Entretanto, levando em conta a
legisiagdo em vigor e as conseqiéncias polflicas dos erros, as estratégias de curtls-
simo e de curto prazos devem minimizar a incidéncia do erro tipo beta, isto &, classifi-
car como latifindio por exploragdo um imével que deveria ser classificado como em-
presa rural. Na medida em que ndo haja, a curto prazo, modificac&o na legislagéo, es-
sa estratégia corresponde na préatica a renunciar o erro beta da seguinte forma: clas-
sificar como latiféindio por explorago um imével que poderia ser classificado como
empresa rural®,

9 O Decreto-Lei 2.363 repesentou uma modificagdo significativa da legislago, em relagio ao Esta-
tuto da Terra. Contudo, ao definir as situagSes de inaplicabilidade da desapropriag&o, no eliminou
o problema fundamental: o de escolher os iméveis candidatos 3 desapropriagio dentre os classifi-
cados como latiféindio por exploragio.
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5. CENARIO DE CURTISSIMO PRAZO

Entende-se como curtlssimo o prazo em que nao se espera que haja qualquer
alteragao na legislagao em vigor (inclusive nas Instrugdes do ex-INCRA) e na ordem
institucional, que possam mudar a natureza do problema de escolha que hoje se en-
frenta, ou seja, de definir onde e quais im6veis podem ser atingidos pela desapro-
priagdo por interesse social (vide rodapé 9).

As recomendacgdes da polftica de curtlssimo prazo sdo as seguintes:

a) utilizar o cadastro atual somente como referéncia para identificar im6veis candida-
tos & desapropriagéo;

b) fazer vistoria - recentemente tornada mandatéria - com o objetivo de identificar ca-
s0s &bvios de nédo utilizagado ou de utilizagdo muito deficiente da terra;

O
~

utilizar outros critérios n2o o uso da terra), que devem receber maior ponderagdo
no julgamento, tais como: grilagem, conflitos com ocupantes e trabalhadores, vio-
lagcdo das leis trabalhistas (escraviddo branca), agress&o evidente ao meio am-
biente etc;

o
-

utilizar, sempre que possfvel, a associagdo do Programa de Reforma Agraria com
outros programas de desenvolvimento regional, como base de argumentagdo da
necessidade econdmica e social da redistribuicio de terras;

e) apresentar argumento forte para a desapropriacdo de um imével que, apbs a visto-
ria, mantiver a classifica¢ao de latifindio por exploragao e nao seja paico de quais-
quer outros problemas graves. Tal argumento pode ser obtido, por exemplo, me-
diante a elaboragdo de um pré-projeto de aproveitamento que a melhor utiliza¢ado
da &rea por um certo nimero de pequenos produtores, de forma a alcangar:

- um nlvel de produgdo maior do que o atual proprietério, caso esse dispusesse
dos mesmos recursos que seriam oferecidos aos beneficiarios da reforma, ou

- 0 mesmo nfvel de produgdo a um custo mais baixo ou mais rapidamente do que
seria obtido pelo atual proprietério;

fy utilizar, sempre que conveniente e posslfvel, os mecanismos da negociagao, a fim
de reduzir a incidéncia de a¢des junto a Justica;

g) atender preferencialmente as recomendacgoes feitas pelas Comissdes Agrérias,
especialmente nos casos em que as decisdes tenham sido obtidas por unanimida-
de ou maioria absoluta de seus membros. Essas recomendagdes podem implicar a
necessidade de remanejamento das metas estaduais do PNRA e dos respectivos
recursos, favorecendo 0os casos em que 0 CONsSenso ou quase-consenso tenha si-
do obtido mais répida e facilmente.

6. CENARIO DE CURTO PRAZO

Além das medidas sugeridas nos paragrafos anteriores, sdo recomendadas as
seguintes:

a) retomar a antiga prética da atualiza¢30 cadastral obrigatéria junto com a declara-
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7.

¢ao do Imposto de Renda; se aprovada a sugestéo, a rede de coleta das declara-
¢bes de Imposto de Renda néo estaria autorizada a receber qualquer declaragdo
do IR que, tendo sido preenchida a cédula G, Anexo 4, estiver faltando a declara-
¢&o de atualizag&o cadastral;

compatibilizar o limite de isengao da obrigatoriedade de preenchimento da Cédula
G e do Anexo 4 com os limites de isengao da desapropriagao (& luz do Decreto-Lei
2.363). Assim, nas regidoes Sul e Sudeste todos os iméveis rurais, com &rea igual
ou superior a 250 ha, independentemente da classificagdo, seriam obrigados a
preencher a Cédula G e o Anexo 4; os demais limites seriam de 1.500 ha para a
area da SUDAM; 1.000 ha para a &rea da SUDECO e 500 ha da SUDENE, A as-
sociagado da declaragao de atualizagdo cadastral com os novos limites de obrigato-
riedade de preenchimento do Anexo 4 teria as vantagens de: i) permitir a manuten-
¢Ao atualizada dos registros cadastrais com ébvios efeitos sobre a taxagao da ter-
ra (ITR), uma vez que baseada em dados que provavelmente refletirdio mais acu-
radamente a situagdo produtiva dos iméveis, sem a necessidade de recadastra-
mento geral; ii) inibir a declarag&o fraudulenta de dados para o cadastro confronta-
dos com os dados fornecidos para o imposto de renda; esta estratégia poderd, in-
clusive, dispensar o cruzamento dos dados cadastrais com os das declaragoes de
renda, iii) permitir o acompanhamento temporal dos im&veis, dando uma base mais
segura para avaliagao de pleitos eventualmente interpostos junto 4 justiga, no caso
de desapropriagao.

proceder a uma revisdo dos rendimentos das principais culturas e criagées, levan-
do em conta os avangos tecnoldgicos e a tendéncia dos pregos relativos de insu-
mos e produtos, classificando os rendimentos por classe de produtores (peque-
nos, médios e grandes);

instituir a pratica de reviséo periédica dos rendimentos, e sempre que ocorrerem
eventos que, por sua natureza, t&ém efeito sobre a produg¢@o agrfcola (exemplos:
Plano Cruzado, Plano de Agado Governamental, etc.);

instituir, na prética, a fiscalizagéo ou verificagao dos dados cadastrais através de
processo de amostragem,

CENARIO DE LONGO PRAZO

A perspectiva de alcance de um real aperfeicoamento no sistema de classifica-

¢ao dos imbveis para fins de desapropriagdo, assim como para fins de tributagdo da
terra, somente ser4 concretizada em um prazo mais longo, seja pela necessidade de
alterag@o da legislagao, seja pelo tempo requerido para a implementagao das agbes
propostas. Nesse sentido, as principais recomendagdes sao:

a) rever a definigio de latifindio por dimensao, j& que 600 vezes o médulo determina

um limite excessivamente alto. A verso alternativa de fixagao de um tamanho mé&-
ximo para qualquer empreendimento agrfcola em qualquer ponto do territério nacio-
nal ndo encontra guarida do ponto de vista técnico e, do ponto de vista; a proposta
apresentada & Assembléia Nacional Constituinte parece rejeitada em definitivo.
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b) rever o sistema de discriminagdo entre empresas rurais e latifindios por explora-
¢ao por meio de maior flexibilidade no emprego dos par@metros de aferi¢do e na
utilizagdo de metodologias mais sofisticadas na andlise dos dados cadastrais.
Dentre as metodologias disponlveis, duas se destacam: a andlise discriminante e a
programagdo matematica. Tais metodologias permitem a introdugdo de vandveis
relevantes no processo de decisdo dos agricultores e a andlise comparativa dos
resultados efetivamente obtidos e dos resultados potenciais ditados pelas condi-
¢des econdmicas prevalecentes. A aplicagdo dessas metodologias requererd a
coleta sistemética dos dados (com Declaragdo de Produtores - DP's modificadas)
e uma grande capacidade de “modelagao” e analise. Dado o carater inovador das
mudangas propostas, seria conveniente iniciar-se com testes de modelos até que
seja provada sua operacionalidade. Tais testes seriam feitos enquanto o sistema
continuasse sendo operado com a configurag&o atual;

c) rever o cardter declaratério das informagbes cadastrais, sem todavia revogé-lo;

mas, mediante técnicas modernas como a aerofotogrametria, aferir os dados for-
necidos pelos proprietarios;

d) estimular a reqularizagdo fundiiria em todo o territério nacional, com vistas a criar
uma nova base cadastral e identificar &reas ilegitimamemte apropriadas. Condigéo
necesséria serd a revisdo das leis de terras dos Estados, a fim de corrigir distor-
¢0es hoje existentes, especialmente no que se relaciona com a legitimagao e alie-
nagdo de terras ptblicas.
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A REFORMA AGRARIA BRASILEIRA E SEUS
IMPACTOS REDISTRIBUTIVOS

Tdlio Barbosa'

1. INTRODUGAO

Dentre os vérios temas que t&m marcado a discussao e, conseqiientemente,
a implementagao da reforma agréria no Brasil, um, em particular, se reveste de ca~
racterfsticas singulares: trata-se da dimens&o ou abrangéncia do Plano Nacional de
Reforma Agréria - PNRA,

A questdo do “tamanho” do PNRA & intrinsecamente relevante, posto que se
relaciona com a maior ou menor capacidade de alocar recursos para a sua execugao.
No Brasil, contudo, sem que os nimeros sejam colocados sobre a mesa, a questéo
do “tamanho” tem sido tratada adjetivamente, sob a foma de seu carater “ambicioso”
ou “modesto”.

A rigor, poucas pessoas Ou grupos organizados da sociedade se manifestam
clara e cabalmente contrérios & reforma agréria, dentre os quais se alinha a Unido
Democrética Ruralista (UDR). Para estes, pouco importa o “tamanho” da reforma
proposta. Simplesmente descartam-na como uma alternativa polftica de desenvolvi-
mento rural que deva ser considerada, com base em mliltiplos argumentos. O mais
comum deles & o de que a reforma agraria fere o direito de propriedade, incompatfvel,
portanto, com o sistema econémico baseado na livre iniciativa.

H4&, contudo, um grupo significativamente grande que declara aceita-la em prin-
clpio, mas nao vislumbra condi¢Bes objetivas para a sua implementagao. Para estes,
as metas do PNRA sdo exageradamente ambiciosas, imposslveis de serem alcanga-
das, em razao de limitagdes de ordem financeira e de capacidade operacional-institu-
cional para implementé&-las. Esse argumento, em realidade, tanto tem servido para os
que, efetivamente, acreditariam na reforma, como para os que a ela sdo contrérios
mas nao o declaram publicamente.

Ha4, finalmente, o segmento organizado dos trabalhadores — interessados pri-
meiros na reforma — juntamente com associagdes civis e polfticas que lhe ddo supor-
te. Para estes, as metas do PNRA s3o modestas, sem o carater “massivo” que o
processo exige, face A dimens&o do problema a ser resolvido (Ribeiro 1987, Silva
1987).

Em ambiente como esse, seria muito diffcil, se ndo impossivel, determinar a
priori o “tamanho 6timo” (ou a escala étima) do PNRA, j& que, por razdes polfticas,
consideragdes de custo e de eficiéncia, terminam por se tornar secundérias ou de
pouca importancia na decisao polftica de fazé-la ou nao.

1 Eng? Agr? Ph.D, em Economia Rural. Pesquisador da EMBRAPA. Ex-assessor do Ministério da
Reforma e do Desenvolvimento Agrério (MIRAD). As opiniGes aqui emitidas sdo de inteira res-
ponsabilidade do autor ¢ ndo refletem necessariamente as da EMBRAPA ¢ do MIRAD.
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O “tamanho” e a velocidade de implementac&o da reforma agréria, no fundo, re-
presentam o resuitado do jogo de for¢as que dominam ou tentam dominar o poder de-
cis6rio (Silva 1987). Embora se busque uma solugio de consenso (objetivo declarado
do atual Governo), no campo da reforma, esta parece praticamente impossfvel.

Na prética, h& um declarado desejo do Governo de implementar o PNRA, En-
tretanto, por |he faltar respaldo polftico, quando pressionado pelas correntes contrérias
A reforma tende a condicionar a sua prioridade (metas e velocidade), entre outras ra-
z0es, ao comportamento da economia como um todo, que, sendo de crise e de difi-
culdades, justifica o ritmo lento e cambiante da sua implementagdo. Prova disso tem
sido a incerteza dos recursos com que o PNRA tem podido contar, ndo sé do orga-
mento ordindrio mas também das ag¢des de apoio (crédito rural para os assentados,
em primeira instancia) e para a emissao de ttulos da dfvida agraria — TDA's — para
pagamento das indenizagbes das terras desapropriadas. O novo limite foi recente-
mente autorizado pelo Congresso Nacional.

Outra justificativa, usada com freqliéncia, diz respeito ao aparelho legal e insti-
tucional que d& suporte ao PNRA. O recente Programa de Agao Governamental —
PAG — (SEPLAN 1987) alterou a meta global de assentamento, assim como o seu
cronograma. J4& o Decreto-Lei n® 2363, de 21 de outubro de 1987, além de extinguir
o INCRA, introduziu profundas alteragdes nos critérios para a aplicag&o do instituto da
desaproriagao por interesse social para fins de reforma agréria (Barbosa 1987a).

O que mais surpreende & que tais mudancas legais estejam se processando
enquanto a Assemblé&ia Nacional Constituinte decide sobre as provisdes relativas a
reforma agréria e que deverdo estar em vigor dentre em breve.

As atuais mudancgas de polftica e de orientagdo vém & luz sem que se disponha
- ou, caso contrério, sem que se tenha dado conhecimento ao plblico — de uma ava-
liagdo sistemética e rigorosa da experiéncia acumulada nos dois Ultimos anos de im-
plementagdo do PNRA que as justifique?.

A verdade & que nZo se dispde de uma avaliacdo ex-ante do PNRA que pu-
desse gerar argumentos irrefutiveis, quer contra, quer a favor da reforma agréria.

A dificuldade com a avaliacdo ex-ante do PNRA reside no fato de que, para
muitos, a reforma agréria & uma polftica Gnica em seus propésitos e ndo se conforma-
ria aos cénones usuais de avaliagdo de projetos pulblicos de investimento, dada a
exisiéncia de beneflcios que jamais receberiam um tratamento adequado nas anélises
convencionais do tipo custo/beneflcio. Sendo esse o caso, haveria uma tendéncia pa-
ra a superestimagao dos custos e para a subestimagéo dos beneflcios, ensejando
condigGes para a rejei¢do do projeto. Argumenta-se, ainda, que, na prética, raramente
uma decisdo de investimento plblico no Brasil passa pelo crivo da eficiéncia econd-
mica, per se, ou, especialmente, quando alternativas mditiplas sdo cotejadas. Por
que exigir isso da reforma agréria?

2 H4 informagbes de que uma missdo da FAQ teria feito tal avaliagio. Os vesultados, contudo, ndo
foram divulgados.
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Essa dificuldade, conguanto verdadeira, ndo deve ser motivo para descartar a
avaliacdo ex-ante, mesmo por parte dos mais ardorosos defensores do PNRA,

Se a razdo beneffcio/custo for viesada, com superestimagéo dos custos e su-
bestimagdo dos beneffcios e, se ainda assim, for > 1, tem-se um forte argumento a
favor da reforma. Mesmo que a razdo seja menor que um, ainda se pode ter um forte
argumento a favor: basta que o valor presente dos subsldios envolvidos com a refor-
ma seja menor do que o valor presente daqueles envolvidos com projetos alternativos
(de tamanho equivalente), tais como o programa de incentivos fiscais para a agricultu-
ra, crédito rural, colonizacdo de novas &reas etc. Em ambos os casos, se a reforma
nao for implantada, restaré a 6bvia conclusado de que a decisdo se deve a outros fato-
res que ndo o mérito econdmico do projeto,

Por fim, h& que se reconhecer que, por maiores que sejam as limitagbes ou as
qualidades das metodologias convencionais de avaliagdo ex-ante, estas jamais dis-
pensariam a decisao polftica de implementar qualquer projeto de investimento piblico.
Esta, por sua vez, nem sempre sera baseada nos frios nimeros que uma anélise
quantitativa possa oferecer: quando muito, poder& auxiliar. Se isso & verdadeiro no
geral, com muito mais raz&o quando se trata da reforma agréria, j& que € uma mudan-
¢a estrutural que afeta muitos interesses.

Se, por um lado, uma abordagem “tecnocréatica” de avaliagdo do PNRA nao &
condigao necesséria e suficiente para conduzir a uma decisao polftica quanto & sua
implementagéo, (ou ndo), por outro lado, gera informagdes que sdo Uteis para a so-
ciedade quanto aos beneflcios e aos custos (tanglveis e intanglveis) envolvidos com a
reforma. No mfnimo, tem o potencial de permitir quantificar e qualificar o custo social
de fazé-la ou néo.

E nesse sentido que se julga conveniente e apropriado examinar detidamente
as macro-dimensdes do PNRA, isto &, os seus agregados (metas, impactos prové-
veis e implica¢cdes orcamentérias). Tal exame permitird cortejé-los com propostas al-
ternativas de desenvolvimento agricola, a0 mesmo tempo em que sejam levadas em
conta as propostas de polltica de controle macroecondémico e de pollticas setoriais?,

Da importancia do relacionamento entre o PNRA e as politicas macroecondmi-
cas & suficiente recordar que, enquanto o primeiro representa uma polftica de longo
prazo, as Oitimas tratam da estabilidade de curto prazo. O choque torna-se inevitavel
na medida em gue o controle (reducado) do déficit pdblico, por exemplo, via polfticas
fiscal e monetéria, pode ser um golpe mortal para o PNRA, Isso porque a reforma
agréria tem um perfil macroecondmico desfavorével no curto prazo: a corrente de be-
neflcios Ifquidos tende a ser inicialmente negativa (e de magnitudes relativamente ele-
vadas), tornando-se positiva em um ponto do tempo em que extrapola a “preferéncia
temporal” dos formuladores da polftica macroeconémica.

3 Este 6 0 escopo geral de estudo que estd sendo desenvolvido pelo autor, do qual o presente trabalho
representa sormente a parte inicial.
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Por outro lado, & exatamente nos perfodos de crise econbmica, como agora,
gue se tornam mais fortes as demandas a favor da reforma agréria por parte dos mo-
vimentos organizados dos trabalhadores rurais.

A dificuldade que o PNRA enfrenta, portanto, torna-se estritamente polftica.
Provar que o valor presente dos beneflcios Ilquidos oriundos da reforma & positivo, ou
gue a taxa interna de retorno & maior do que a taxa de descontos utilizada normal-
mente na apreciagdo de projetos plblicos de inversao, & condi¢do necesséria mas
ndo suficiente para que o PNRA alcance o elenco das prioridades econémicas, isto &,
seja considerado um investimento meritério. De igual forma, seré condi¢do necesséria
mas nao suficiente a verbalizagcdo das demandas dos trabalhadores rurais. Somente
a cojungac¢do do mérito com a organizagao e participagao polftica dos interessados
junto aos poderes decisérios viabiliza a reforma, criando as condi¢des necessérias e
suficientes.

O presente trabalho tem o propésito de iniciar um esfor¢o sistemético de avalia-
¢do, no sentido ex-ante, da proposta de reforma agréria embutida no PNRA. O seu
escopo, neste estégio, é bastante simples e limitado, posto que procura examinar so-
mente um aspecto: o efeito redistributivo da propriedade da terra no Brasil caso o
PNRA seja implementado como proposto. Representa um primeiro passo no sentido
de quantificar o que hoje tem sido adjetivado como “ambicioso™ e “modesto”™. Repre-
senta, também, a colecdo dos primeiros dados que serdo instrumentais na avaliagdo
posterior, mais ampla, que o autor pretende conduzir,

2. A REDISTRIBUICAO DA PROPRIEDADE DA TERRA: BREVES CONSIDE-
RACOES TEORICAS

A redistribuicdo da propriedade da terra estd no cerne da reforma agréria. Sem
aquela nd3o h4 esta, ainda que muitos insistam em designar como reforma agréria
acdes outras tais como regularizacao fundiéria, colonizagéo, taxagao da terra etc,

A razdo de ser de uma redistribuic@o mais equitativa da propriedade da terra &,
por seu turno, o cerne do debate. Aqui, duas correntes se contrapdem.,

Uma, parte do princfpio de que a propriedade e o uso da terra sdo categorias in-
dependentes e que & papel do Estado garantir e controlar o uso sem que haja neces-
sidade de interferir ou “ferir” o direito de propriedade. Seus defensores postulam, ain-
da, que 0s mecanismos de mercado, de uma economia capitalista, sdo os instrumen-
tos adequados para promover 0s ajustamentos na estrutura fundiéria, conseqiiente-
rmente da distribuicdo da propriedade da terra. Segundo essa corrente, um sistema de
mercado (ou de livre iniciativa) tem os mecanismos apropriados para uma alocac¢do
“6tima" dos recursos.

Outra corrente parte da constatacdo de que as oportunidades de acesso & pro-
priedade da terra foram, desde o inlcio, desiguais, que a acd@o do Estado somente
serviu para consolidar e ampliar as desigualdades, e que & préprio do sistema capita-
lista a tendéncia & concentracio, em favor dos mais “h&beis” e com “espfrito empre-
sarial”. Apontam ainda os seus defensores para a caracterfstica intrfnseca da terra
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{diferentemente de outros bens de produg¢&o) que ndo & criada pelo homem, mas uma
“dadiva generosa da natureza” que, como tal, deveria ser posse de todos ou, pelo
menos, que todos a ele deveriam ter o direito de acesso caso desejassem utiliza-la
com fins produtivos. Essa corrente faz a defesa dos marginalizados e dos sem-terra,

A primeira corrente, na defesa intransigente da nac-reforma, deixa de conside-
rar o fato de que o sistema de mercado nao tem um mecanismo préprio para determi-
nar uma distribuicdo 6tima da riqueza e de renda, mesmo se existisse um sistema
“quimicamente puro” de competicio perfeita.

Qualquer livro texto de teoria econémica neocldssica (Henderson & Quandt
1971, Quirk & Saposnik 1968) demonstram que “a competicio perfeita normalmente
resulta no atendimento das condigbes de primeira-ordem para a otimizagéo no sentido
de Pareto. E nesse sentido que a competicdo perfeita representa um 6timo social.
Nao garante, contudo, que as condi¢cdes de segunda-ordem sejam satisfeitas; nem
garante que a distribuic&o de renda (ou de utilidade) seja 6tima em qualquer sentido....
A competicdo imperfeita entre consumidores e produtores normalmente levara a vio-
lacbes das condigdes de primeira-ordem para a otimizagdo no sentido de Pareto”
{Henderson & Quandt, p. 289). Nesse sentido, a otimizacdo paretiana aceita a distri-
buicdo de riqueza como um dado, ou seja, para uma dada distribuicdo de riqueza,
determina-se um &timo alocativo de uso dos recursos, € nao o contrario.

A teoria reconhece, ainda, que a lnica salda seria através do conhecimento das
preferéncias da sociedade em termos de bem-estar social entre as vérias alternativas
posslveis de distribuicdo de riqueza entre os indivlduos®*.

Se a situagdo & complicada ao nivel da competicao perfeita, mais diflci!l ainda na
presencga de imperfeicbes ou de competicbes ditas imperfeitas {(monopdlio, competi-
¢ao monopollstica, oligopblio etc.).

Essa brevlssima revisdo tebrica tem o propésito de demonstrar que o sistema
de livre iniciativa nao dispensa a interven¢ao da sociedade, via Estado, quando con-
sidera¢bes distributivas sdo importantes para a sociedade. Quer demonstrar, tam-
bém, que, feita a escolha (social) da distribuicao de renda e riqueza, o sistema de
mercado tem condi¢des de determinar o 6timo alocativo de uso dos recursos. Tanto
“melhor” seré o resultado social quanto mais o sistema se aproxima da competicao
perfeita. Portanto, carece de apoio a nog&o de que o Estado deva interferir somente
no aspecto relacionado com o uso da terra, Ao contrério, seria preferlve!l a intervencao
na sua distribuicdo — desde que refletindo uma demanda social — do que no uso. Para
esse, deixa-se a operagao do mercado, com o cuidado de eliminar, ao maximo, as
imperfei¢cdes dos mercados de produtos e dos demais insumos.

Quanto & segunda corrente, a critica que se pode fazer diz respeito & no¢do de
terra como “dédiva da natureza”. H& que separar a condicdo de acesso inicial, da
condicdo apbs o acesso. Enquanto o acesso inicial pode ser gratuito, o uso posterior

4 Arrow (1951) demonstrou que, em geral, ndo & possivel construir as prefer@ncias sociais a partir
das prefer8ncias individuais sem violar um ou mais dos cinco axiomas que a maioria dos econo-
mistas acredita que as preferéncias sociais devem satisfazer.
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que se venha a fazer da terra exige um custo (investimento para colocar a terra em
condigbes de uso), 0 qual passa a comandar um valor de mercado. Essa questao tem
a ver, ndo com o direito do Estado de intervir, em nome da sociedade, na propriedade
da terra, mas com a ética da compensacdo, ou seja, da indenizagio a ser paga ao
desapropriado e o pre¢o a ser cobrado do beneficiério da reforma.

Do ponto de vista te6rico, serd sempre possfvel fazer um caso a favor da refo-
ma agraria. Caber4 sempre 4 sociedade escolher o estado de distribuic@o de renda e
de riqueza que melhor lhe aprouver. Isso ndo quer dizer que, dada uma escolha de
estado distributivo, se esteja alcangando o “6timo dos 6timos™ produtivos, ou seja, 0
maximo que os recursos permitem produzir. Noutras palavras: pode-se ter o ideal
distributivo com um nfvel absoluto de renda a distribuir mais baixo do que seria possk
vel. E aqui que entra a importancia de um Estado democratico: é o que melhor pode
resolver o problema de maxi-mink como atingir o méximo de bem-estar social com o
minimo de perda de eficiéncia produtiva.

3. O CONTEUDO (PONTENCIAL) REDISTRIBUTIVO DO PNRA

O Plano Nacional de Reforma Agréria, aprovado pelo Decreto n® 91.766, de 10
de outubro de 1985, previa o assentamento, no perfodo 1985/89, de 1,4 miihdo de fa-
mifiias de trabalhadores rurais em uma superflcie estimada de 43 milhdes de hectares.

Entretanto, em 30 de setembro de 1987, através do Decreto n® 94.991, foi apro-
vado o Programa de Ac¢do Governamental (PAG), no qual consta um conjunto dife-
rente de metas para a reforma agréria: a meta de assentamento reduziu-se para 1
milhdo de famllias, estendendo o perfodo de implantagdo do PNRA até 1991, Como o
PAG n3o faz qualquer referéncia & 4rea a ser afetada pelo PNRA e nem & sua distri-
buicdo inter-regional, é de se supor que foram mantidas as propor¢gdes do PNRA ori-
ginal. Nesse caso, estima-se que a 4rea da reforma se reduziria para aproximada-
mente 31 milhdes de hectares.

Apbs o PAG, o PNRA sofreu outras alteragdes substantivas, desta vez através
do Decreto-Lei 2363, de 21 de outubro de 1987, que, entre outras, estabeleceu novas
condi¢bes que afetam a aplicag&o do instituto da desapropriagao por interesse social.
Primeiro, foram estabelecidos limites de isengao para a desapropriac@o de iméveis,
sendo de 1.500 hectares na Amazénia, 1.000 hectares no Centro-Oeste, 500 hecta-
res no Nordeste e 250 hectares no Sudeste e no Sul. Segundo, ficou determinado que
a desapropriacdo atingird somente 75% da superflcie dos iméveis passlveis daquela
sangao, desde que a 4rea total do im6vel nao exceda a 10 mil hectares.

Do ponto de vista redistributivo da propriedade da terra, as modificagdes intro-
duzidas certamente produzirdo impactos diferenciados, razao pela qual, para fins de
andlise, sdo mantidas as duas versdes do PNRA, Por comodidade, o PNRA original,
aprovado pelo Decreto n® 91.766 e que seguia os ditames da Lei n® 4.504 — o Estatu-
do da Terra - para a aplicagdo do instituto da desapropriagdo por interesse social, se-
r& designado como PNRA I, O outro, em vigor, alterado pelo PAG e pelo Decreto-Lei
2363, sera designado como PNRA Il. A manutencdo dos dois PNRA's permitird o
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exame do trade-off entre meta de assentamento/abragnéncia da desapropriagao e as
medidas convencionais de concentra¢do da propriedade da terra. A hipbtese 6bvia &
que, com o PNRA Il, o Indice de concentragdo da propriedade da terra serd maior do
que caso tivesse prevalecido o PNRA .

As metas de assentamento e as respectivas 4reas de abrangéncia sdo apre-
sentadas na Tabela 1. Como se pode notar, nas duas versdes do PNRA, as metas de
assentamento e respectivas 4reas se concentram majoritariamente  na regido Nor-
deste.

TABELA 1, Asmetas de assentamento: nomero de tamflias e 4rea, do Plano Nacional de Reforma Agrdria.

PNRA/Decrelo 91.766" PNRA/PAG™
Regido Famfiias Area Famflias Area
N~ 9 1.000 ha % N¥ “& 1000 ha °s

Norle 140.000 10,0 10.080 234 100.000 10,0 7.200 234
Nordesle 630.000 45,0 18.900 43,9 450,000 45,0 13.500 43,9
Sudesle 280.000 20,0 4.370 10,1 200.000 20,0 3121 10,1
Sul 140.000 10,0 2.180 5,1 100,000 10,0 1.557 5,1
Centro-Oesle 210.000 15,0 7.560 17,5 150.000 15,0 5.400 17,5
Brasil 1.400.0600 100,0 43.090 100,0 1.000.000 100,0 30.778 100,0

eforma Agrdria conforme aprovado pelo Decreto n© 81,766, de 10 de cutubro de 1985,
a assentar) contidas no Programa de A¢do Gove AGHL O do P io estipula
Decreta n® 91,766 tem seu perfodo de vigéneia de o PNAAIPAG & para o perfodo

-nquanto- o

Fonies: MIRAD (1985) @ SEPLAN (1987),

No agregado, o0 PNRA |, se integralmente implementado, teria alcangado cerca
de 5,1% da superflcie territorial do Brasil, reduzindo-se para 3,6% no caso do PNRA
Il. Entretanto, quando essa questao é examinada em nfvel regional, o alcance espacial
da reforma teria uma abrangéncia bastante diferenciada, chegando a 12,3% da super-
ficie total da regid@o Nordeste e a somente 2,8% da regido Norte, no caso do PNRA |,
reduzindo-se para 8,8% e 2,0%, respectivamente no caso do PNRA |l.

Se as metas, em termos de superflcie, sdo cotejadas com a superficie total dos
estabelecimentos rurais existentes em 1985, a abrangéncia relativa da reforma agréria
aumentaria consideravelmente (Tabela 2).

Para o Brasil como um todo, a &rea reformada corresponderia, de acordo com o
PNRA |, a 11,5% da superffcie total dos estabelecimentos existentes em 1985, alcan-
cando 22,5% e 20,5% nas regides Norte e Nordeste, respectivamente, e ao redor de
6% das demais regides. De acordo com o PNRA Il, haveria uma redugéo de 29% nas
proporgdes de abrangéncia, percentual que cofresponde & redugdo na superflcie total
de abrangéncia da reforma (Tabela 3).
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TABELA 2. Arealolal dos estabalecimentos e superiicie que seria aletada pelo PNRA | e PNRA 0*

Area total da reforma (1.000 ha) Area total a ser desapropriada (1.000 ha)
Regido
PNRA | PNRA T PNRA | PNRA Il

Norte 10.080 7.560,0
Nordeste 18,900 17.010,0
Sudeste 4,370 4.151,5
Sul 2.180 2.180,0
Centra-Cesle 7.560 6.804,0
BRASIL 43.0¢ 37.705,¢

TABELA 3. Abrangéncia do PNRA (em %), por regido

Com relagao & &rea total dos Comrelagdo 4 4rea a ser
. estabelecimentos em 1985 desapropriada
Regides
PNRA | PNRA I PNRA | PNRA II

Norte 22,5 16,0 16,8 12,0
Nordeste 20,5 14,7 18,5 13,2
Sudeste 5,9 4,2 5,6 4,0
Sul 4,5 3,2 4,5 3,2
Centro-Oeste 6,5 4,6 5,8 4,2
BRASIL 11,5 8,2 10,0 7,2

Do ponto de vista conceitual, torna-se necessario esclarecer o significado des-
sa abrang@ncia. A reforma agréria proposta intenciona promover o0 acesso & proprie-
dade da terra aos beneficidrios mediante a reparticao de terras privadas (através da
desapropriac@o por interesse social) e a utilizagao de terras plblicas (devolutas).

No primeiro caso, ndo haveré expansao da superflcie total dos estabelecimen-
tos; haver4 a redistribuicdo do domfnio ou propriedade e, espera-se, altera¢do do uso
das terras redistribuldas.

J& no segundo caso, serdo incorporadas novas 4reas ao conjunto dos atuais
estabelecimentos. Nesse sentido, o PNRA | afetaria, via desapropriag¢do, no agrega-
do, a 10% da superflcie total dos estabelecimentos existentes em 1985, e produziria
uma expansao de 1,5% na referida supertffcie total.

Os efeitos seriam bastante diferenciados entre as grandes regides: no Norte, a
expansao seria de 5,7%; no Nordeste, de 2,0%; no Sudeste, de 0,3%; no Centro-
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Oeste, de 0,7% e, no Sul, ndo se anteciparia nenhuma expansdo em razao da virtual
inexisténcia de terras devolutas. Por outro lado, o “efeito-redistribuigdo” da reforma
seria maior no Nordeste, afetando cerca de 18,5% da superflcie total dos estabeleci-
mentos, seguido da regido Norte, com 16,8%.

Com o PNRA li, haverd uma redugdo generalizada de 29% em todas as mag-
nitudes analisadas para o PNRA |,

Pode-se aquilatar a magnitude do “efeito-expansdo” da refoma cotejando-a coin
a expansao verificada nos Gltimos perfodos intercensitarios. Dados recentemente di-

vulgados pelo IBGE (Mueller 1987) revelam que no perfodo 1980/85 (quinquiénio ime-
diatamente anterior ao qliinqii@nio PNRA I} houve um incremento de apenas 3,1% na
drea total dos estabelecimentos, uma abrupta queda em relagdo aos perfodos 1970/75
e 1975/80, quando os incrementos foram de 10,1% e 12,7%, respectivamente.

A despeito desta tendéncia declinante, e a menos que haja significativa mudan-
¢a de énfase na composicao relativa do PNRAS, o efeito-expansdo seré bastante mo-
desto®.

A atengdo do debate plblico tem-se concentrado no efeito-redistribuicao, para
uns ambicioso, para outros, modesto. A avaliac2o dessa questdo demanda conside-
ragdes muito mais complexas, tanto do ponto de vista técnico como polltico, do que
do efeito-expansio’.

Nao & propdsito do presente trabalho especular a respeito do mix &timo (refor-
ma agréria x colonizagdo) ou seja efeito-expansio x efeito-redistribuigao. O que mais
se pretende, nessa fase, é dar indicagdes qualitativas e quantitativas a respeito da
abrangéncia redistributiva do PNRA.

5 O PNRA | s¢ compunha de um Programa Bésico dc Assentamento de Trabalhadores Rurais, um
Programa Complementar (no qual se inclui a colonizagao de novas 4reas) € um Programa de Apoio.
A &nfase e prioridades declaradas eram para o primeiro. J4 o PNRA 11, além do Programa B4sico e
do Programa Complementar, introduziu dois outros: Programa de Apoio aos Pequenos Produtores
Rurais, e o Programa de Apoio aos Produtores Rurais em Areas Pioneiras. No conjunto, ambos se
propdem a beneficiar 1,5 milhdo de famflias. O PAG, contudo, ndo esclarece se tais programas se-
rdo de responsabilidade do MIRAD.

A possibilidade de tal mudanga ndo seria totaimente despropositada. Fortes grupos de pressio tém
historicamente pressionado o governo no sentido de desviar a *‘solugao agrirna’’ para as faixas de
fronteira, cada vez mais remotas, onde se localizam as terras devolutas disponfveis. As resistdncias
a ta] solugio tém sido baseadas no seu custo, cada vez mais alto em termos reais. O PAG reafirmou
a orientagdo contida no PNRA 1 de nao serem iniciados novos projetos de colonizagio.

Como se viu, arigor, os dois efeitos sio interligados, caso a meta de assentamento seja um objetivo
firme. Ou seja, se 0 objctivo for assentar 1,4 milhZo ou 1 milhdo de famflias, a reforma e a coloni-
zagdo lornam-se instrumentos ‘‘compensatérios’, isto € o que ndo se puder conseguir com um, te-
ria que ser “‘compensado’ com o outro. Consideragdes técnicas, econdmicas e polfticas determi-
naro o mix 6timo.
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Uma forma apropriada para examinar a questao redistributiva é através da me-
dicao dos ndices de concentragdo da propriedade® da terra, resultante da implemen-
tacdo do PNRA, Trata-se, portanto, de simular a implementagao como base para de-
terminar qual seria 0 seu produto final em termos de distribui¢d@o da propriedade da
terra.

Para tal simulagdo foram utilizados os procedimentos metodolégicos descritos a
seguir.

Em primeiro lugar houve necessidade de determinar as classes de area dos
atuais estabelecimentos (distribuicdo de 1985) que seriam diretamente afetadas pelo
PNRA (1 e Il), tanto em termos de nimero quanto de superflcie total.

Em relagdo & estrutura fundiéria de 1985, o PNRA seria fonte de duas altera-
¢bes: uma, através da incorporagao de novos proprietérios (beneficidrios da reforma);
outra, através de reducido do niimero e &rea dos estabelecimentos que seriam objeto
da desapropriagao por interesse social.

Enguanto a primeira alterag2o era relativamente simples de ser incorporada ao
perfil da estrutura fundiéria vigente em 1985, 0 mesmo ndo sucedia com a identifica-
¢a0 das classes de areas das quais proviriam as terras que seriam redistribuldas.

No primeiro caso {0 dos beneficiarios), foram utilizadas as areas médias pre-
vistas no PNRA | (4rea média por famflia de benefici&rios). Antes, porém, tais &reas
foram cotejadas com as que, efetivamente, estdo sendo observadas nos projetos de
assentamento criados j& na vigéncia do PNRA |, Estas informagGes estdo contidas na
Tabela 4.

Os dados revelam que, exceto na regido Norte,, as dreas médias previstas no
PNRA | tendem a ser substancialmente menores do que aquelas que, efetivamente,
foram contempladas nos primeiros 175 projetos de assentamento criados a partir de
15 de margo de 1985. Se a tendéncia persistisse durante toda a vigéncia do PNRA |,
certamente haveria necessidade de mobilizagdo de uma superffcie total muito maior
do que a prevista, passando de 43 milhdes de hectares para 54 milhdes, caso fosse
mantido o objetivo de assentar 1,4 milhdo de famflias.

Sabe-se, contudo, que com o PNRA Il houve reducdo da meta de assenta-
mento para 1 milhdo de famflias. Nesse caso, se forem mantidas as &reas médias ob-
servadas nos projetos de assentamento, a &rea total a ser mobilizada serd da ordem
de 38,6 milhdes de hectares, quase 8 milhdes a mais do que a prevista no PNRA I,
Se, por outro lado, for mantido o teto de 30,8 milhdes de hectares, haver4, entao, ne-
cessidade de se reduzir ainda mais as metas de assentamento, que passariam dos
atuais 1 milhdo para aproximadamente 797 mil. Nesse caso, haveria marcantes redu-

8 O conceito de “propriedade’ aqui empregado no se resume a posse da terra no estrito sentido le-
gal, mas, mais genericamente, ao do domfnio ou independéncia quanto a decisGes produtivas. Isso
por duas razdes: o PNRA contempla a alternativa do *‘direito real de uso’ como forma de acesso
A terra, permanecendo a propriedade em maos do Estado; por outro lado, os dados que servem co-
mo perfil de entrada, oriundos dos Censos Agropecuirios, tém como unidade o “‘estabelecimento’,
que independe da posse ou propriedade.
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TABELA 4. Areas médias para fins de redistribuic&o, em hectares por famflia, por regido.

Area média de acordo Area mé&dia nos projetos
Regiao com o PNRA (I)* de assentamento j&
(em hectares) criados (em hectares)*™
Norte 72,00 46,45
Nordeste 30,96 35,96
Sudeste 15,50 37,61
Sul 15.50 20,03
Centro-Oeste 36,00 50,79
Brasil 30,75 38,59

* Fonte: MIRAD (1985).
** Fonte: INCRA {1987). Refere-se a projetos criados até 3 de junho de 1987.

¢0es nas regides Sudeste e Centro-Oeste e acentuado incremento na regido Norte, 0
que no final, praticamente duplicaria a énfase relativa da regido Norte na composigao
da meta global de assentamento, além de acentuar a importancia relativa do Nordeste,

Tendo em vista os provaveis problemas polfticos associados com mais uma re-
dugdo de meta de assentamento e os problemas financeiros com a expansao da area
a ser desapropriada, e, finalmente, considerando a pequena percentagem de &rea de
assentamento até agora atingida (2,4% do total previsto no PNRA | e 1,7% no PNRA
I), para fins de simulagdo sdo consideradas as 4reas médias previstas no PNRA
(primeira coluna da Tabela 4).

Para a determinagdo das 4reas a serem mobilizadas via desapropriagdo por
interesse social e uso de terras devolutas, foram utilizadas informagdes relacionadas
com as desapropriagbes realizadas até o dia 3 de junho de 19879, que totalizaram
1,87 milhdo de hectares, mediante 342 decretos.

Para tanto, foram tabulados os dados por regido e classe de area dos estabele-
cimentos, o que permitiu estimar as areas médias desapropriadas por classe de 4rea,
e 0 nimero de estabelecimentos que seriam afetados (reduzido) em cada classe e
regido. Para o Brasil como um todo, os dados obtidos sao apresentados na Tabela 5,
considerando o PNRA |, Para o PNRA Il, os dados estdo contidos na Tabela 6. Neste
Gitimo caso, foram levados em conta os limites de isengdo estabelecidos no Decreto-
Lei n® 2363 para as distintas regioes.

Os dados revelam que, na pratica, houve uma distribuicdo bastante uniforme
dos decretos de desapropriagdo (ao redor de 15%) entre as distintas classes de ta-

9 Na data em que esse artigo fol escrito, avangos relativamente pequenos tinham sido alcangados,
portanto sem alterar significativamente os resultados obtidos com o presente exercicio. E de se
notar que aproximadamente 160 mil hectares foram desapropriados j4 na vigéncia do Decreto-Lei
2363
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TABELA 5. Desapropriagdes realizadas pela INCRA, para fins de reforma agrdria, no perfodo de 15.3.85 a 3.6.87, por classe de 4rea,
e estimativa da drea tolal a ser desapropriada e do nimero de estabelecimentos que serdo afetados pelas desapropria-
¢Bes, PNRA |, perfado 1985/89.

NY de etabelecimentos

Decretlos de desapropriagdo” Total a desaprapriar (ha)
a atetar (reduzir)
Classes de &rea (ha) -
INU) E Média (ha) Distribuicdo Tolal (ha) Area média N¢ total
ajustada™ ajustada®"*
100 - 6 148.83 1,10 414612 162,91 2.545
200 - 45 349,60 10,10 3.841.074 340,34 11.286
500 - 54 12,36 4.661.957 786,70 5.926
1.000 - J 6. 533 1.437,03 4,756
2.000 - 8.201.834 . 2.702
5.000 - 6.897.924 7.26. 48
10.000 - 000 6.761,712 22,169,55 305
Mais de 100.000 91.845 91.845,00 1
Total 37.705.500 1.324,39 28.470
* Decretos de desapropriagdao el
** Frequdncia relativa aju reqifio na drea wotal o ser desapropriada, ou seja, B = T— ril aj ande

Tl 1, v, 181 na j-ésima regido parat =1, .., % aj ¢ a participacio

1a regido 11'],' na drea total a ser desapropriada (T); portanto, aj = ijT. A &rea total a desapropriar & igual 3

FI- & a frequéncia relativa de decret

relativa da j-ési

multiplicagdo de F*j por T, que & iqual a T},
sv+ Area média ajustada (A *il pela panicipagio relativa da j-ésima regido no ndmero total de estabelecimentos a desapropriar
no i-ésima classe, ou seja, M*; = b M” BI' onde MIl & o midia {real) observada na j-6sima reqifio para a i-%sima classe
fa relativa da j-ésima regido (NI; no nirmero de estabelecimentos a desapropriar (N); portanto, BJ = Ni/N'

[ B] 4 a partici

O nimero de estabelecimentas a desapropriar & o resultado da divisdo de Ty oor M*;,

TABELA 6. Desapropriagbes realizadas pelo INCRA, para fins de reforma agrdrla, no perfado de 15.3.85 a 3.6.87, por classe de drea
e eslimativa da 4rea total a ser desapropriada ¢ do nimero de eslabelecimentos que serdo afetados pelas desapropria
cdes, PNRA I, perfodo 1987/91."

Decretos de desapropriagdo™ Total & desapropriar (ha) N2 de etadelecimentos
Classes de drea (ha) - afetados™**
N Média (ha) Oistribuicic  Toral (ha)
ajustada
10 20 - - . - - + 300,000
20 50 - - - - - + 600,000
50 100 - - - - - + 100.967
100 20 - - - - - + 2077
200 500 23 7,52 369,88 2,74 737,128 + 5227
500 1,000 48 15,69 749,18 11,89 3.201.217 - 3.014
1.000 2.000 68 22,22 1.413,09 18,93 5.097.355 - 2.884
2,000 5.000 71 23,20 3,001,71 24,62 6.630.637 - 1,548
5.000 10.000 49 16,01 7.176,73 20,91 5.632.231 - 572
10,000 100.000 46 15,03 22,481,91 20,63 5.555,017 - 251
Mais de 100,000 1 0,33  114.502,00 0,27 72.414 - 1
Total 306 100,00 6.058,85 10C,00 26.932.000 +1.000.000

Utilizada a mesma metodologia descrita para o PNRA 1. Vide rodapés da Tabela 4.
C somente os decretos que envolveram desapropriagdo com superficie superior a 250 hectares, conforme deter
-Lei 22363

Ja do PNRA 11 estipula que o desapropriado tem direito a reter 25% do imdvel. Assim, ha-
2 drea correspondente) dos imdveis resultante da referida retengdo, O ndmero de iméveis que
& exatamente o nd-

verd um aumento no namer
mente iqual ag ndmero de imdveis criados com a retengdo. O resultada fquido tatal
rios do PNRA 1), A coluna de “total @ desapropriac” corresponde a0s 75% que s30 redistribuldos,
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manho dos estabelecimentos, exceto nos estratos extremos de 100 a 200 hectares e
de mais de 100.000 hectares. Dos 342 decretos, somente 1 ocorreu no estrato maior
e 6 no estrato de 100 a 200 hectares. A 4rea média dos iméveis desapropriados foi
de aproximadamente 5,5 mil hectares.

De acordo com as metas do PNRA |, haveria desapropriagéo de 37,7 milhdes
de hectares. Tomando em conta a distribuicdo dos decretos, por regido e por estrato
(classe) de 4rea, cerca de 76% das &reas seriam obtidas via desapropriagdo de im6-
veis compreendidos na faixa de 1.000 a 100,000 hectares!'?. Cerca de 11% seriam
obtidas de imbveis com &rea inferior a 500 hectares. Os dados revelam, ainda, que
haveria uma redugio de 28.470 estabelecimentos e com uma caracterfstica bastante
singular: cerca de 40% da redugdo ocorreria nos estabelecimentos situados no es-
trato de 200 a 500 hectares, reflexos da elevada porcentagem de decretos verificados
naquele estrato no perfodo margo/85 a junho de 1987, especialmente na regido Sul.
Esta tendéncia pode ser evidéncia nas dificuldades que o ex-INCRA vinha enfrentan-
do para identificar iméveis maiores para fins de desapropriacdo naquela regido e, de
resto, em outras regides.

Finalmente, os dados revelam que, caso fosse adotado o PNRA | e mantida a
tendéncia de desapropriagbes (ou seja, sua distribuicdo entre os estratos) haveria
uma redugdo acentuada na &rea média dos im6veis desapropriados, passando de 5,5
mil para 1,3 mil hectares. Note-se que seria bastante elevado o niimero total de de-
cretos (28.470), desde que cada um correspondesse a um imével.

A situagao das desapropriagdes seria bastante diferente com o PNRA H, j& que
o Decreto-Lei 2363 estabelece isengdes para a desapropriagdo e d& ao desapropria-
do o direito de reter 25% da 4rea objeto de um decreto de desapropriagdo. Os dados
relevantes s&0 apresentados na Tabela 6.

A metodologia de base empregada para simulago & absolutamente idéntica 2
do PNRA |, com a diferenga, obviamente, de eliminar alguns estratos (dependendo
das regides) que j4 ndo s@o mais passlfveis de desapropriagdo.O niimerode decretos
é reduzido para 306 como base para a projegio das &reas que seriam desapropria-
das.

Em raz&o da diminui¢do da meta de assentamento (de 1,4 milh3o de famflias
para 1 milhao), haveria uma redugdo conseqiiente no total a ser desapropriado, pas-
sando de 37,7 milhdes de hectares para 26,9 milhdes, com somente 2,7% obtidos em
estabelecimenos com é&rea na faixa de 250 a 500 hectares (anteriormente era 10,1%).
Como era de se esperar, haveria maior concentragio das desapropriagdes nos es-
tratos com é&rea superior a 1.000 hectares.

E de se notar que no PNRA I, o desapropriado tem direito a reter 25% da 4rea
do imével objeto de um decreto de desapropriagdo desde que a &rea do imével ndo
exceda a 10 mil ha, Nesse sentido, & muito grande a probabilidade de que ele se

10 HZ uma dificuldade conceitual intransponfvel aqui. Enquanto os dados de base se referem aos es-
tabelecimentos, as desapropriagdes se referem aos iméveis. Um imével pode corresponder a mais
de um estabelecimento. Para fins de anilise, sdo considerados sin6nimos.
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transfira para uma classe de tamanho mais baixo. Por conta das desapropriagoes nao
haveria, necessariamente, nenhuma redu¢do no ndmero dos atuais iméveis, mas,
uma simples transferéncia de classe, O efeito lfquido da reforma seria exatamente
igual & meta estipulada de assentamento. J& no caso do PNRA |, a altera¢do no nd-
mero de estabelecimentos seria menor do que a meta de assentamento, uma vez que
haveria uma reducgdo correspondente ao nimero de imdveis desapropriados: nesse
caso, pode-se assumir que os antigos proprietarios (0s desapropriados) seriam, tam-
bém, beneficiarios da reforma, recebendo uma parcela idéntica & que receberiam os
demais trabathadores (conforme o Estatudo da Terra prevé).

Os dados contidos nas Tabelas 5 e 6 e mais as metas de assentamento dos
PNRAs | e It permitem, conseqgilientemente, tragcar os novos perfis da estrutura fundié-
ria p4s-reforma e que sdo apresentados nas Tabelas 7 e 8 para o Brasil como um to-
do. S&o disponlveis, mas nédo apresentados aqui, os perfis para cada uma das gran-
des regides.

Do ponto de vista metodolégico/conceitual, alguns pontos merecem qualifica-
¢ao: Primeiro, ha que se reconhecer que a estrutura fundiaria resultante dos PNRAs
dependeré fundamentaimente das suposi¢des que se facam a respeito das classes
de &rea que venham a ser afetadas pelas desapropriagdes. No presente trabalho
adotou-se uma pressuposicao bastante pragmdtica: as desapropriagdes incidiriam

TABELA 7. Perfil estimado da estrutura fundidria apés a implantagdo do PNRA |, Brasil.

NC de Variagdo em Area total dos Variag&o em
Classes de &rea (ha) estabelecimentos relacdo a estabelecimentos relagdo a
1985 (1.000 ha) 1985
Menos de 1 645.624 - 366,4 -
1 - 2 619.828 - 835,8 -
2 - 5 1.049.666 - 3.364,9 -
5 - 10 770.723 - 5.462,6 -
10 - 20 1.238.159 +420,000 17.895,8 +6.550,0
20 - 50 1.750.076 +840.000 54.639,7 +26.460,0
50 - 100 578.192 +140.000 40.232,9 +10.080,0
100 - 200 280,958 -2.545 37.042,5 -414,6
200 - 500 163.717 -11.286 49.304,2 -3.481,1
500 - 1.000 54,186 -5.926 36.630,1 -4,662,0
1.000 - 2.000 24,342 -4,756 32.781,4 -6.834,5
2.000 - 5.000 12.596 -2.702 36.619,9 -8.201,8
5.000 — 10.000 2.585 -949 17.059,5 -6.897,9
10.000 — 100.000 1.808 -305 37.027,7 -6.761,7
Mais de 100.000 60 -1 12.405,9 -91,8
Total 7.192.520 +1.371.530" 381.669,5 +5,384,5**

* Representa o incremento lfquido do nimero de estabelecimentos
** Corresponde a incorporagao de terras devolutas.
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sobre as classes de estabelecimentos na mesma propor¢ao da observada nos pri-
meiros 342 decretos assinados (PNRA [) ou 306 (PNRA I1).

TABELA 8. Perfil estimado da estrutura fundidria apés a implantacdo do PNRA I, Brasil.

N2 de Variagdo em Area total dos Variagao em
Classes de 4rea (ha) estabelecimentos relacdo a estabelecimentos relagéo a
1985 (1.000 ha) 1985

Menos de 1 645.624 - 366,4 -

1 - 2 619.828 - 835,8 -

2 - 5 1.049.666 - 3.364,9 -

5 - 10 770.723 - 5.462,6 -
10 - 20 1,118.159 +300.000 16.023,8 +4.678,0
20 - 50 1.510.076 +600.000 47,079,7 +18.900,0
50 - 100 539.159 +100.967 37.448,1 +7.295,2
100 - 200 285.580 +2.077 37.702,9 +245,7
200 - 500 180,230 +5.227 54,593,2 +1,447,9
500 - 1.000 57.098 -3.014 38.117,8 -3,174,2
1.000 - 2.000 26.214 -2.884 33.967,3 -5,648,6
2.000 - 5.000 13.749 -1.549 37.892,2 -6.929,6
5.000 -  10.000 2.962 =572 18.181,4 -5.776,0
10.000 — 100.000 1.862 -251 36.673,9 -7.115,5
Mais de 100.000 60 -1 12.420,7 =771
Total 6.820.990 +1.000.000* 380.130,6 +3.845,6™*

* Representa o incremento Ilquido do nimero de estabelecimentos
** Corresponde a incorporagao de terras devolutas.

Segundo, torna-se virtualmente impossfvel estabelecer uma pressuposigdo que
possa ser considerada um retrato fiel da realidade, melhor do que a empregada neste
estudo. Isto se deve a que a desapropriagéo por interesse social € um evento de na-
tureza legal e polftica, e a &rea flsica dos estabelecimentos nao & um fator que se leva
em conta, A luz das exigéncias legais, para fins de desapropriagao, exceto no que se
refere aos limites de isencao (imbveis familiares, no caso do PNRA | e dos latif(indios
“produtivos” com &rea inferior a determinados limites estipulados no Decreto-Lei
2363). O que conta é o cumprimento (ou nao) da fung¢ado social da propriedade rural, 0
que, por sua vez, tem a ver com a utilizagdo e eficiéncia da utiliza¢ao da terra.

Terceiro, foi necessério fazer a suposi¢ao de que, no caso do PNRA Il, os de-
sapropriados exercerdo sempre o direito de retengdo dos 25% antes aludidos, mesmo
que o imbvel desapropriado exceda a 10 mil hectares. Dadas as condigdes objetivas,
a pressuposiGao parece bastante realista: serd de todo interesse do expropriado
manter a por¢do mais fértit e melhor dotada de benfeitorias, inclusive 4gua, dos imé-
veis, com grande probabilidade de que o prego ou valor da indenizagao das terras

199



efetivamente desapropriadas (os 75%) reflitam, também, o valor das terras mais fér-
teis. Quanto aos detentores de imbveis com &rea superior a 10 mil hectares, parece
pouco provavel — do ponto de vista polftico - que nao lhes seré dado o direito de tam-
bém reter os 25%.

Para o PNRA |, esta pressuposi¢do & muito menos restritiva, O desapropriado
poder4 ou nao decidir reter uma parcela idéntica & que receberiam os demais benefi-
ciarios. A inexisténcia das condicionantes impostas pelo PNRA il faz com que seja de
pouco interesse do desapropriado receber uma parcela. Sua luta seria no sentido de
conseguir “exclusdo de &rea” do decreto desapropriatério, tentativa freqlientemente
bem sucedida.

Uma pressuposigdo utilizada, talvez a mais restritiva, & a que admite que ne-
nhuma outra variagao na estrutura fundidria — que nado as determinadas pelos PNRAs
— teria lugar no perfodo sob anélise. Como se ver4 adiante, essa é uma pressuposi-
¢ao “herbica”, jA que, através dos tempos, tem havido profundas alteragdes, quase
sempre no sentido de maior concentragao da posse da terra.

Assim, os perfis apresentados da estrutura fundiéria p6s-PNRAs, para as re-
gides e para o Brasil, poderdo no refletir a real situacdo em 1989 ou 1991, j& que
eventos outros poderdo reforcar ou mesmo anular os efeitos redistributivos dos
PNRAs. A prépria reforma agréria, dependendo de sua abrangéncia, poderé determi-
nar efeitos “colaterais” de grande monta sobre a estrutura agréria das &reas ndo re-
formadas, via o mercado de terras, cujos reflexos se manifestarao nos pregos das
terras. Sob tais circunstancias, serdo afetados ndo s6 o mercado de compra e venda
mas, também, os de arrendamento e de parceria. Estas e outras questdes deverdo
ser abordadas no estudo mais amplo antes referido.

A despeito de tais dificuldades, a validade da estimativa que se pretende com o
presente estudo nao & eliminada. E importante que se tenha em mente o seu carater
indicativo, ndo devendo, portanto, ser tomado como instrumento rigorosamente predi-
tivo.

A aplicacdo dos procedimentos anteriormente descritos permitiu estimar o “e-
feito-redistribuicao” das duas versdes do PNRA, mediante o célculo do coeficiente de
Gini, cujos resultados sdo apresentados na Tabela 9.

" Os dados revelam vérias tend@ncias dignas de nota. Na situagdo pré-PNRA, o
Brasil apresenta um grau extremamente elevado de concentragdo da propriedade da
terra.

Em 1985, o coeficiente de Gini alcangou 0,854, refletindo uma tendéncia cres-
cente desde 1975, ainda que a uma taxa decrescente no perfodo 1980/85, em contra-
posicao ao gliinqiénio anterior.

Por outro lado, h& nftidas diferencas e tendéncias entre as regides: enquanto
nas regides Norte e Centro-Oeste — nitidamente de fronteira agropecuéria — o coefi-
ciente de Gini experimentou uma tendéncia declinante, especialmente na primeira, re-
fletindo, possivelmente, o impacto dos projetos de colonizagdo oficial e particular
(Barbosa 1987b), o reverso aconteceu nas regides de ocupagdo mais antiga (Nor-
deste, Sul e Sudeste).
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TABELA 9. ndices de concentragio de Gini da distribuigfio de estabelecimentos agropecué-
rios, 1975, 1980, 1985 e p&s-PNRAI e p6s-PNRA i, por regides e Brasil.

Regides 1975 1980 1985 P6s-PNRA | P6s-PNRA I
Norte 0,865 0,830 0,795 0,658 0,695
Nordeste 0,858 0,858 0,865 0,762 0,790
Sudeste 0,754 0,763 0,766 0,741 0,742
Sul 0,725 0,735 0,744 0,714 0,721
Centro-Oeste 0,851 0,840 0,836 0,825 0,832
BRASIL 0,850 0,853 0,854 0,794 0,809

Fontes: os coeficientes para 1975, 1980 e 1985 foram calculados por Mueller (1987). Os
demais foram calculados a partir das simulagdes realizadas no estudo.

O efeito-redistribuicdo dos PNRAs, que pode ser aquilatado pelo coeficiente de
Gini p6s-PNRAs, & de magnitude aprecidvel e varidvel entre as regides. Digno de
nota & o fato (esperado) de que o efeito-redistribuicdo do PNRA | & maior do que o do
PNRA I,

Para o Brasil como um todo, caso o PNRA | tivesse sido mantido e implemen-
tado como previsto, haveria uma reducao de 7,1% no Indice em relago a 1985, e de
6,4% em relagdo a 1975, Entretanto, com a vigéncia do PNRA I, a reducdo seria de
somente 5,3% em relagdo a 1985, e de 4,8% em relac3o a 1975,

Tomando por base a meta de assentamento (e, conseqlentemente, da superf-
cie a ser afetada pela reforma agraria), pode-se estimar o “trade-off” entre meta de
assentamento e Indice de concentrago. Os nlmeros indicam que, para uma redu¢ao
de 1% na meta de assentamento, h4 um acréscimo do Indice de concentragéo {ou de
perda de desconcentracdo) da ordem de 0,07%. E de se supor que a maior concen-
tragdo das desapropriagdes nos estratos superiores, conforme determina o Decreto-
Lei n? 2363, tenha sido motivo para uma perda relativamente peguena do Indice (ou
seja, de aumento no Indice de Gini), o que, de certa forma, contrabalangou a redugao
da meta de assentamento.

A questdo, contudo, ganha nova tonalidade quando examinada ao nfvel das dis-
tintas regides.

De acordo com a versdo PNRA |, para as regides Norte e Centro-Oeste o
PNRA refocaria a tendéncia de queda do Indice de concentragido, ainda que com
marcada diferenga entre ambas: enquanto para a regido Norte a redugdo seria de
17,3% (em relagdo a 1985), para a regido Centro-Oeste seria de apenas 1,3. Para as
demais regides (Nordeste, Sul e Sudeste), o PNRA | representaria, acima de tudo,
uma reversao da tend@ncia histérica de concentragdo. Além disso, para o Nordeste,
em razao da sua grande participagao relativa na composigdo das metas do PNRA |, a
reduglo do Indice de concentragdo seria muito grande, com uma redugao de, aproxi-
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madamente, 12% em relagdo a 1985. Para as regibes Sul e Sudeste, as reducbes se-
riam inferiores a 4%. Em todos os casos, contudo, as redugdes seriam suficientes pa-
ra produzirem coeficientes de concentracao inferiores aos observados em 1975,

Ainda sobre o PNRA |, trés situacdes sd@o notaveis. Primeiro, a regiao Norte
passaria a ter um coeficiente inferior a 0,7, fato inédito, pelo menos nos Gitimos 20
anos. Segundo, o PNRA | faria com que o Nordeste, em 1989, dispusesse de um per-
fil de distribuicdo da propriedade da terra com um grau de concentragéo semelhante
aos das regides Sul e Sudeste em 1985, Terceiro, a regido Centro—Oeste, contraria-
mente ao que poderia ser esperado, seria muito pouco afetada em termos redistributi-
vos, ja que o coeficiente de Gini se manteria extremamente elevado e o (inico superior
a0,8.

Quando se considera a versao vigerite, o PNRA 11, h4 perda de efeito redistri-
butivo em todas as regides, exceto na regiao Sudeste, onde o Indice de Gini permane-
ceria praticamente o mesmo. Na regido Norte, haveria um incremento de 5,6% no In-
dice, e de 3,7%, 1% e 0,8% nas regidoes Nordeste, Sul e Centro-Oeste, respectiva-
mente. Os “trade-offs” implfcitos variam muito entre as grandes regibes: na regido
Norte, para um decréscimo de 1% na meta de assentamento haveria um incremento
de 0,2% no Indice de concentragdo, substancialmente acima da média nacional. Para
o Nordeste, para idéntica queda relativa de assentamento, o incremento no Indice de
concentracdo seria de 0,13%, quase duas vezes a média nacional. Ja para as demais
regides os incrementos seriam menores (0,03% na regido Sul e 0,028% no Centro-
Oeste) ou mesmo quase nulo (regido Sudeste).

E importante ressaltar que, sob a versdo PNRA I, o Nordeste perderia a ca-
racterfstica de ter um Indice de concentracdao semelhante ao da regido Sudeste em
1980, como teria no caso do PNRA |, além de permanecer préximo ao nfve! histérico
de 0,8.

Ainda assim, para todas as regibes, os Indices pbds-PNRA 11, 1991, seriam infe-
riores aos observados em 1975,

Para melhor avaliar o impacto redistributivo das duas versées do PNRA ndo h&
como evitar a pergunta: qual seria o perfil da estrutura fundidria em 1989 (ou 1991),
caso ndo existisse 0 PNRA?

E certo, també&m, que esta & uma pergunta de resposta quase imposslvel, a
partir da constatacao de que as alteragds da estrutura fundidria s&o o resultado da
atuac8o de vérios fatores de diffcil predigdo. Dentre tais fatores alinham-se os se-
guintes: o comportamento das for¢as de marcado (produtos e insumos) e das polfti-
cas econdmicas e agrfcolas que afetam as primeiras, que, por sua vez, afetam a de-
cisdo dos agricultores em comprar e vender terras. Além disso, hé alteragdes que sao
promovidas pela sucessao hereditéria e por programas oficiais de regularizac&o fun-
diaria e de colonizacao, assim como pelo apossamento de terras piblicas e pela co-
lonizagdo particular. Para complicar,a prépria refoma agréria induz a um comporta-
mento “defensivo” por parte dos detentores de terras, os quais, por receio da desa-
propriagdo, promovem ndo s& um uso mais intensivo da terra, ou a simples “maquia-
gem, mas també&m a particdo intrafamiliar e inter-vivos das terras possufdas, ou a eli-
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minacao de contratos de arrendamento e parceria, afetando,conseqientemente,o ni-
mero de estabelecimentos rurais. Sobre este tema, é relevante lembrar que, com a
versdo PNRA I, havera grande estimulo & particdo intrafamiliar com o objetivo de al-
cangar os limites de isen¢ao de desapropriagao.

A despeito de tais dificuldades, e com propésitos meramente indicativos, adota-
se aqui o procedimento de projetar a tendéncia dos Indices de concentragao observa-
dos no perfodo 1975/85 para 1989 (PNRA 1), de tal forma a configurar o Indice de
concentragao da propriedade caso nao existisse o PNRA |. Idéntico procedimento
ndo é feito para 0 PNRA I, porque o perfodo de projegcdo seria muito grande em rela-
¢ao ao perfodo-base; tal proje¢ao perderia, inclusive, o valor indicativo.

O procedimento & bastante limitado, qguando néo pela simples razéo de que, di-
ficilmente, a proje¢ao se daria sob a forma linear (como aqui adotada) e por ignorar o
provavel efeito iterativo entre a alteracdo “natural” da estrutura fundidria e a induzida
pelo PNRA,

A andlise ampliada do efeito-redistributivo do PNRA | é apresentada no Tabela
10.

Os dados indicam que nas regides Norte e Centro-Oeste 0 PNRA | acentua
a tendéncia histérica de redugdo do coeficiente de concentragdo da propriedade da
terra, com not4vel diferenga da regidgo Norte em comparagao com o Centro-Oeste,

TABELA 10. [ndices de concentragdo de Gini da distribuigdo de estabelecimentos agrope-
cudrios, de acordo com as suposi¢des ‘‘com” e *'sem’ a reforma agrdria (PNRA
1) e avaliagdo dos efeitos.

indices de concentragao* Efeitos™*

Regides

1985 “sem” PNRA| “com” PNRA | bruto Ifquido
Norte 0,795 0,767 0,658 -20,75 -17,23
Nordeste 0,865 0,867 0,762 -11,68 -11,91
Sudeste 0,766 0,772 0,741 -2,48 -3,26
Sul 0,744 0,752 0,714 -2,95 -4,03
Centro-Oeste 0,836 0,829 0,825 -2,16 -1,32
BRASIL 0,854 0,856 0,794 -6,80 -7,03

* O Indice mensurado para 1985 serve como referéncia para as andlises comparativas
(Go). Como "sem’' PNRA |, entende-se a projegdo linear dos Indices observados em
1975, 1980 e 1985 (Gg) para 1988, ‘‘Com’ PNRA |, entende-se a projecéo resultante da
simulagéo realizada (G).

** Como efeito, entende-se a variagdo (redugdo) percentual do Indice em relago a Go.
onde o efeito bruto é igual a
1- [(1—GC/GO) + (1—GS/GO)I e o efeito Ilquido & igual a
1- G /G,
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No primeiro caso, enquanto o0 PNRA [ isoladamente responderia por uma redu-
cdo de 17% do coeficiente, no segundo, ndo mais do que 1,3%. Além disso, na regiao
Norte, a redugdo devida ao PNRA | corresponderia a 83 da redug&o total, enquanto no
Centro-Oeste, a 61%.

Ja nas demais regites (Nordeste, Sul e Sudeste) os beneficios redistributivos
do PNRA | seriam parcialmente anulados pela tendéncia histérica de concentragdo da
propriedade. Assim & que na regido Sul, por exemplo, o PNRA | conduziria a uma re-
dugao de 4% no Indice de concentragao, mas a concentracao “natural” seria de tal
ordem que a redugao total seria de somente 2,95%. Das trés regices, o menor im-
pacto negativo seria na regido Nordeste. Essas evidéncias sugerem que em todas as
regides, em especial Sul, Sudeste e Nordeste, os beneffcios redistributivos da reforma
agréria poderdo ser facilmente anulados caso a polftica p(iblica nZo atue na direg3o
correta.

Ainda gque nenhuma proje¢ao tenha sido feita para a situagao “sem” o PNRA I,
como base de comparagao, ha pelo menos uma evidéncia preocupante. Se a situacao
“sem” o0 PNRA | viesse a se manter em 1991, na regido Centro-Oeste o Indice “com”
PNRA |l seria maior do que o Indice “sem” o PNRA, o que implica dizer que a des-
concentragdo “natural” estaria sendo maior do que a proporcionada pelo PNRA 1.

Todas as evidéncias parecem sugerir que os [ndices de concentragdo na regido
Centro-Oeste sdo tao altos (comparéveis aos do Nordeste) — e assim se mantém —
que as metas do PNRA, em qualquer uma das versdes, se mostram extremamente
tfmidas, a julgar pelo modesto impacto que causariam nos ndices de concentragao.
Se os objetivos redistributivos sdo importantes, as metas do PNRA para o Centro-
Oeste deveriam ser revistas.

4. COMENTARIOS FINAIS

O presente trabalho tratou simplesmente de analisar os provaveis impactos re-
distributivos do PNRA. Nenhuma consideragao, neste estégio, foi feita a respeito das
implicag®s (técnicas, econdmicas e polfticas) para alcangar os referidos impactos re-
distributivos.

As andlises efetuadas permitem concluir:

1. que a abrang@ncia do PNRA foi reduzida em aproximadamente 29% com o PNRA
Il, comparado com o PNRA original (PNRA 1);

2. que ndo se pode afirmar que a abrangéncia (flsica) seja tdo “modesta” posto que —
embora alcance somente 3,6% da superflcie territorial do Brasii — a redistribui¢ao,
em sua primeira etapa, envolveria a desapropriacdo de 7% da superflcie total dos
estabelecimentos existentes em 1985 (versdo PNRA Il), e de 10%, caso prevale-
cesse a versdao PNRA |, O importante a assinalar é que a abrangéncia poderia al-
cangar 18,5% no Nordeste (PNRA I) ou 13,2% (PNRA |l) e a 16,8% e 12%, res-
pectivamente, na regiao Norte. Nas demais regides, para ambas as versfes, a
abrangéncia seria bem maior;
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. que o efeito-expansdo do PNRA (em ambas versdes), via incorporagdo de terras

devolutas, seria bastante modesto, refletindo, de um lado, o alto custo de coloniza-
¢80 nas 4reas mais remotas, e, de outro, a virtual inexisténcia de terras devolutas
nas regibes de colonizagdo antiga;

que o0 PNRA, na versdo PNRA |, teria um significativo impacto redistributivo, redu-
zindo os [ndices de concentrag@o da propriedade da terra, notadamente nas re-
gides Norte e Nordeste, e de menor monta nas demais regides. Com a versao
PNRA |l haveria uma perda do poder desconcentrador da reforma. No agregado,
estima-se que a redugdo de 1% da meta de assentamento determina um incre-
mento de 0,07% no Indice de concentragao;

. que o efeito-redistribuic@o seria suficiente para contrabalancgar a tendéncia “natu-

ral" de concentracdo da propriedade da terra nas regides Sul, Sudeste e Nordeste
e reforgana a tendéncia de desconcentracdo nas regides Norte e Centro-Oeste;

. que 0 PNRA | no Nordeste, regido onde se concentram as metas, produziria um

perfil de estrutura fundidria com um grau de concentragao, em 1989, semelhante
ao existente nas regides Sul e Sudeste em 1985, Esta caracterfstica, contudo, se-
ra perdida com a adog&o do atual PNRA 11

que o PNRA, em ambas versdes, pouco representaria, no agregado, em termos de
alteracdo do perfil redistributivo da terra na regido Centro-Oeste;

que nas regides Nordeste, Sul e Sudeste os beneffcios redistributivos do PNRA | -
e certamente do PNRA Il — seriam parcialmente anulados pela tendéncia histérica
de concentragdo da propriedade, sugerindo que tais beneflcios poder&o ser facik-
mente anulados inteiramente caso a politica piblica ndo atue no sentido de preser-
va—los.

Em resumo, as evidéncias parecem sugerir que o PNRA, em ambas as ver-

sdes, mais na original do que na vigente, teria um significativo impacto distributivo da
propriedade da terra nas regides Nordeste e Norte, e muito menos acentuado nas re-
gides Centro-Oeste, Sudeste e Sul. No caso do Nordeste, a explicacéo esta associa-
da com a elevada participacdo da meta regional de assentamento em relagao a su-
perflcie total dos atuais establecimentos, no Norte, & incidéncia de desapropriagbes
nos estratos superiores de &rea dos atuais iméveis, além da elevada abrangéncia re-
lativa da reforma na regido.

5.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARROW, K. J. (1951). Social choice and individual values. New York, Wiley,

BARBOSA, T. (1987a). O Plano Nacional de Reforma Agrédria e o “latifiindio produtivo™.

Brasllia, EMBRAPA/DEP (n3o publicado).

205



BARBOSA, T. (1987b). O mercado de terras no Brasil e os pequenos produtores. Brasllia,
EMBRAPA/DEP (n3o publicado).

FIBGE - Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatlstica (1987). Sinopse preliminar
do Censo Agropecudrio de 1985 Rio de Janeiro, FIBGE.

HENDERSON, J. M. & QUANDT, R. E. (1971). Microeconomic Theory — A Mathematical
Approach. New York, McGraw-Hill Book Company.

INCRA - Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (1987). Quadro demonstrati-
vo das 4reas com projetos de assentamento em 3.6.87. Brasilia, INCRA (ndo publicado).

MIRAD - Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrdrio (1985) | Plano Nacional de
Reforma Agraria da Nova Repfblica. Brasilia, MIRAD.

MUELLER, CHARLES C. (1987) Ensaio Especial - Censos Agropecudrios. Agroanaly-
sis 11(6):8-21, junho, Rio de Janeiro. Centro de Estudos Agréarios, Fundagdo Getllio
Vargas.

QUIRK, J. & SAPONISK, R. Introduction to General Equilibrium Theory and Welfare
Economics. New York, McGraw=Hill Book Company, 1968.

RIBEIRO, N, F. (1987). Caminhada e esperanca da reforma agrdria - A questio da terra na
Constituinte. Rio de Janeiro, Paz e Terra.

SEPLAN - Secretaria de Planejamento e Coordenagdo da Presidéncia da Reptiblica {1987).
Programa de A¢do Governamental, Brasflia, SEPLAN.,

SILVA, JOSE G. (1987). Caindo por terra. Sdo Paulo, Editora Busca Vida,

206



	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_001
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_002
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_003
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_004
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_005
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_006
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_007
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_008
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_009
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_010
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_011
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_012
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_013
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_014
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_015
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_016
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_017
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_018
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_019
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_020
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_021
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_022
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_023
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_024
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_025
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_026
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_027
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_028
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_029
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_030
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_031
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_032
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_033
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_034
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_035
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_036
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_037
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_038
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_039
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_040
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_041
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_042
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_043
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_044
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_045
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_046
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_047
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_048
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_049
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_050
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_051
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_052
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_053
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_054
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_055
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_056
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_057
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_058
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_059
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_060
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_061
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_062
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_063
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_064
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_065
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_066
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_067
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_068
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_069
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_070
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_071
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_072
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_073
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_074
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_075
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_076
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_077
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_078
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_079
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_080
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_081
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_082
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_083
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_084
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_085
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_086
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_087
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_088
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_089
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_090
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_091
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_092
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_093
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_094
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_095
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_096
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_097
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_098
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_099
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_100
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_101
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_102
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_103
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_104
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_105
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_106
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_107
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_108
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_109
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_110
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_111
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_112
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_113
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_114
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_115
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_116
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_117
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_118
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_119
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_120
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_121
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_122
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_123
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_124
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_125
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_126
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_127
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_128
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_129
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_130
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_131
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_132
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_133
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_134
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_135
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_136
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_137
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_138
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_139
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_140
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_141
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_142
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_143
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_144
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_145
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_146
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_147
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_148
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_149
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_150
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_151
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_152
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_153
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_154
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_155
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_156
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_157
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_158
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_159
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_160
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_161
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_162
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_163
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_164
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_165
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_166
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_167
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_168
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_169
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_170
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_171
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_172
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_173
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_174
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_175
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_176
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_177
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_178
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_179
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_180
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_181
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_182
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_183
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_184
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_185
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_186
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_187
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_188
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_189
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_190
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_191
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_192
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_193
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_194
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_195
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_196
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_197
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_198
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_199
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_200
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_201
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_202
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_203
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_204
	Alimentos, Política Agrícola e Pesquisa Agropecuária_Página_205

