Choques externos e a resposta interna:
“Semeando vento e cothendo tempestade’’ na agricultura brasileira*

José L. Carvalho™*

O propésito deste trabalho € descrever como 0s choques externos recentes afeta-
ram a agricultura brasileira. Os aumentos dos pregos do petrleo em 1973 ¢ 1979
tiveram impactos diferentes sobre o setor agricola. A estratégia adotada pelo
governo brasileiro para enfrentar tais crises difere, substancialmente, em cada uma
das oportunidades. Isto é verdade ndo sd para a politica agricola mas, também,
para a politica economica de modo geral. ’

1. Introdugdo; 2. Politica economica e agricultura; 3. Os choques externos dos
anos 70; 4. O Programa Nacional do Alcool (Prodlcool); 5. Conclusdo.

1. Introdugdo

A economia brasileira vinha crescendo hd quase meio século e as taxas de cresci-
mento econdmico aumentaram apés a Il Guerra Mundial. Este padrdo de cres-
cimento foi interrompido no inicio da década de 80, apds o segundo choque
dos pregos do petroleo e o elevado aumento das taxas de juros internacionais.

Segundo Haddad (1974), de 1911 a 1947, o produto industrial no Brasil
cresceu, em média, a uma taxa anual de 6,5%, enquanto a populagdo cresceu a
2.1% ao ano.! Da II Guerra Mundial até 1979, de acordo com as contas nacio-
nais, computadas pela Fundagdo Getulio Vargas, o produto interno brasileiro
(PID) cresceu, em média, a uma taxa anual de 7,1%, com o setor industrial cres-
cendo mais rapidamente do que o agricola.

De 1952 a 1973, a taxa média anual de crescimento industrial foi de cerca
de 9%, enquanto a de crescimento agricola foi de cerca de 5%. Durante o preten-
so “milagre econdomico”, periodo de 1968 a 1973, o Brasil apresentou elevadas
taxas de crescimento. Em média, o PIB cresceu a uma taxa anual de cerca de
10%, enquanto a industria crescia a 12,9% ao ano e a agricultura a 5,4% ao ano.

*Este artigo foi preparado para uma conferéncia sobre Politica Alimenticia na América La-
tina, patrocinada pelo Conselho sobre Relagoes Exteriores de Chicago, realizada cm Chicago,
Estados Unidos, em 23 e 24 de outubro de 1986. O autor agradece a D. Gale Johnson, An-
tonio S. P. Branddo e Og F. Leme por seus comentarios.

* *Professor titular de Economia na Universidade Santa Ursula e na Fundagdo Getulio Var-
gas/EPGE; professor adjunto na Faculdade de Ciéncias Econdmicas da Universidade do Es-
tado do Rio de Janeiro (Uerj).

1para este periodo, um crescimento industrial per capita de cerca de 4,4% ao ano € bastante
acentuado, segundo os padrdes internacionais, como pode ser constatado em Kuznets
(1971)
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O primeiro choque dos pregos do petrdleo, aparentemente, teve pouco
efeito no Brasil. Através de politicas econdmicas internas, as autoridades delibe-
radamente isolaram o Pais da crise energética. Entretanto, a taxa de crescimento
do PIB, no periodo 1974-79, caiu para o nivel histérico de 7% ao ano. Quando o
mundo foi atingido pelo segundo choque de pregos do petréleo, seguido de um
aumento substancial das taxas internacionais de juros em 1979, o Brasil nio
pode mais retardar um ajustamento nos pregos relativos. Assim, em 1981, pela
primeira vez neste século, o Brasil registrou uma taxa negativa de crescimento do
PIB (—1,5%). Em 1982, a taxa de crescimento foi um pouco abaixo de 1% e em
1983 foi mais uma vez negativa (—3,2%).

Desde a época colonial, as atividades econdmicas no Brasil tém estado
muito relacionadas a agricultura e ao comércio exterior. Até o inicio da década
de 50, a politica industrial foi direcionada com o propoésito de solucionar proble-
mas de balango de pagamentos. Foi somente apds a II Guerra Mundial que o
direcionamento para a industrializagdo comegou a ser baseado em um conjunto
de politicas, criadas basicamente com este propésito, dando surgimento ao pro-
cesso de substitui¢do de importagdo.

A renda real per capita tem mostrado uma continua tendéncia ao cresci-
mento, embora durante dois periodos ela tenha declinado: 1964-66 e 1980-83. O
primeiro periodo se refere a implementagio, pelo governo, de um plano de esta-
biliza¢gao de pregos bem-sucedido. O ultimo também estd relacionado a outro
programa governamental de estabilizagdo, o qual conseguiu evitar uma explosdo
inflaciondria mas nao reduzi-la. No primeiro periodo foi adotado um tratamento
de choque, enquanto no segundo foi adotada uma estratégia gradualista de com-
bate a inflagdo, com base em um arranjo institucional um tanto complicado, que
serd analisado abaixo.

O Brasil padece de inflagdo desde o inicio do século, e este problema tor-
nou-se consideravelmente mais grave ap6s a H Guerra Mundial, quando a taxa de
inflagdo anual foi sempre superior a 10%. A taxa de infla¢do alcangou um pico
de 90% em 1964, quando os militares assumiram o governo. Com o programa de
estabilizagdo de 1964-67, a inflagdo comegou a declinar. Ao fim de 1973, quan-
do a inflagdo era de cerca de 15%, o primeiro choque de pregos do petréleo con-
tribuiu para reverter a tendéncia declinante da mesma.

No entanto, a reaceleragdo inflaciondria nio pode ser atribuida unicamente
a crise do petrdleo. Ambas as politicas monetdria e fiscal tornaram-se considera-
velmente mais frouxas apos 1974, quando a capacidade ociosa acumulada duran-
te os anos de baixas taxas de crescimento, 1962-67, jd havia sido utilizada.

Com o segundo choque do petroleo em 1979, a inflagio acelerou ainda
mais, alcangando 110% em 1980. Este novo recorde de inflagdo foi batido em
1983, quando a inflagdo alcangou a marca de 200%, e permaneceu neste nivel
até 1985. No fim de 1985, o governo perdeu o controle do processo e o Pais
imergiu em um meio ambiente de hiperinflagdo. Ela foi interrompida por um
programa de congelamento de pregos e uma reforma monetdria, implementados
em 28 de fevereiro de 1986.

A transformagdo realizada no Brasil ap6s a II Guerra Mundial foi marcante.
De acordo com o censo populacional de 1940, cerca de 30% da populag¢do brasi-
leira viviam em dreas urbanas, e 70% em dreas rurais. Quarenta anos apés, segun-
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do censo de 1980, estas proporgdes se inverteram: cerca de 70% da populagdo
vivem em dreas urbanas. O processo de industrializa¢do transformou o Brasil em
um pais urbanc.

No entanto, a agricultura permanece um setor importante. Em termos de
emprego, ela é ainda responsavel por cerca de um tergco dos empregos existentes,
embora tenha sido responsivel por cerca de 55% do total de empregos em 1940.
Note que, em 1940, cerca de 30% do PIB no Brasil foram gerados pelo setor
agricola, e esta parcela caiu para cerca de 12% no inicio dos anos 80. Assim, em
um Pafis onde o trabalho n3o-especializado é abundante, a agricultura tem sido
importante no processo de absorver esta parcela da for¢a de trabalho e em ofer-
td-la quando demandada pelo setor industrial.

O setor agricola no Brasil foi, até 1978, lider em exportagdes, gerando
mais de 50% das exportagDes totais. Antes do periodo de industrializagZo, um
papel fundamental do setor agricola foi, via exportagao, gerar as divisas necessd-
rias para o pagamento de importa¢do de maquinas e equipamentos exigidos pelo
processo de industrializagdo. Um outro papel importante do setor agricola foi
fomecer alimentagdo e matérias-primas baratas para a crescente drea urbana.

Em termos de balanga comercial, ndo ha divida de que o setor agricola
tem gerado um amplo superavit. O trigo é de longe o produto agricola mais im-
portante que tem sido constantemente importado pelo Brasil. Ocasionalmente,
dependendo de quebras de safras devido ao tempo ou a politicas inadequadas,
milho, arroz e feijdo tém sido importados. Em qualquer caso, os produtos agrico-
las importados pelo Brasil nunca excederam 12% do total de importagdes.

Com relagdo a exportagdo, a agricultura tem sido muito importante. Café,
agucar, cacau e algoddo tém sido os principais produtos tradicionais. De 1970 em
diante, soja e especialmente produtos de soja tornaram-se importantes como
produtos primdrios exportados. Recentemente, café instantaneo e suco de laran-
ja também registraram valores relativamente importantes entre as exportagdes
brasileiras.

Nio é por acaso que o Brasil exportou tdo poucos produtos agricolas por
tanto tempo. A principal razio foi o papel designado a agricultura ao longo do
processo de industrializagdo: ofertar internamente alimentos a pregos baixos e
produzir um superdvit que pudesse ser exportado sem elevar os pregos internos.
Para conseguir isto, além da politica cambial, as autoridades vém fazendo uso de
impostos de exportagdo juntamente com os arranjos especiais para produtos
exportados, e controle de pregos internos, como descreveremos a seguir com
mais detalhes. O resultado de tal politica, como se deveria prever, foi uma forte
discriminag¢do contra a produgdo de alimentos para o consumo interno. De 1966
a 1983, enquanto o indice de produgdo de produtos agricolas exportados au-
mentou em 195%, o indice de produgdo total de alimentos aumentou em 84%, e
o indice de produgdo de alimentos ndo-comerciais decresteu em 12,5%.2

2Estes resultados provém de uma pesquisa em andamento sobre politica agricola no Brasil,
elaborada pelo autor e por Antonio Salazar P. Branddo e sdo apresentados na tabela 2 da
secdo §. -
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Elevadas taxas de crescimento foi outra caracteristica do setor agricola,
como apontado anteriormente. Entretanto, este crescimento foi possivel muito
mais devido a absor¢do de novas terras estendendo a fronteira agricola, do que
por qualquer modernizagdo significante ¢ difundida do setor. Em 1940, havia 2,3
hectares de terra ardvel por trabalhador no setor agricola. Esta taxa mudou para
2,95 em 1980, embora o nimero de trabathadores no setor tenha sido multipli-
cado por 1,85 no periodo correspondente.

O objetivo deste trabalho é descrever como os choques externos recentes
afetaram o setor agricola brasileiro. Os acentuados aumentos nos pregos do
petréleo em 1973 e 1979 tiveram impactos diferentes no setor agricola. As estra-
tégias adotadas pelo governo brasileiro para fazer frente as crises foram bem dife-
rentes nas duas ocasides. Isto vale tanto para a politica econdmica em geral
quanto para a agricola.

Na se¢do 2, descrevemos brevemente as principais politicas econdmicas
conduzidas pelo governo brasileiro apos a II Guerra Mundial, dando énfase aos
seus impactos sobre o setor agricola. Os processos de ajustamento aos choques
de pregos do petroleo serdo descritos na se¢do 3, enquanto um importante pro-
grama voltado & solug@io destas crises, o Prodlcool, serd descrito na se¢do 4. A
ultima se¢do sumaria as principais conclusdes.

2. Politica economica e agricultura

O objetivo desta segdo € descrever o meio ambiente politico-econdmico dentro
do qual a politica agricola foi elaborada. Por conseguinte, iremos descrever bre-
vemente as politicas comercial, industrial e de estabilizagdo adotadas pelo Brasil
e como estas representaram restrigoes efetivas a implementagio de uma politica
agricola consistente.

Antes de nos dirigirmos 4 questdo de politicas economicas, gostariamos de
chamar a atengdo do leitor para a importancia do Estado na economia brasileira.
Controles e regulamentos governamentais estdo amplamente difundidos por toda
a sociedade brasileira e, como se deveria esperar, estiveram presentes na elabora-
¢do e adogdo de todas as politicas governamentais. Além do aspecto regulatério
da interven¢do governamental, sua intervengdo direta, por meio das empresas
estatais, autarquias ou agéncias do governo, € substancial. .

A participagdo do governo na economia, através de suas proprias empresas,
tem, pelo menos, duas sérias implicagdes. Primeiro, com relagdo a liberdade.
Quanto maior a participagdo do Estado, menos espago ha para as empresas pri-
vadas. Como as empresas do Estado sdo protegidas da competi¢do das empresas
privadas, via restri¢oes legais (tais como monopdlio, impostos, proibigdes, etc.), a
liberdade econdmica € seriamente prejudicada. Sem ddvida, isto também tem
implicagdes em termos de eficiéncia economica.

A segunda implicagdo se refere a inflagdo. As empresas estatais estdo,
usualmente, associadas a pregos subsidiados. Subsidios e auséncia de competi¢do
mais o uso destas empresas para propésitos politicos implicam que seus custos
operacionais sejam, em geral, muito mais elevados quando comparados aos equi-
valentes custos privados. Os déficits das empresas estatais s3o quase que inevitd-
veis.e contribuem para a inflagdo. Este tem sido o caso do Brasil.
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2.1 Politicas industrial e comercial

Para estimular a produg¢do industrial doméstica, de modo a substituir importa-
¢Oes, o Brasil adotou uma estratégia acentuadamente protecionista, usando tari-
fas (especiaimente ap6s 1953) e politicas seletivas de importa¢Ges, penalizando,
de modo geral, bens de consumo e favorecendo bens de capital e matérias-pri-
mas. Esta foi a principal razio de se ter adotado o regime de taxas multiplas de
cambio nos anos 50. '

Além dos efeitos das politicas comercial e cambial, a politica industrial no
Brasil tem se limitado a redugdo do prego interno dos bens de capital e ao subsi-
dio a empréstimos de longo prazo para financiar projetos de investimento. Até
1964, a estrutura institucional era simples. Alguns grupos executivos foram cria-
dos para dar incentivos a industrializa¢do setorial. O mais famoso foi o Grupo
Executivo de Industria Automobilistica (Geia).

Em 1964, foi criada uma comissdo para planejar a politica industrial do
Brasil. Esta comiss@o foi sucedida pelo Conselho de Desenvolvimento Industrial
(CDI), presidido pelo ministro da Indiistria ¢ Comércio. Este novo 6rgao passou
a consolidar todos os grupos executivos existentes e a criar novos grupos de
modo a cobrir todos os setores industriais. O CDI deveria selecionar as atividades
industriais a serem incentivadas, enquanto os grupos executivos selecionariam os
projetos industriais em cada atividade a ser beneficiada.

Um projeto industrial aprovado pelo CDI pode ser beneficiado via redugéo
ou isenc¢do de impostos sobre bens de capital comprados no mercado interno,
como também via redug¢@o ou isengdo de tarifas sobre importagdo de tais bens,
quando ndo houver similar produzido internamente. Acesso ao crédito subsidia-
do e beneficios com relagio ao imposto de renda também s3o concessdes muito
freqlientes.

A rigor, as politicas comerciais brasileiras surgiram ap6s a II Guerra Mun-
dial, com a industrializagio se dando via substitui¢do de importagdes, do que
resultou umy longo periodo de politicas anticomércio (1945-67). Na metade da
década de 60 e até o primeiro choque de pregos do petréleo (1973), o Brasil
adotou uma politica pré-comércio calcada na exportagio. Apés 1974, uma nova
onda de protecionismo surgiu com o restabelecimento da idéia de substituigio de
importagbes, entdo, aplicada & industria de bens de capital.

A politica tarifiria no Brasil esteve sujeita a fortes modifica¢des. Dois
episodios liberalizantes podem ser registrados. Um, logo apés a II Guerra Mun-
dial, teve curta duragio, permanecendo até a exaustdo das reservas internacionais
que foram acumuladas durante a guerra. O segundo, iniciado com a reforma tari-
firia de 1967, terminou em dezembro de 1979 com a crise no balango de paga-
mentos provocada pelo segundo choque do petrdleo e pelo acentuado aumento
das taxas de juros internacionais.

Outras caracteristicas da politica tarifdria no Brasil sio a elevada variabili-
dade das taxas legais e as freqiientes e amplas isen¢Bes ou redugOes tarifirias. Em
1977, por exemplo, dadas as importagGes em curso, as tarifas legais, se aplicadas,
implicdriam em um recolhimento de impostos sobre importagio de 43% do valor
das mesmas. Entretanto, devido s redugdes e isen¢Ges tarifirias, o imposto de
importagdo coletado correspondeu a cerca de 13% do valor das importagdes.
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Durante o periodo 1976/77, cerca de 25% das importagdes brasileiras pagaram
tarifas de acordo com as taxas legais. Em 1981, esta proporgdo caiu para cerca
de 14%.2

Estes procedimentos de iseng@o tarifdria poderiam nos levar a acreditar que
conduziriam o sistema tarifirio brasileiro a um estdgio mais liberal. Ndo € o caso,
devido ao uso freqiiente de restri¢des ndo-tarifirias sobre importagdes, tais como
depésitos prévios, restrigdes quantitativas e atrasos burocrdticos. Assim, se a
tarifa média coletada em 1977 (13%), como mencionado acima, fosse corrigida
por estas restrighes ndo-tarifdrias, seu valor seria de 29%. A isengfo tarifiria tam-
bém tem produzido amplas variaghes na estrutura tarifdria e, por conseguinte,
tem alterado a protegdo setorial relativa.

Uma vez que a aparente prote¢do refletida em uma tarifa elevada possa ser
compensada por outras distorgdes sobre matérias-primas e nos mercados de fato-
res, deveriamos fazer uso do conceito de protecio efetiva.* Também deveriamos
estar preocupados com a verdadeira incidéncia da protegdo, jd que a protegdo a
produgdo doméstica implica um viés antiexportagdo.

Virios estudos sobre prote¢do efetiva nos permitem perceber quao desigual
tem sido a prote¢do e quanto ela mudou de 1958 a 1980/81.° O viés contra o
setor agricola toma-se evidente a partir da protecdio efetiva negativa calculada
para alguns poucos anos ao longo deste periodo.

Eles também mostram um aumento acentuado na protecdo, de 1958 a
1963. As taxas aumentaram em todos os setores e a média global mais do que
dobrou (de 30% para 75%). Em 1967, entretanto, houve uma substancial redu-
¢do na prote¢do (14%). Esta tendéncia ndo-protecionista continuou durante o
periodo caracterizado pela estratégia pro-comércio. Com a nova substitui¢do de
importa¢Ges, que foi implementada a época do primeiro choque de pregos do
petréleo, a prote¢do aumentou. A protegio ao setor industrial, que em 1975 foi
calculada em 30%, subiu para 46% em 1980.

Além da perda em eficiéncia e do custo em bem-estar associados a prote-
¢ao tarifdria, as tarifas tém estimulado a redistribui¢do de renda do setor expot-
tador para o setor de bens substitutos de importagdo e os consumidores. Carva-
lho (1984), usando uma metodologia concebida por Sjaastad & Clements (1981),
estimou que o setor exportador, em 1980, transferiu 1,10% do PIB, a maior
parte (0,98%) apropriada pelo setor de bens substitutos de importagdo. Desse
modo, todos os subsidios diretos dados pelo governo a umg parcela das exporta-
¢Oes brasileiras (produtos manufaturados) ndo foram suficientes para impedir
esta transferéncia liquida de renda do setor exportador.

3Ver Fendt et alii (1979).
‘A protegdo efetiva (EP) € definida como segue:

VA - VA*

EP=
vA*

onde VA € o valor adicionado a pregos internos, avaliados em dolares americanos, VA* € o
mesmo valor adicionado, avaliado em délares americanos a pregos internacionais.

5Ver, por exemplo, Carvalho (1985), onde um resumo de trés estudos € apresentado.

144 R.B.E. 2/89



A estratégia de promogdo a exportagdo comegou, no Brasil, em 1965, po-
rém foi seguida, com rigor, de 1968 em diante. Ela contemplava somente expor-
tagdo de manufaturados, sendo, portanto, outra fonte de viés contra os produtos
agricolas. A estratégia foi baseada em trés principais instrumentos: as medidas de
liberalizagdo do comércio de 1967 (reforma tarifiria), incentivos fiscais (redugdo
de impostos e subsidios), € uma mudanga radical na politica cambial, por meio
das minidesvaloriza¢Bes do cruzeiro com relagdo ao ddlar americano (crawling
peg). :

O subsidio 4 exportagdo de manufaturas foi calculado por varios autores.®
Eles variam entre cerca de 0,5%, em 1968, e cerca de 35%, em 1969, caindo
acentuadamente apos este ultimo ano. Hoje em dia, ele é restrito ao subsidio
crediticio, mais alguns beneficios em termos de procedimentos que facilitam a
exporta¢do, marketing de produtos brasileiros pelo governo federal, seguro
contra faléncia de clientes, beneficios especiais 4s companhias de comércio exte-
rior, programas setoriais, incentivos especiais a transferéncia para o Brasil e cor-
poragdes operando no exterior, se estas produzem, principalmente, para expor-
tar, etc.” Naturalmente, quantificar o impacto de tais beneficios é muito dificil,
sendo impossivel.

Devemos enfatizar que os incentivos mencionados acima se referem as ma-
nufaturas. Isto implica que as exportagdes de produtos agricolas e de mineragao
tém sido implicitamente taxadas pelo subsidio a exportagio de manufaturados.
De fato, alguns bens agricolas tém sido explicitamente taxados quando exporta-
dos, como &, freqiientemente, o caso do café, cacau, agucar e soja.

A taxac¢do implicita sobre o setor de produtos primdrios tem desviado
recursos produtivos destas atividades para aquelas incentivadas por subsidios. O
imposto de exporta¢do sobre produtos agricolas tem sido usado quando o prego
internacional destes aumenta. Este imposto é implementado de modo a evitar
que os precos internos aumentem com o pre¢o internacional. As autoridades tém
justificado tais agbes como uma maneira de evitar a inflagio importada, mas o
principal propésito tem sido proteger a industria doméstica que usa estes produ-
tos agricolas como insumos. Este tem sido, freqlientemente, o caso da soja e do
mitho.

Visto que o propdsito da exportagdo é obter divisas para pagar importa-
¢Oes e servir a divida externa, as exportagdes sdo, neste sentido, um modo de
transformar recursos internos em divisas. Desta maneira, deveriamos esperar que
uma politica racional de promog¢io a exportagio incentivasse, intensivamente, a
exportagdo de bens que pudessem gerar mais doélares por unidade de recursos
internos.

Savasini & Kume (1979) realizaram um estudo para computar os custos,
em termos de recursos domésticos, das exporta¢oes brasileiras. Eles dividiram as

6Ver, por exemplo, Musalem (1981).

"Vale mencionar que o programa Befiex, além de conceder todos os beneficios listados pre-
viamente, permite importagdes ndo sujeitas a Lei dos Similares de velhos ou novos equipa-
mentos. A Lei dos Similares proibe qualquer importagio para a qual haja um produto simi-
lar produzido internamente. A Cacex, uma diretoria do Banco do Brasil, é responsavel pelo
julgamento da similaridade.

Choques externos 145



exportagOes brasileiras em trés categorias: a) exporta¢des que geram beneficios
liquidos para o Pais, se seus custos em termos de recursos domésticos (c) fossem
menores do que US$ 1,25, para produzir US$1,00 de receita de exportagio; b)
aquelas com beneficio liquido intermedidrio, se US$1,25 < ¢ < US$1,35;¢
¢) aqueles com beneficios liquidos negativos, se ¢ > US$1,35. Suas principais
conclusdes sdo basicamente as seguintes: em 1975, a maior parte das manufatu-
ras (cerca de 70%), incluindo minera¢do, gerou um beneficio liquido positivo,
excluida a mineracdo, cerca de 50% dos produtos manufaturados exportados
geraram um beneficio positivo. O grupo de produtos que gerou beneficio liquido
positivo, excluindo a mineragio, recebia cerca de 9% do subsidio nominal, en-
quanto aqueles que geram beneficios liquidos negativos recebiam cerca de 34%
do subsidio nominal; de 1970 a 19785, a parcela das manufaturas exportadas que
tem um beneficio liquido negativo aumentou de cerca de 12% para cerca de
19%.

2.2 Politica de estabilizacdo

Muito poucos programas de estabilizacdo foram seriamente implementados pelo
governo, desde a Il Guerra Mundial. Esta é, provavelmente, a razio para a pre-
senga constante de um processo inflaciondrio no Brasil.

Exceto no periodo 1964-67, todas as outras tentativas para promover um
programa de estabilizagdo foram limitadas a controles de pregos e antncios pu-
blicos de que o déficit plblico seria eliminado. Até 1964, este déficit tinha sido a
principal fonte de expansdo monetdria, e, conseqiientemente, de inflagdo. Produ-
tos agricolas e habitagdo foram os principais alvos do controle de precos antes de
1964.

O inicio dos anos 60 foi um periodo dificil para o Brasil. O programa de
industrializagdo a qualquer custo de meados da década de 50, paralelamente a
elevados déficits governamentais, financiados por expansio monetdria, produziu
um processo de inflagio crescente.’

Com a rentincia do presidente eleito & época, em agosto de 1961, o Pais
entrou em um periodo de desordem politica, durante o qual foi dificil manter
politicas economicas estdveis ou mesmo consistentes. A ordem social e a situagdo
economica deterioraram-se a tal nivel que a tomada do poder pelos militares, em
marg¢o de 1964, ndo houve resisténcia.

Os anos de 1964-67 foram um periodo n3o somente de transformagdes
econdmicas, mas também de mudangas sociais. Foi elaborado um programa de
estabiliza¢do, e reformas institucionais tiveram que ser implementadas de modo a
permitir o controle monetirio.® Foram dados alguns passos na dire¢o da organi-
zagdo do mercado de capitais, de modo que investimentos de longo prazo pudes-
sem encontrar fontes adequadas de financiamento. O arranjo institucional criado

8A inflagio medida pelo Indice Geral de Pregos, calculada pela Fundagdo Getulio Vargas,
mudou de cerca de 30%, em 1960, para cerca de 80%, em 1963.

%A despeito do programa de estabilizagdo, a inflagdo em 1964 foi de cerca de 90%. Foi re-
duzida para cerca de 24% em 1967 e para 15% no periodo que antecedeu ao primeiro cho-
que de pregos do petrdleo.
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estimulou o desenvolvimento de um mercado de capitais bastante sofisticado no
Brasil. A despeito de sua sofistica¢do, entretanto, ele, provavelmente, se tornou
mais distorcido do que o que existia anteriormente, e sujeito, quase que com-
pletamente, a agdo governamental.

O programa de estabilizagdo de 1964 foi baseado na eliminagdo do déficit
publico e no controle de pregos e saldrios. O déficit publico foi eliminado ao se
melhorar o sistema de coleta de impostos e promover uma reforma fiscal e de
cortes de gastos e subsidios governamentais. Aumentos salariais foram regula-
mentados por uma lei salarial e o sistema de controle de pregos existentes foi
ampliado, tanto em escopo, como institucionalmente.

Com o propésito de promover um controle monetirio adequado, foi cria-
do o Banco Central, e o mercado de titulos do governo foi revitalizado pela ado-
¢3o da corre¢do monetdria. Foram criados titulos do governo de curto prazo,
com o proposito de controle monetdrio, e titulos de longo prazo foram introdu-
zidos para o financiamento dos investimentos do governo em infra-estrutura.

O regime cambial também foi drasticamente alterado, embora o mercado
de moeda estrangeira permanecesse sob o controle do governo. Em 1968, o siste-
ma de minidesvalorizages foi implementado e a regra da paridade do poder de
compra foi adotada. Assim, o cruzeiro foi desvalorizado de acordo com o dife-
rencial de inflagdo entre esta moeda e o ddlar americano.

Com o primeiro choque dos pregos do petroleo, a inflagio comegou a ace-
lerar e o governo relutou em ajustar a economia aos novos pregos relativos.'® Os
subsidios aos pregos do petrdleo consumido internamente e aos servigos publi-
cos, como também ao trigo (essencialmente importado), levaram a expansdes no
déficit publico e na divida externa.

Crédito ficil foi o dispositivo usado pelo governo para incentivar a ja subsi-
diada exportagdo de manufaturas. Para evitar mudangas drasticas nas politicas
econdmicas prevalecentes no momento, o governo também usou o crédito subsi-
diado como uma compensagdo para o setor agricola. A expansio de créditos ali-
mentou a inflagdo. O déficit em conta corrente induziu 4 tomada de emprésti-
mos no exterior, a qual foi forgada pelas autoridades através da elevagdo artificial
das taxas de juros e do uso de restrigdes quantitativas impostas aos empréstimos
com recursos domésticos. Além disso, o governo fez uso das empresas estatais
para tomar empréstimos no exterior. A divida externa cresceu e alimentou ex-
pansdes monetdrias e, portanto, a inflagdo.

Com o segundo choque de pregos do petréleo e com o acentuado aumento
das taxas internacionais de juros ocorridos ao final de 1979, a inflagdo aumentou
para 110% em 1980. A politica interna contribuiu para esta aceleragdo: os sald-
rios foram ajustados a mudangas no Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
(INPC) no intervalo de seis meses, e a politica monetdria acomodou ds pres-
sOes de modo a evitar desemprego; uma desvalorizagdo de 30% do cruzeiro com
relagdo ao dolar americano foi efetuada em dezembro de 1979; impostos 4 ex-
portagdo foram aplicados sobre os bens agricolas, com o propdsito de evitar
escassez interna; a corregdo monetdria e a desvalorizagio do cruzeiro foram pre-

1%Em 1974, 2 inflagdo subju para cerca de 35%e, ao fim de 1979, ela tinha mais do que do-
brado (77%).
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fixadas a niveis ndo-realisticos para o ano de 1980; os subsidios totais dados pelo
governo, junto com a acelera¢do da inflagdo, alimentaram o déficit publico.

Para os anos seguintes. o ambiente econdmico interno ndo mudou muito.
Entretanto, a suspensio, pelo México, dos pagamentos de sua divida externa, em
setembro de 1982, e a crise financeira internacional que se seguiu, revelaram a
situagdo instavel com a qual o Pais se deparava. De 1983 em diante, os créditos
subsidiados foram fortemente reduzidos e também o foram alguns subsidios de
prego. A redugdo de subsidios crediticios acabou por penalizar relativamente
mais as atividades agricolas, ja que este subsidio funcionava como uma compen-
sagdo ao setor pelos custos que o conjunto das demais politicas economicas im-
punha a ele.

Uma nova desvalorizagio de 30% do cruzeiro em relagdo ao dolar ameri-
cano, em fevereiro de 1983, acoplada a auséncia de controle monetdrio, contri-
buiu para um novo salto da inflagdo. Ao final de 1983, o aumento de pregos
alcangou a taxa anual de 200% e foi mantido neste nivel até 198S.

Em novembro de 1985, o novo governo que foi empossado em margo do
mesmo ano perdeu o controle do processo inflaciondrio e os indicadores apon-
tavam para um novo nivel de 400% ao ano. Este nio foi alcangado devido a um
choque heteradoxo imposto pelo governo, em fevereiro de 1986.

O choque heterodoxo, uma expressio usada por tecnocratas para resumir a
nova politica adotada pelo governo, de modo oposto a um ajustamento orto-
doxo que produziria, supostamente, um desemprego insuportivel como conse-
qiiéncia de um programa antiinflaciondrio, tinha como objetivo reduzir a infla-
¢do a zero, promover o crescimento econdmico e a redistribui¢do de renda. O
plano foi, de fato, um congelamento geral de pregos e saldrios por um periodo
que ndo foi inicialmente definido, e uma reforma monetéria que substituiu o
cruzeiro pela nova moeda, tdo boa quanto o délar americano (sic), o cruzado.

A despeito do tremendo apoio popular que este plano recebeu, de nenhum
modo as medidas adotadas em fevereiro de 1986 foram suficientes para garantir
os objetivos pretendidos. Em um processo inflaciondrio, os pregos relativos mu-
dam mais rapidamente e apresentam uma variancia maior do que apresentariam
em outras situagdes que ndo esta. Quanto maior a inflagdo, mais drdsticas sao as
mudangas nos pregos relativos. Deste modo, um congelamento geral de pregos,
que é implementado sem um ajustamento prévio e geral nos pregos relativos,
produzira, exceto por acaso, excessos de demanda ou de oferta. Descontos nos
pregos podem ser usados para eliminar o excesso de oferta, porém aqueles mer-
cados que se deparam com excesso de demanda ndo podem ser ajustados. Neste
caso, restri¢Bes quantitativas sobre o consumo tém que ser impostas, o que é um
estimulo efetivo aos mercados paralelos. Os servigos piblicos, a habitagdo e a
alimentag¢do foram altamente penalizados, pois seus pregos estiveram sujeitos ao
controle do governo.

Embora nenhum ajustamento de pregos relativos tenha sido implemen-
tado, os saldrios foram ajustados ao valor médio real dos seis meses anteriores,
acrescidos de um bonus de 8%. Esta foi outra fonte de dificuldade, ja que os
pregos foram congelados ao nivel de 28 de fevereiro e, portanto, nao foram ajus-
tados para este aumento salarial.
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2.3 Politica agricola®?

As politicas descritas acima ndo estiveram diretamente associadas ao setor agri-
cola, porém seus resultados finais se traduziram em um custo elevado para a agri-
cultura como um todo.

O processo de industrializagdo, buscado na estratégia de substituigdo de
importagdes, resultou numa protegdo substancial ao setor industrial. O privilégio
se relacionou as tarifas de importagdo e a taxa de cimbio sobrevalorizada. Num
contexto de equilibrio geral, a prote¢do industrial é equivalente a uma penaliza-
¢80 a agricultura ou, efetivamente, a um imposto sobre a exportagdo agricola.

Os custos impostos pela politica cambial ao setor agricola foram substan-
ciais. Do lado produtivo, jd que as exportagdes brasileiras eram, principalmente,
de produtos agricolas, é claro que elas foram paralisadas pelo cimbio sobrevalo-
rizado. Por outro lado, poder-se-ia dizer que o setor se beneficiou da politica
cambial com relagdo ds suas importagdes. Este efeito foi parcialmente enfraque-
cido pela adogdo de taxas de cimbio multiplas, que protegeram principalmente
os bens de consumo final, objeto da politica de substitui¢io de importagdes.

Neste ponto, a conclusio que pode ser sugerida é que a agricultura foi
penalizada ndo somente por politicas relacionadas a industrializa¢ao e ao comér-
cio exterior, mas também pelo programa de estabilizagdo, mesmo levando-se em
conta o fato de o programa nio ter sido implementado consistentemente. Con-
trole de pregos ao nivel do consumidor, restrigdes quantitativas sobre exporta-
¢des, ou mesmo impostos sobre exportagio foram instrumentos usados freqiien-
temente pelas autoridades brasileiras para evitar que os pregos agricolas internos
subissem a niveis internacionais. Embora o controle de pregos industriais tenha
sido efetivo, as agéncias controladoras aprovaram aumento de pregos de acordo
com relatérios setoriais de custos. O controle dos pregos agricolas teve como
objetivo principal evitar que os pregos dos alimentos nas zonas urbanas crescesse
independente dos custos agricolas.

Em suma, ao longo dos anos 50 e até o inicio dos anos 70, o principal
papel do setor agricola foi: a) fornecer alimento barato ao setor urbano; ¢ b) for-
necer, via exportagoes, a quantidade necessdria de divisas para financiar a impor-
tagdo de bens de capital e equipamentos demandados pelo processo de industria-
lizagdo.!?

Do inicio dos anos 70 em diante, a politica agricola tem sido centrada em
créditos subsidiados, como maneira de compensar o setor pela discriminagdo
resultante da prote¢do industrial. Mais uma vez, a politica agricola avoca a si
beneficios que ndo foram apropriados pelo setor. Proprietdrios de terras, que
poderiam ter acesso a créditos subsidiados, usaram seus recursos para comprar,
no mercado financeiro, titulos do governo, sem risco, ou Para investir em ativos
ndo-agricolas, recebendo taxas de juros bem mais elevadas. 3

'para uma discussio mais analitica sobre a politica agricola, ver Branddo & Carvalho
(1986).

'2para uma discussdo geral sobre politicas agricolas no Brasil, ver, por exemplo, Smith
(1969) e Homem de Melo (1979).

13Ver, por exemplo, Sayad (1977), Da Matta (1982). Sobre o impacto do crédito subsidia-
do sobre o valor da terra, ver Rabello de Castro (1977) e Resende (1982).
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O Brasil nunca teve uma politica agricola consistente. As interveng¢des do
Estado no setor agricola foram, entretanto, bem marcantes. Em geral, elas resul-
taram de crises especificas em safras especificas para exportagdo, que iniciaram
um processo de lobby setorial com vistas a prote¢do do Estado. Este tem sido o
caso do café, do agucar, do cacau e, mais recentemente, da soja. Trigo, um pro-
duto importado, e arroz, freqiientemente exportado, também tém sido objeto
de forte lobby para prote¢do. Como resultado destas intervengdes, os agricul-
tores tém sido penalizados. enquanto as atividades industrial ou de exportagio
associadas a estes produtos, e em algumas ocasides os consumidores, tém rece-
bido os beneficios. Estes resultados provém de uma anilise detalhada da politica
economica global que afeta o setor agricola.* Por conseguinte, as medidas de
politica agricola, em geral, ndo tém sido suficientes para compensar o viés da
politica global contra a agricultura.!®

A despeito de toda a discriminagdo contra o setor, a agricultura brasileira,
de 1952 a 1973, apresentou, em média, uma taxa de crescimento de 5% por ano.
Como isto foi possivel?

Durante o esforgo de industrializa¢@o, a agricultura brasileira cresceu basi-
camente pela absor¢do de novas terras, o que significou expansio das fronteiras.
Patrick estimou que cerca de 92% do crescimento da safra de 1948-50 para
1967-69 foram devidos a nova absor¢do de terra pelos 23 plantios considerados
neste estudo.!® O aumento da produgdo respondeu por cerca de 20% do cresci-
mento da safra, enquanto mudangas na composi¢do da colheita e na distribui¢do
regional da colheita tiveram um impacto negativo sobre o crescimento da colhei-
ta em cerca de 12%.

O processo de absorgdo de terra tem diminuido gradualmente, e sua conti-
nuidade depende de amplos investimentos do governo em armazéns, em infra-es-
trutura de transporte e em tecnologia, pois a terra nova a ser usada para o plantio
n3o € tdo boa em qualidade como aquelas incorporadas durante os primeiros
anos de desenvolvimento industrial e, portanto, requer nova tecnologia de pro-
dugdo.

A politica agricola brasileira, concebida de modo nio-consistente, porém
conduzida de um modo ad hoc, tem sido calcada em alguns instrumentos, tais
como restricdes quantitativas, principalmente aplicadas a produtos primdrios
transacionados internacionalmente; pre¢os minimos; créditos subsidiados & pro-
dugdo; incentivos ao uso de insumos modernos; controle de precos dos bens
agricolas a nfvel de consumidor; infra-estrutura de investimentos pablicos. Como

14Ver, por exemplo, Branddo & Carvalho (1986) para o caso do trigo, soja, arroz, algoddo e
milho. .
15Este viés politico provém de-politicas industriais, de estabiliza¢do e comerciais, como des-
crevemos acima. Numa andlise produto a produto, Oliveira (1981) identificou alguns perio-
dos para os quais as politicas econdmicas (incluindo a politica agricola) favoreceu os agricul-
tores.

V6Estes resultados sdo apresentados em Paiva, Schattan & Freitas (1976, p. 63). Mais recen-
temente, usando a decomposi¢do do crescimento adotada por Hayami & Ruttan para 15
colheitas, Alves & Contini (1986) registraram a crescente importancia do crescimento da
produgdo no crescimento agricola total: de cerca de 17% ao longo do perlodo 1940-50 para
cerca de 59% ao longo do periodo 1970-80.
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a politica ndo tem sido consistente, vamos fazer observagoes sobre os instrumen-
tos usados.

Os mais importantes produtos primdrios agricolas comerciados sio, no
Brasil, sujeitos a restrigbes quanto & quantidade exportada. Destes produtos
primdrios, somente as produ¢des de aglicar e de café tém estado sujeitas a limi-
tagdes. Em geral, as restrigdes 4 exportagdo sdo impostas com o propdsito de
proteger os consumidores internos ou a indistria que usa o tal produto primdrio
restringido como insumo.!’

A idéia por trds de um sistema de pregos minimos para a agricultura ¢ re-
duzir o risco de pregos associado a atividade, ao evitar que o prego ao produtor
caia abaixo do pre¢o minimo. No Brasil, esta fun¢gdo do pre¢o minimo s6 foi
compreendida pelos planejadores a partir de 1969.

Implementada em 1954, paralelamente a um plano emergencial para a
agricultura, o sistema de pregos minimos tem como objetivo garantir uma renda
minima para o produtor. Inicialmente poucos produtos estiveram sujeitos a
pregos minimos ¢ havia uma comissdo responsdvel pelo gerenciamento do pro-
grama: a Comissdo de Financiamento da Produgéo (CFP).

A idéia de que o sistema de pregos minimos deve garantir uma renda mi-
nima para os produtores explica porque os pregos minimos eram consistente-
mente anunciados apos o periodo de plantio. Com a reforma do sistema em
1969, os pregos minimos passaram a ser anunciados antes do periodo de plantio
e, portanto, tomaram-se um elemento de redugio do risco em relagdo aos pregos
para os produtores.!® ’

Até 1969, a politica de pregos minimos foi muito importante na definigdo
da quantidade de crédito que um produtor podia obter. Esta quantidade de cré-
dito era individualmente definida como uma propor¢io (50% a 100% dependen-
do do produto) do valor da colheita definida a pre¢os minimos, alguns pardme-
tros de produtividade da terra definidos pela CFP e da informagdo do produtor
sobre a 4rea total que ele planejava plantar.'®

Em novembro de 1965, o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) foi
criado pela Lei n¥ 4.829. Embora subsidiado, o crédito agricola vigorava antes
de 1965; ele se referia a alguns produtos especificos que tinham seus proprios
acordos financeiros, como discutido anteriormente. Criar o SNCR significava es-
tender, a todos os produtos sujeitos ao pre¢o minimo, o acesso a este apoio e
subsidio financeiro. Desde que foi criado até 1982, o SNCR emprestou ao pro-
dutor a taxas de juros reais negativas.2® Como isto poderia ocorrer?

17yer, sobre café: IBC (1973), Carvalho Filho (1976) ¢ Delfim Netto (1979); sobre trigo:
Freitas & Delfim Netto (1960), Knight (1971); Pereira Soares (1980); Calegar & Schuh
(1986) ¢ Branddo & Carvalho (1986); sobre soja: Oliveira (1985).

184 resposta do produtor, com relagdo ao risco aos pregos minimos, foi empiricamente es-
tudada, por Aradjo (1985).

19Apés a reforma de 1969, o Valor Bésico de Custeio (VBC), um indicador do custo de
produgdo, tecnicamente definido pelo CFP, passou a ser usado no lugar do prego minimo
para o propésito de créditos.

29y, por exemplo, Da Matta (1982). A partir da safra de 1979/80, os empréstimos agrico-
las tornaram-se sujeitos a indexagdo, porém as taxas de juros reais tornaram-se positivas
somente apos 1982.
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Basicamente os recursos financeiros para o SNCR vinham das autoridades
monetarias, do Banco do Brasil, ou do Banco Central. Os bancos comerciais tam-
bém sdo obrigados a emprestar para o setor agricola, a taxas de juros subsidiados,
certa proporgao dos seus depdsitos, apos contabiliza¢@o das reservas obrigatdrias.

Quando o SNCR foi estabelecido, os bancos comerciais eram compelidos a
emprestar 10% dos seus depésitos d agricultura. Quando a inflagdo aumentou e
os depdsitos declinaram, visto que os custos de reter moeda aumentaram, o go-
verno elevou a parcela percentual do crédito agricola sobre os depositos. A des-
peito disto, o efeito inflaciondrio sobre os depdsitos sobrepujou o efeito do
aumento em termos de percentual, e os recursos financeiros do SNCR passaram a
ser quase que completamente ofertados pelas autoridades monetdrias.

As operagdes de crédito subsidiado mais importantes s3o: empréstimos do
governo federal (EGF) e aquisi¢bes do govemno federal (AGF). Todos os outros
empréstimos relevantes ao setor agricola estdo associados a fundos especiais
gerenciados pelo Banco Central. Os recursos para estes fundos sio administrados
pelo Banco Central, que os trasfere para os bancos comerciais que, por sua vez,
fornecem empréstimos subsidiados ao setor cobrando uma comissdo de interme-
diagdo. Estas comisstes e as taxas de juros dos empréstimos sdo definidas pelo
Conselho Monetdrio Nacional e anunciadas pelo Banco Central via resolugdes.

Os candidatos qualificados para o programa EGF sdo produtores, atacadis-
tas e produtores industriais de bens agricolas. O objetivo do EGF ¢é reduzir o
custo de estocagem. Para os produtores agricolas, estes empréstimos sdo feitos
com ou sem opg¢do de venda da safra para o governo a pregos minimos.

O programa AGF garante a cada agricultor, que produz sob o sistema de
pregos minimos, que o governo federal, via CFP, ird comprar qualquer quanti-
dade ofertada ao pre¢o minimo prevalecente. Historicamente, as compras da
CFP tém sido muito pequenas. Isto ocorre por duas razdes. Tradicionalmente, os
precos minimos tém sido estabelecidos a niveis baixos, quando comparados aos
pregos de mercados prevalecentes. Quando o caso ndo era este, a inflagdo dete-
riorava os pre¢os minimos, quando comparados aos pregos de mercado na época
da safra, ja que hd uma defasagem entre o estabelecimento dos pregos minimos e
a época de colheita. Este efeito inflaciondrio foi eliminado em 1984, quando o
prego minimo foi indexado pela inflagdo do periodo de plantio até a colheita.

A evidéncia empirica indica que a produgdo agricola ndo tem sido signifi-
cativamente sensivel ao crédito subsidiado. Por outro lado, esta e outras distor-
¢Oes tém produzido alocagbes indevidas de recursos e desperdicio.

O valor da terra tem aumentado mais rapidamente do que o aluguel da
terra, ja que o acesso ao crédito subsidiado depende do colateral de empréstimo,
o qual, neste caso, é a terra. O crédito agricola tem sido fornecido, basicamente,
pelas autoridades monetdrias, que s3o incapazes de controlar a oferta de moeda.
Créditos baratos para tratores e implementos agricolas, aliados a crescentes
custos com a mio-de-obra devido a aumentos na contribuigdo social, estdo
contribuindo para estimular a migra¢do rural-urbana. A concentragdo de créditos
nas safras de exportagdo e em propriedades extensas discrimina a produgfo de
alimentos. A maior parte do crédito rural vai para seis produtos bdsicos agricolas:
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soja, trigo, arroz, milho, café e cana-de-agicar. Importantes plantios de alimen-
tos, tais como feijio e mandioca, ndo receberam tais subsidios.

2.4 Oferta de alimentos para a zona urbana: comercializagdo e controle de pregos

A oferta de alimentos para o setor urbano tem sido sempre uma das maiores
preocupagdes das autoridades governamentais. Durante os anos 50 e 60, esta
preocupag¢do resultou em investimentos governamentais em infra-estrutura de
distribui¢do, transporte e armazenagem, bem como em controle de pregos de
produtos agricolas ao nivel do consumidor.

Investimentos em transportes e estocagem, nesta época, resultaram do con-
senso de que os problemas de oferta nas cidades brasileiras se deviam a perdas
fisicas durante o processo de comercializagdo, que representariam, de acbrdo
com as estimativas existentes naquela época, algo entre 20% e 25% do produto
agricola.

A factibilidade da expansdo da produgdo agricola brasileira dependia basi-
camente da criagdio de uma infra-estrutura de transporte. O governo Juscelino
Kubitschek incluia investimentos em transportes ¢ estocagem no seu Plano de

Metas: O desenvolvimento completo da industria automobilistica brasileira exi-
giu a constru¢do de rodovias pavimentadas.

Nio hd dividas de que o Estado desempenhou um papel importante na
oferta de infra-estrutura de transporte para o desenvolvimento, nao somente do
setor agricola, mas também da economia nacional como um todo. No entanto,
ndo hd razio para a participagdo do Estado na construgdo de armazéns para a
estocagem de produtos agricolas.

Excluindo o periodo inicial da expansio do sistema rodovidrio brasileiro,
o0s investimentos publicos nesta drea ficaram aquém da demanda do setor agrico-
la por estes servigos. Isto aconteceu porque a construgao de estradas secundirias,
que ligam a drea de produg@o as principais estradas do Pais, é de responsabilidade
municipal. Com a concentragio dos recursos fiscais que ocorreu no Pais desde a
reforma de 1964, os municipios que tinham menos recursos foram deixados com
menor quantidade deles para promover o crescimento desta infra-estrutura rodo-
vidria. Assim, para a construgdo de estradas, eles dependiam das transferéncias do
governo federal, e, portanto, de uma politica geral de alocagdo de recursos.

A intervengdo do Estado na comercializagdo agricola teve inicio durante a
II Guerra Mundial, com a criagio da Coordenagdo de Mobilizagdo Econdmica
que, em 1951, foi transformada na Comissao Federal de Abastecimento e Pregos
(Cofap). Em 1954, a Cofap se tornou um Conselho e, finalmente, em 1962, uma
superintendéncia — Superintendéncia Nacional de Abastecimento (Sunab). A
Sunab tem poder irrestrito de intervir no mercado via controle de pregos e de
margem de lucros, venda de estoque de alimentos, embargo de exportagdes e
importagdo de alimentos.

Junto com a CFP, a Sunab tem poder de monopolio sobre as importagoes
de produtos agricolas e usa o estoque de alimentos armazenado por uma com-
panhia de armazenamento de propriedade federal, a Companhia Brasileira de
Armazenamento (Cibrazem), para evitar aumento dos precos dos produtos agri-

Choques externos 153



colas. Os depoésitos de mercadorias da Cibrazem podem ser usados de modo
complementar pelos agricultores.

O governo federal também tem uma cadeia de armazéns que vende produ-
tos essenciais diretamente aos consumidores. Com este propdsito, foi criada a
Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal).

Os produtos agricolas industrializados também estdo sujeitos ao controle
de pregos, imposto neste caso por um conselho, o Conselho Interministerial de
Pregos (CIP). Enquanto a burocracia que regulamenta a produgdo e a comercia-
lizagao dos produtos agricolas floresce, a participagdo do Estado na oferta de
infra-estrutura de transporte para este setor diminui. Orgdos e comissdes original-
mente criados para lidar com situages conjunturais prosperam e so transfor-
mados em instituigdes para substituir a atividade do setor privado no mercado.
Em alguns casos, tém, ainda, poder de monop6lio.

O objetivo do controle dos pregos dos alimentos tem sido evitar aumentos
nos custos da alimentagdo nas zonas urbanas. Mais especificamente, ele procura
evitar os efeitos de redistribui¢do regressiva dos aumentos de pregos. No entanto,
no caso do Brasil, a major preocupagdo em controlar os pregos dos produtos
agricolas tem sido deter o processo inflaciondrio.

Infelizmente, os efeitos de longo prazo destas iniciativas tendem a ser
negativos. Inicialmente, a queda na lucratividade da colheita tende a transferir
recursos para outros setores ou outras atividades dentro do mesmo setor. Tal
efeito pode explicar parcialmente a contrag¢do relativa da produgdo do setor de
alimentos no periodo recente. Segundo, o controle de pregos tende a diminuir os
incentivos a moderniza¢do da produgdo e, portanto, a tornar ainda maiores os
futuros aumentos de pregos. Portanto, quando o setor controlado nio se moder-
niza, os ganhos que o consumidor poderia obter na forma de pregos baixos ndo
ocorrem no longo prazo.

2.5 Incentivos a modernizagao

Para incentivar a modernizagio agricola, o governo brasileiro tem usado, intensi-
vamente, a politica de créditos. A extensdo rural e os programas de pesquisa
também estdo presentes na politica agricola adotada, embora tenham desempe-
nhado um papel muito discreto.

Como mencionado anteriormente, o crédito agricola foi substancialmente
subsidiado no passado e é, ainda hoje, sujeito ao subsidio. O crédito barato e os
incentivos fiscais associados a aquisi¢cdo de tratores e implementos agricolas leva-
ram os agricultores a substituir mdo-de-obra e a adotar técnicas mais intensivas
em capital. A orientagdo a mecanizagio, entretanto, ocorreu muito mais como o
resultado do programa de substitui¢do de importagdo de tratores do que devido a
demanda dos agricultores.

Embora o programa de substitui¢do de importag@o de fertilizantes tenha
sido iniciado no final dos anos 60, somente ap6s o primeiro choque de pregos do
petroleo € que a produgdo interna comegou a crescer de modo significante. En-
tretanto, o potdssio ainda é totalmente importado hoje em dia. A demanda por
fertilizantes desempenhou um papel importante neste processo.
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Apos 1966, o uso de fertilizantes tornou-se fortemente subsidiado via pre-
¢os e crédito. Como conseqiiéncia, o consumo de fertilizantes aumentou e tam-
bém suas importagdes, jd que a produgio interna nao pode acompanhar o cresci-
mento de demanda no curto prazo.

De 1970 a 1974, o financiamento de fertilizantes aos agricultores foi reali-
zido & taxa fixa de juros de 7% ao ano, enquanto a inflagdo, em média, era de
cerca de 20% ao ano. Em 1975 e 1976, as taxas de juros para os empréstimos
para compra de fertilizantes variaram de 13% a 15% ao ano, enquanto a inflagdo
ficou, em média, em 35% ao ano. De 1977 a 1980, o crédito para a aquisi¢do de
fertilizantes exigia taxas de juros nulas (zero), enquanto a inflagio variou de 43%
em 1977 para 100% em 1980.

O subsidio de pregos para fertilizantes foi fixado pelo governo em 40%,
durante os anos de 1975 e 1976, devido ao acentuado aumento de pregos deste
insumo no mercado internacional. Os produtores domésticos de fertilizantes
também se beneficiaram destes subsidios, jd que, ap6s o choque de pregos do
petroleo de 1973, um plano para aumentar substancialmente a oferta interna de
fertilizantes foi implementado pelo governo.?? Entretanto, quando os pregos
agricolas internos aumentaram apés 1978, e com o objetivo de proteger a produ-
¢do doméstica de fertilizantes, estes insumos tiveram seus pregos internos fixados
a um nivel superior aos precos CIF: 40% para produtos fosfatados e 12% para os
nitrogenados.

Poder-se-ia argumentar que estes impostos sobre fertilizantes seriam com-
pensados pelo subsidio apropriado pelos agricultores via crédito. Branddo & Car-
valho (1986) mostraram ndo ter sido este o caso, até 1982, para os seguintes pro-
dutos: mitho, algodio, arroz, soja e trigo.

Também deve ser levado em conta o fato de o uso de fertilizantes na agri-
cultura brasileira ser altamente concentrado com relagdo as culturas e regional-
mente. Cerca de 75% do consumo de fertilizantes sdo absorvidos por seis produ-
tos. soja, cana-de-agticar, trigo, café, arroz e milho. Regionalmente, o Centro-Sul
emprega cerca de 90% do total do consumo de fertilizantes no Pais.

Assim, em termos de fertilizantes, a moderniza¢io alcangou principalmen-
te os produtos de exporta¢do — soja, cana-de-agicar e café — e teve pouco ou ne-
nhum impacto sobre as safras de alimentos tais como feijao e mandioca. Este
também ¢ o caso para o crédito e para a aquisi¢do de tratores e implementos
agricolas.

Até 1953, a extensdo rural foi exclusivamente proporcionada pelo Ministé-
rio da Agricultura. Em 1948, realizou-se um novo experimento, num contexto
regional, no estado de Minas Gerais, quando a Associagdo de Crédito e Assistén-
cia (Acar) foi criada. O objetivo inicial da Acar foi amparar pequenos produtores
em termos de crédito e tecnologia. O crédito era a principal preocupagio.

Em 1953, a Acar comegou a oferecer o servico de extensdo rural. Gradual-
mente, a experiéncia da Acar foi absorvida por outros estados, e, em 1956, o
Ministério da Agricultura criou um sistema nacional de extensao rural e de crédi-

2105 diferenciais de pregos eram pagos pelo Banco do Brasil, independente da origem do
fertilizante. Ver, por exemplo, Braga et alii (1981). O programa de fertilizantes objetivava a
auto-suficiéncia até 1980.
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to que congregava todas as institui¢oes estaduais sob uma associagdo nacional —
a Associagdo Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (Abcar).2? Sio Pauloé o
tnico estado que ndo possui Acar, porém seu secretdrio da Agricultura desempe-
nha todas as fun¢des da Acar de um modo proeminente, de acordo com os pa-
drdes brasileiros.

Os programas de extensdo rural ndo estiveram sujeitos a qualquer avalia-
¢do. Dois estudos, no entanto, nos fornecem indicagSes sobre suas contribuiges.
Alves & Schuh (1984) analisaram o Acar de Minas Gerais, usando dados indivi-
duais, coletados na safra do ano 1963/64. Seus resultados indicam que o apoio
da Acar foi efetivo, ao proporcionar o que os autores chamam de eficiéncia nos
pregos. Assim, sob a assisténcia técnica da Acar, os agricultores tenderam a usar
seus recursos de modo eficiente. Por outro lado, eles inferem que a Acar nio foi
efetiva no incentivo ao uso da tecnologia moderna. ’

Dias (1974), usando uma amostra nacional de 1971/72, para agricultores
sob os programas da Abcar em 86, concluiu que, dado o conhecimento tecnolé-
gico no Brasil, a Abcar teve um impacto positivo com relagdo ao uso de novas
técnicas para agricultores que produziam a baixos niveis tecnologicos.

Embora aparentemente conflitantes, estes resultados, provavelmente, refle-
tem dois fatos bem conhecidos na agricultura. Primeiro, a agricultura tradicional
produz com eficiéncia, dados os pregos relativos vigentes. Segundo, os ganhos
com o uso de novas técnicas sdo maiores quanto mais atrasada € a técnica usada.

Deste modo, Alves & Schuh captaram o primeiro resultado. O resultado de
Dias, que estd aparentemente em conflito com o anterior, pode ser explicado
pelo fato de a extensdo rural estar associada ao crédito. Por conseguinte, a exten-
sdo rural pode ser uma maneira de evitar as distor¢des do mercado de capitais e,
portanto, mudar os pregos relativos dos fatores para os produtores. Além disso, o
subsidio decorrente do crédito também pode induzir os agricultores a usar trato-
res ou sementes especiais em seus plantios. Portanto, poderia ser o caso, no Bra-
sil, de a extensdo rural se resumir ao acesso ao crédito subsidiado.

Até 1930, a pesquisa agricola era conduzida de um modo bastante disper-
so, sendo altamente dependente de esforgos individuais que eram favorecidos por
condigdes locais especificas. Com o intervencionismo do Estado na década de
30, e com a cria¢do de alguns 6rgdos publicos encarregados de estabelecer nor-
mas de politica para um grupo de produtos agricolas, como mencionado acima, a
pesquisa agricola confinou-se basicamente a estes poucos produtos.?3

Em todo caso, a pesquisa agricola ndo era objeto de preocupagdo. Ao
longo do periodo de industrializagdo, a agricultura deveria fornecer divisas via
exportagdes ¢ alimento barato ao setor urbano pelo aumento de sua oferta. Estes
objetivos foram basicamente alcangados pela expansio da drea agricola. O crédi-
to e o programa de prego minimo da década de 70 foram os tnicos instrumentos
de politica consistentes em uso.

22Em 1974, este sistema sofreu uma reforma organizacional ¢ teve seu nome alterado para
Embrater, sendo a nivel estadual chamado Emater. Em esséncia, o funcionamento do sis-
tema permanceu o mesmo.

23 Nestes casos, 0 principal esforgo de pesquisa tem sido aplicado ao controle de pragas.
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A expansdo da drea agricola normalmente ocorre pela absor¢io de terra de
qualidade inferior. Distancias maiores aos mercados finais requerem, pelo menos,
facilidades para transporte, e, portanto, o investimento piblico deve ser direcio-
nado de modo a fornecer a infra-estrutura necessdria. Assim, a modernizagio
(basicamente, o uso de fertilizantes) foi necessdria.

Apbés o primeiro choque de pregos de petrdleo, em 1973, a pesquisa agri-
cola tornou-se uma importante fonte de possivel aumento de produgdo. A utili-
zagdo do conhecimento técnico desenvolvido em outros lugares era muito custo-
sa para ser implementada no Brasil, e tinha que ser adaptada para as condigdes
especificas do Pais. Em 1974, o governo federal criou uma empresa com o pro-
posito de fazer pesquisa agricola, subordinada ao Ministério da Agricultura — a
Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecudrias (Embrapa).

A Embrapa tem atuado em pesquisa agricola e na formagio de capital
humano. A pesquisa agricola é desenvolvida pelos centros nacionais da Embrapa,
que estdo espalhados pelo Pais. Os esfor¢os de pesquisa dos centros estdo con-
centrados em alguns produtos agricolas. Novas técnicas agricolas, como também
o aprimoramento das sementes, tém sido desenvolvidas.?* Além disso, grande
parte do esforgo é direcionada a disseminagdo dos resultados das pesquisas da
Embrapa.

Formar uma base sélida de recursos humanos é, provavelmente, o resul-
tado mais importante das atividades da Embrapa. De 1974 a 1982, cerca de 260
bolsas de estudo por ano, no Pais e no exterior (cerca de 30% do total), foram
patrocinadas pela Embrapa, somente para estudos a nivel de pos-graduagio.

Dois estudos conduzidos pela Embrapa avaliaram suas atividades, ao com-
putar as taxas de retorno das atividades globais e dos treinamentos. Os resultados
sdo apresentados em Cruz et alii (1982) e Avila et alii (1983). Eles indicam uma
taxa de retorno de cerca de 40% sobre o total de investimentos e capital fisico, e
de 20% a 30% no programa de treinamento. A despeito das dificuldades com
relagdo 4 identificagdo de beneficios, estes estudos foram conduzidos de um
modo bem conservador.

3. Os choques externos dos anos 70

Com o acentuado aumento nos pregos internacionais do petréleo, e devido a
elevada proporgio das importagdes no consumo interno, o Brasil teve que se
ajustar a esta nova situagdo.?® A dificuldade com relagdo ao ajustamento residia
na impossibilidade de substituir petroleo por outros produtos no curto prazo.
Embora o Brasil ndo dispusesse de substitutos para o petrdleo no curto pra-

24Soja, trigo e algoddo s3o os plantios mais beneficiados em termos de melhoria das semen-
tes. Uma nova variedade de feijdo foi desenvolvida pela Embrapa, porém, a despeito de seu
elevado rendimento, ela tem sido usada em cerca de 4% da drea total de feijo plantada.

25Em 1973, o Brasil importava o valor de US$769 milhdes em petréleo, a um prego médio.
de US$3,62 por barril. As importagSes com petroleo, em 1973, correspondiam a cerca de
12% do total delas. Em 1974, o prego médio do barril de petroleo era de US$ 12,41,¢e o
Brasil importou US$2.840 milhdes em petrdleo, o que correspondia a cerca de 22,5% das
importagdes, ou a cerca de 36% de suas exportagoes.
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zo, havia vérias maneiras de adaptar o Pais a nova realidade. Entretanto, os pla-
nejadores adotaram uma solugdo bastante peculiar: subsidiar o consumo interno
de petrdleo e, de modo a vencer as dificuldades de balango de pagamentos,
tomar empréstimos no exterior, reduzir importa¢des que ndo as de petréleo, e
iniciar um novo programa de substituicdo de importagdes direcionado a bens de
capital. '

Esta estratégia teve origem no Ministério do Planejamento e foi fortemente
apoiada pelos empresirios do setor de bens de capital. Para manter o crescimento
da economia e ativar a indistria doméstica de bens de capital, o governo se enga-
jouem um programa de investimento amplo e variado: geragfo de energia hidroe-
létrica, plantas de geragdo de energia nuclear, transporte ferrovidrio, novos de-
senvolvimentos em mineragdo e outros. A idéia era tornar o Brasil uma “ilha de
prosperidade”, protegida da crise existente, em um mar de depressdo mundial.

Com relagdo ao consumo de petrdleo, o programa de maior importincia
para o Brasil é o Prodlcool, estabelecido para subsidiar a produgio de dlcool
como carburante para substituir a gasolina.2® As armadilhas relacionadas a este
programa serdo discutidas a seguir. Entretanto, devemos lembrar que a gasolina
nao é o mais importante derivado de petréleo consumido no Brasil. Além disto, a
industria de refino de petrdleo tem muito poucos graus de liberdade em termos
de alteragdo da sua composi¢do de produtos. Por conseguinte, a redugio do con-
sumo de gasolina, via uso de dlcool, ndo iria reduzir o de petroleo, a menos que
alguma providéncia fosse tomada com relagio ao consumo dos derivados do
petroleo.

Com esta estratégia, a inflagdo foi estimulada. O sistema cambial de mini-
desvalorizagdes ndo acompanhou a trajetéria inflaciondria apdés 1974. Ao ficar
defasado, ele induziu os residentes a tomar empréstimos no exterior a taxas de
juros reais negativas. Parte da apreciagdo real do cruzeiro com relagdo ao délar
(cerca de 30% em 1979) foi compensada por subsidios dados as exportagGes e
por controles rigidos sobre as importagdes.

Como os subsidios ds exportages se referiam somente as manufaturas, o
setor agricola foi mais uma vez penalizado. As restri¢des as importagGes consis-
tiam principalmente de: aumento geral de tarifas, especialmente para bens de
capital; retardamento das licengas para importagdes e depésitos antecipados no
valor pleno das importagdes, por 360 dias, e sem render juros.

Deve ser ressaltado também que, durante o periodo de substanciais aumen-
to dos pregos internacionais, as exportagdes agricolas estiveram sujeitas a impos-
tos sobre exporta¢do, ou mesmo proibi¢des de exportagdes, como foi freqiiente-
mente o caso da soja e algoddo, e, ocasionalmente, do milho. Em todos estes
casos, 0 objetivo era proteger a indistria doméstica que usava estes produtos
primdrios como insumo. Embora a inflagdo fosse crescente e o actimulo de divi-
da externa tivesse sido acelerado, o Brasil conseguiu manter taxas elevadas de
crescimento do PIB. Porém a fragilidade de tal estratégia viria i tona quando as
taxas reais de juros no mercado internacional tornaram-se positivas. Isto iria

26 Outras agOes governamentais foram dirigidas, principalmente, a investimentos na prospec-
¢do de petrleo e a criagdo de incentivos fiscais para a substitui¢do de equipamentos intensi-
vos no consumo de 6leo combustivel por similares movidos a energia elétrica.
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desestabilizar o esquema financeiro adotado pelo Brasil no mercado internacio-
nal e, conjuntamente ao novo aumento nos pre¢os do petroleo (1979), iria criar
uma restrigdo muito forte para o pafs, em relagio a sua habilidade para crescer e
para reduzir a inflagdo.?

O ano de 1979 foi muito peculiar. Um novo governo tomou posse em mar-
¢o, mas de agosto em diante ocorreram vdrias mudangas nos ministérios da drea
econdmica. Desde 1978, tem havido uma restrigdo muito forte sobre as exporta-
¢0es de manufaturados para os Estados Unidos, devido aos créditos-prémio
dados pelo Brasil a estas exportagdes. As pressoes feitas pelos Estados Unidos e
pelo Gatt contra esta politica levaram a um acordo para sua eliminagio em janei-
ro de 1979, do seguinte modo: redu¢io de dez pontos percentuais nos primeiro e
segundo trimestres de 1979 e, dai em diante, até o segundo trimestre de 1983,
uma redugdo constante, por trimestre, de cinco pontos percentuais.

Entretanto, em dezembro de 1979, foi determinada pelo governo uma
maxidesvalorizagio do cruzeiro (30%) com relagdo ao doélar, e os subsidios a
exportagdo foram totalmente abolidos. Esta medida foi, na realidade, um erro. A
principal fonte de problemas no balango de pagamentos do Brasil era a conta de
servigos, isto é, o servigo da divida externa, que em 1979 alcangou US$ 6,2
bilhdes, comparados aos US$ 2,8 bilhdes do déficit na balanga comercial. Uma
vez que os subsidios ds exportagdes foram eliminados e a maxidesvalorizag¢do foi
suficiente para compensar as exportagdes por este fato e pela valorizagdo do cru-
zeiro com relagdo ao ddlar, a maxidesvalorizagdo foi neutra com relagdo a expor-
tacio de manufaturados, porém ela representou um beneficio a exportagio de
bens ndo-sujeitos a subsidios. Os principais beneficidrios, os bens intensivos em
recursos naturais, foram, contudo, taxados em suas exporta¢es. Os impostos
sobre alguns destes bens foram, posteriormente, abolidos, como foi o caso do
minério de ferro. Café, cacau, soja, algoddo e aglicar ainda estdo sujeitos, ocasio-
nalmente, a impostos sobre exportagdo.

A maxidesvalorizagdo gerou uma perda de capital para aqueles que tinham
tomado empréstimos no exterior, pois seus custos pelos empréstimos, em cruzei-
ros, sdo dados pela taxa de juros Libor, mais comissdo bancdria e prémio de
risco, ¢ mais a desvalorizagdo do cruzeiro em rela¢do ao délar. O custo de tomar
empréstimos no mercado interno era dado pela taxa de juros doméstica mais cor-
re¢do monetdria, a qual seguiu rigorosamente a desvaloriza¢do do cruzeiro, exce-
to pela mdxi, e a inflagdo interna. Assim, a maxidesvaloriza¢do do cruzeiro fun-
cionou com um aumento de 30% da divida equivalente em cruzeiros para aqueles
que tomaram empréstimos no exterior, comparados dqueles que o fizeram no
mercado doméstico.

Esta perda, contudo, podia ter sido compensada ao se manter titulos do
governo indexados em délares americanos. A despeito da possibilidade de manter
um ativo como hedge contra nova mdxi, a tomada de recursos externos declinou

27Em 1978, a média de pregos do petroleo pago pelo Brasil foi US$12,26, ¢ as importagGes
somaram US$6.403 milh3es, isto €, cerca de 36% das importagdes totais. Em 1979, as im-
portagdes de petrdleo compreenderam 41% do total de importa¢Ses (US$4.405 milhdes) e a
média de pregos do petrdleo pago pelo Pais foi de US$16,39. A taxa de juros Libor que em
1978 era, em média, 9,5% ao ano, em dezembro de 1979 passou para 14,4% ao ano.
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substancialmente. Restri¢des quantitativas 4 expansio de crédito, baseada em
recursos internos, foram impostas posteriormente, para induzir os residentes a
tomarem empréstimos no exterior.

Logo em seguida, a inflagdo interna acelerou. A indexag3o € a minidesvalo-
rizagdo do cruzeiro foram anunciadas, para os 12 meses seguintes, como de 50%
e 45%, respectivamente, enquanto a inflagdo ja alcangava 70% ao ano.

Para compensar a valorizagdo do cruzeiro durante o ano anterior, em abril
de 1981, o governo adotou mais uma vez o crédito-prémio para a exportagio de
manufaturados, ap6s acordo com o Gatt; um beneficio uniforme para todas as
manufaturas, como percentagem do valor FOB, como segue: 15% até 31.12.81;
9% até 31.12.1982 e 3% até 30.6.83.2% A indexagdo e a desvalorizagdo do cru-
zeiro seguiram rigorosamente a trajetéria da inflagdo de 1981, mantendo a taxa
interna de juros a niveis muito elevados em termos reais (20% a 30%!).

A prefixa¢do da corre¢do monetdria e da desvalorizagdo do cruzeiro produ-
ziram uma transferéncia macica de renda de credores para devedores.>® Quanto
maior a inflagdo, maior a transferéncia de renda. O acordo com o FMI requeria
um programa de estabiliza¢do com ajustamentos nos pregos relativos, através de
eliminagio de subsidios e ajustamento cambial, visto que o cruzeiro estava su-
pervalorizado com a prefixagdo da desvalorizagdo a um nivel muito abaixo da
inflagdo.

Outra maxidesvalorizagdo de 30% do cruzeiro em relagdo ao dolar foi efe-
tuada em 28 de fevereiro de 1983, e a regra de minidesvalorizagdes foi restabéle-
cida: a taxa de desvalorizagdo do cruzeiro foi estabelecida como sendo igual a
variagdo mensal no Indice Geral de Pregos. O impacto desta segunda méxi sobre
aqueles que tomaram empréstimos no exterior no passado foi quase nulo, porque
quase todos a esperavam.

A maxidesvalorizagio do cruzeiro e o adiantamento da eliminagdo dos
subsidios & exportagdo, aliados a um sélido controle quantitativo de importa-
¢Oes, geraram um superdvit comercial de US$ 6,5 bilhdes, em 1983. Contudo, a
inflagdo subiu para o nivel de 200% ao ano. A maxidesvaloriza¢3o e mais alguns
choques agricolas durante o primeiro semestre deste ano geraram um forte
aumento de pregos agravados pela redugdo dos subsidios a0 consumo doméstico
(especialmente trigo).

Além de todas estas dificuldades, a politica econdmica nio foi conduzida
adequadamente. A oferta de moeda, numa defini¢do menos estrita (moeda + de-
positos 4 vista + depositos a prazo + depdsitos de poupanga + ativos que pode-
riam ser financiados em base overnight), aumentou em 197%, enquanto a oferta
de moeda tradicional (M1) aumentou cerca de 95%. O mercado de moeda over-

28Fte acordo foi alterado pelas autoridades brasileiras, como segue: 15% até 30.3.82; 14%
até 29.6.82; 11% até 30.12.82: 3% até 30.6.83. Mais tarde, em 1983, Estados Unidos e Bra-
sil fizeram um acordo sobre um subsidio uniforme de 11%, a ser eliminado em 31 de margo
de 1985.

2%Este € o caso, porque as taxas de juros foram definidas como corregdo monetdria mais a
taxa de juros real esperada. No caso de empréstimos externos, a corregdo monetdria foi subs-
tituida pela taxa de desvalorizagio do cruzeiro. Assim, se a taxa de inflagdo fosse maior do
que a corregdo monetdria, a taxa de juros real paga pelos devedores cairia.
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night cresceu rapidamente, e as pessoas podiam usar seus saldos de depoésitos a
vista para financiar em base overnight os detentores de titulos. Esta era uma
maneira de pagar juros sobre depositos a vista. Como isto ndo era legalmente pos-
sivel, estes saldos de depositos 4 vista foram transformados em ativos no merca-
do monetdrio overnight. Deste modo, a defini¢do tradicional de oferta monetiria
nao podia expressar a politica monetiria.

Por outro lado, a politica fiscal tornou-se aparentemente contracionista,
quando se considera o superdvit do or¢amento federal, gerado por impostos cres-
cendo mais do que as despesas. Entretanto, o setor governamental no global,
compreendido pela Unido, estados, municipios, autarquias e empresas estatais,
apresentou déficit de cerca de 17,8% do PIB!

Os resultados principais desta seqiiéncia de eventos foram o aumento da
participagio do Estado na economia brasileira, redugdo do PIB em cerca de
3,2%, e um processo inflaciondrio de 211% ao ano, pronto para decolar.

A necessidade de exportar mais e mais, de modo a manter sob controle a

- situag¢do do balango de pagamentos, fez com que o governo aumentasse o subsi-
dio a exportagdo via crédito com baixas taxas de juros (as taxas reais eram, de
fato, negativas), a Unica alternativa existente, desde que o novo acordo sobre
subsidios as exportagbes foi estabelecido. Este subsidio seria atenuado pelo
plano de estabilizagio adotado sob o acordo com o FML

Junto 4 maxidesvalorizagdo de 1979, virias outras medidas foram postas
em préitica. Em termos de balango de pagamento, a mais importante foi a adogdo
de uma politica mais realistica para ajustar o prego interno do petrdleo e seus
derivados. Esta decisdo evitou que a importagdo de petréleo crescesse tdo rapi-
damente como antes.

Com a recessdio mundial de 1982 e o aumento do protecionismo, tornou-se
mais dificil para o Brasil rolar sua divida externa e gerar elevados superdvits
comerciais. A moratéria unilateral decretada pelo México em agosto de 1982
produziu um forte choque no mercado internacional. Para os banqueiros inter-
nacionais, o exemplo do México poderia ser seguido por outros paises, como
Argentina, Brasil, Nigéria e Venezuela.

Sem reservas internacionais, importando cerca de 70% do petréleo consu-
mido e pressionado pela comunidade financeira internacional, o Brasil recorreu a
ajuda do FMI em setembro de 1982.3° Dai em diante, algumas cartas de inten-
¢do foram assinadas, porém as principais metas econdomicas ndo foram alcanga-
das, com excecdo do saldo comercial.

A recessdo econdmica que ocorria desde 1980 alcangou seu pico em 1983.
Como discutido acima, a inflagdo pulou para 200% ao ano e permaneceu neste
nivel at€ o final de 1985.

Os choques externos de 1973 e de 1979 afetaram a agricultura brasileira de
varias maneiras. A primeira crise produziu o Prodlcool. O choque de 1979 ndo s6
reduziu o crédito subsidiado ao setor agricola, como também o volume deste
crédito. Aparentemente, isto ndo teria um impacto relevante na produg¢io agri-

300 pontos principais do acordo com o FMI refletiam um programa de estabilizagdo, com-
preendendo o fim de todos os subsidios, um ajustamento cambial e a geragdo de saldos co-
merciais positivos. )
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cola, ja que, no conjunto, como ji mencionado, o crédito teve pouco impacto na
produgdo. Entretanto, o crédito é altamente concentrado em poucas culturas de
exporta¢do. Assim, a redugio do crédito subsidiado tem seu impacto concen-
trado sobre as safras marginais que sio basicamente as de alimentos para consu-
mo interno. Além disto, quanto mais forte a redugdo do crédito total disponivel
para o setor, mais significante serd o seu efeito sobre a produgio agricola.

Como o choque de 1979 exigiu um aumento no superdvit comercial, o
aperto de crédito afetou, principalmente, as safras ndo-exportdveis. Um aspecto
importante da redugdo de crédito a agricultura é a queda substancial do crédito
fornecido pelos bancos privados. Isto aconteceu porque os depositos a vista cai-
ram, devido a acelera¢do da infla¢do, e devido ao fato de os empréstimos agrico-
las, sujeitos a subsidio, serem uma proporgdo fixa dos depdsitos a vista nos ban-
cos privados. Por isto mesmo, com o aumento da infla¢do, o crédito rural no
Brasil torna-se quase exclusivamente fornecido pelas autoridades financeiras com
fortes implica¢Ges para o controle monetdrio.

4. O Programa Nacional do Alcool — Prodlcool®!

Pelo Decreto n® 76.593, o presidente do Brasil criou em 14 de novembro de
1975 o Prodlcool, com o propésito de aumentar a produgdo de etanol para usos
carburante ¢ quimico. Esta foi a primeira reagdo governamental efetiva ao pri-
meiro choque de pregos do petrdleo, quando o prego médio pago pelo Brasil su-
biu desEJS$3 o barril, em setembro de 1973, para cerca de US$ 12, em janeiro de
1974.

A cana-de-agucar foi a cultura selecionada para a produgdo de dlcool por
varios motivos. O mais importante foi o lobby feito pela sua tradicional agroin-
distria. Além disto, o dlcool da cana-de-agticar jd vinha sendo usado como com-
bustivel em mistura com a gasolina desde 1927, e durante a II Guerra Mundial
como um carburante independente devido ao racionamento da gasolina. Ade-
mais, a inddstria nacional de bens de capital podia ofertar os equipamentos ne-
cessdrios para aumentar, num periodo curto, a capacidade de producgdo deste

setor.
O dlcool pode ser obtido de hidrocarbonetos: petroleo, gis ou biomassas.

Hd dois tipos bdsicos de dlcool: o etilico (etanol), com dois carbonos na cadeia
quimica, e o metilico (metanol), com um carbono. O tipo etilico tem maior
poder calorifico e energético e é, portanto, usado para fins carburantes.

A tecnologia para a obtengdo do etanol a partir de biomassas é muito sim-
ples ¢ bem conhecida no mundo todo. As matérias-primas usadas para obté-lo

31para uma descricdo detalhada do programa, ver Fontes (1982). Para avaliagdo do Pro-
dlcool, sob diferentes pontos de vista: Banco Mundial (1981), a respeito da produgio de al-
cool a partir de biomassas; Banco Mundial (1982), para o trade-off entre alimento e energia;
Carvatho (1982), para a reagdo do consumidor; e Homem de Melo & Fonseca (1981), para
uma avaliagdo geral.

329 }’roa’lcool estava associado a um programa global sobre energia, implementado com o
proposito de poupar petroleo. Além disso, os recursos foram alocados de modo a aumentar a
produgio de petrdleo.
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s3o plantas ricas em agiicar, como cana-de-agiicar e sorgo doce; plantas ricas em
amido, tais como mandioca, coco de babagu, milho e batata-doce, e celulose
obtida, por exemplo, da madeira, casca de cana-de-agiicar e residuos agricolas.3?

O Brasil produz trés tipos de etanol: o anidro, 99,8% de dlcool puro sem
residuos sélidos ou 4cidos, usado na mistura com gasolina; o hidratado, 94% de -
puro dlcool e 6% de dgua, usado para movimentar méquinas e na inddstria qui-
mica; o refinado, usado nas industrias de bebidas e de perfumarias, é mais puro
do que os outros e tem menos residuos fixos.

Talvez seja o custo de oportunidade da terra usada para produzir a fonte
alternativa de energia o principal problema relacionado ao Prodlcool. O alimento
€ o produto que mais sofre com este programa. Esta foi a razio para o governo
estabelecer zonas socio-econdmicas e ecoldgicas, a nivel estadual, para o uso de
terras pelo Prodlcool.3*

Entretanto, com o segundo choque de pregos do petrdleo de 1979, e com
a melhoria técnica nos carros movidos a dlcool e seus impactos sobre as preferén-
cias do consumidor, estas restri¢des foram relaxadas em termos do uso da terra,
mas nio em termos de ecologia (despejo de residuos).

De 1975 a 1979, o Prodlcool teve um impacto muito pequeno em termos
de economia de petrdleo. Quando ele foi estabelecido, o propdsito era produzir
trés bilhdes de litros de dlcool em 1980. Este dlcool era para ser misturado
gasolina. Durante este periodo, seu custo da produg@o em barril equivalente de
petrdleo variava entre US$40 e US$50, comparado a US$ 18, o mais alto prego
para o barril de gasolina (equivalente).

Do lado da demanda, a despeito de alguns 1ncent1vos concedidos pelo
governo, os consumidores ndo compravam carros movidos a dlcool.3*

A principal razio era que os consumidores nao confiavam no programa e
os carros movidos a dlcool ndo foram ajustados 4 mudanga do combustivel. Isto
criou alguns inconvenientes, tais como problemas de partida a frio e a necessi-
dade de inje¢do manual de gasolina. Por outro lado, a obstrugdo do carburador
era freqiente.

O inverso ocorria na oferta de dlcool. Quando o prego internacional do
agucar caiu, as usinas aumentaram sua produgdo de ilcool, reduzindo a de agucar
(1978 e 1979). Crédito barato e abundante para o estabelecimento de novas des-
tilarias aumentou a capacidade de produgdo de dlcool.

O prego de exportag¢do do aglicar, que tinha aumentado substancialmente
em 1974 para US$656 por tonelada (multiplicado por trés, se comparado ao
prego de 1973), passou a apresentar uma trajetoria descendente durante este

330 etanol tem sido obtido, no Brasil, da cana-de-agiicar, sorgo doce e mandioca. Entre
estas matérias-primas, a cana-de-aglicar ¢ predominante.

34 A preocupagdo bésica em definir a rea do Prodlcool se refere a existéncia de infra-estru-
tura de transporte, a possibilidade de expansdo da fronteira agricola e & adequagio do solo e
das condigdes climdticas para o plantio da cana-de-agucar.

35Durante o periodo, os carros movidos a dlcool foram beneficiados com os seguintes incen-
tivos: as taxas rodovidrias eram 50% das impostas sobre os carros a gasolina; os carros a dl-
cool podiam ser abastecidos de dlcool aos sibados; o prego do dlcool foi fixado a 65% do
preco da gasolina, para compensar a diferenca de 30% no consumo de combustivel.
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periodo, terminando em cerca de US$220 por tonelada em 1979, a um nivel
semelhante ao que prevalecia em 1973. A produgao de agiicar flutuou em torno
de sete milhdes de toneladas por ano, enquanto a de dlcool aumentou seis vezes
(de 556 mil m®, em 1975, para 3.396 mil m* em 1979).

O crédito barato foi o instrumento de politica usado para aumentar a pro-
dugdo de dlcool necessdrio ao programa. Para os novos plantios de cana-de-agii-
car, os empréstimos correspondiam a 100% do projeto € as taxas nominais de
juros variavam de 13% a 15% ao ano. O periodo de amortizagdo podia alcangar
12 anos. Do lado industrial, isto é, para a implementagdo de novas destilarias, os
empréstimos cobriam de 80% a 90% do valor do projeto, com taxas de juros
variando de 15% a 17% ao ano para um periodo de trés a 12 anos. Estas con-
diges implicavam crescente subsidio, jd que as taxas de inflagdo aumentaram de
29,2% para 77,3%, de 1975 a 1979.

A nivel institucional, o Prodlcool foi administrado por uma comissdo —
Comissdo Nacional de Alcool (CNAL), composta pelo Secretirio-Geral de vdrios
ministérios, sob a presidéncia do secretdrio-geral do Ministério da Inddstria e
Comércio. O arranjo institucional, contudo, gerou vdrias dificuldades operacio-
nais, j4 que a produgio de dlcool e de agicar estdo sujeitas ao controle do
IAA2* Além disto, os pregos do dlcool carburante sdo fixados pelo Conselho
Nacional de Petroleo (CNP).

Com a crise de 1979, o Prodlcool foi expandido. Foram realizadas vérias
transformag®des, incluindo o arranjo institucional. O CNAL foi transformado em
um conselho normativo e era responsdvel pela defini¢do da politica do dlcool
carburante. Para conduzir as decisdes do CNAL, foi criada, em julho de 1979,
uma comissio executiva — a Comissio Executiva Nacional de Alcool (CE-
NAL).37

A CENAL ¢ presidida pelo secretdrio-geral do Ministério da Industria e
Comércio e € composta pelos mesmos membros de sua antecedente (CNAL),
mais os presidentes do IAA e do CNP e outros representantes de institui¢des
governamentais. A nova meta do programa era aumentar a produgio de dlcool
para 10,7 bilhes de litros por ano, em 1985, ;é que a primeira meta, de trés bi-
1hdes de litros, para 1980, tinha sido alcangada.®®

A despeito destas mudangas institucionais, o aspecto operacional do Prodl-
cool ndo mudou. O dlcool carburante, produzido sob as especificagdes do CNP,
tem sido sempre comprado pela Petrobris para ser misturado a gasolina ou para
ser distribuido a varejistas (postos). Os dois tipos de etanol tém sido comprados
a pregos estabelecidos pelo CNP e produzidos em quantidades especificadas pelo
TIAA.

361AA é uma autarquia do governo federal, responsavel pelo controle da agroindistria do
agucar.
37Este conselho, o Cenal, que substituiu o antigo CNAL — era uma comissdo que tinha os

Ministérios como membros. Ele também foi ampliado para incorporar novos membros do
Estado-Maior militar, e representantes da industria privada e rural.

385 produgdo de dlcool na safra do ano 1979/80 foi de 3,4 bilhdes de litros, cerca de seis
vezes a producdo do ano de 1975/76, quando o Proalcool foi implementado. Durante este
periodo, a drea de cana-de-aglicar plantada aumentou em 29,8%, enquanto a produtividade
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Em termos de recursos financeiros, a reforma de 1979 teve um efeito
substancial. Até entdo, os recursos do Prodlcool eram definidos em um or¢amen-
to especial e compreendiam, principalmente, transferéncias federais, originadas,
basicamente, de impostos sobre vendas de dlcool carburante. De 1980 em dxante
estes impostos foram eliminados como fonte de fundos para o programa.

Um fundo especial de mobiliza¢do foi criado, o Fundo de Mobilizagio
Energética (FME), e um tergo dele foi alocado para financiar projetos do Prodl-
cool. Além disto, empréstimos externos podem ser usados para financid-los. Este
foi um dos varios recursos que o governo adotou para gerar divisas para sustentar
o déficit em conta corrente.

De 1976 a 1983, os investimentos sob o Prodlcool somaram US$ 3.775
milhes, a pregos de 1981. Somente em 1981, o Prodlcool financiou projetos
que corresponderam a 30,2% deste total. Desde o inicio do programa até 1979,
ele financiou projetos que somaram US$1.030 milhes, a pregos de 1981. Em
1980, os projetos financiados montaram a US$679 milhdes, saltando para US$
1.140 milhGes em 1981.

O Proidlcool financiou projetos rurais e industriais. Durante a primeira fase,
1976-79, os primeiros absorveram cerca de 29,5% do total de empréstimos, en-
quanto no periodo 1980-83, esta propor¢do aumentou um pouco, para cerca de
33,7%. Atualmente, nenhum projeto novo estd sob a considera¢do do Proilcool.

Até 1980, os carros movidos a dlcool tinham sido submetidos a algumas
mudangas no motor, sendo adaptados ao maior poder de compressdo do dlcool.
Algumas modifica¢des adicionais também foram feitas em certos componentes
do sistema de alimentagdo de combustivel, para evitar entupimentos devido a
corrosdo provocada pelo dlcool. Como conseqiiéncia, as vendas de carros a dlcool
comecaram a aumentar mais rapidamente.

Receoso de que o sucesso relativo do programa, devido ao aumento de
vendas de carros a alcool, gerasse um excesso de demanda por dlcool hidratado, o
governo tomou algumas medidas para restringir a compra de carros a dlcool,
pelos consumidores, em 1981. Note que 1981 foi 0 ano em que os empréstimos
do Prodlcool para financiar novos projetos alcangaram um pico.

Como o excesso de demanda por alcool hidratado ndo podia ser eliminado
por um aumento nos pregos relativos, devido a paridade com a gasolina, a agdo
do governo afetou o mercado indiretamente. As licengas para novos postos de
abastecimento com dlcool foram adiadas e o uso de um selo adesivo, a ser fixado
ao pdra-brisa de todos os veiculos movidos a dlcool, foi exigido.3®

A despeito do aumento aparente ¢ dos pequenos custos de transa¢do para
os proprietdrios dos carros movidos a dlcool, esta medida foi interpretada pelos
consumidores como um alto risco em termos de interrupg¢do no fornecimento de
dlcool para seus veiculos.

da terra aumentou cerca de 11,4%. Este aumento de produtividade da terra se deveu a absor-
¢do de terra mais produtiva e a novas técnicas, como a irrigagdo.

390 propdsito deste selo era identificar os carros que podiam ser abastecidos com alcool
hidratado. Isto foi implementado para evitar que os proprietarios de carros a gasolina mistu-
rassem dlcool a gasolina. Esta nova mistura, cerca de um para um, diminui o rendimento do
combustivel, porém ndo o suficiente para compensar o diferencial de pregos.
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Quando as vendas marginais de carros movidos a alcool cairam e a oferta
de dlcool aumentou, as autoridades governamentais tomaram medidas para bene-
ficid-los. Assim, em margo de 1982, novos incentivos foram postos em agdo:
redugdo do IPI sobre carros a dlcool, e um aumento do imposto sobre os carros
movidos a gasolina; a paridade de pregos alcool-gasolina foi fixada ao limite de
0,59 pelos 24 meses seguintes; mais tarde, em junho, o IPI para a compra de car-
ros a dlcool a serem usados como tixi foi eliminado.

Estes incentivos tiveram um forte impacto sobre os consumidores. De
modo a reforgar as medidas governamentais, os carros movidos a dlcool foram
submetidos a novas melhorias técnicas ao longo dos anos 1981/82: a terceira ge-
ragdo de carros movidos a dlcool possui um sistema de ignigdo eletronica e inje-
¢do automdtica de gasolina para a partida a frio' o carburador e o tanque sdo
niquelados para protegé-los contra a corrosio, assim como os vdrios componen-
tes do motor expostos ao dlcool; a opgdo de quinta marcha também foi incluida.

Em maio de 1981, quando o governo introduziu o selo, a venda marginal
de carros a dlcool correspondia a cerca de 20% do total das novas vendas. Em
agosto deste ano, a venda marginal correspondia a menos do que 2% do total das
novas vendas! Com as medidas de margo-junho de 1982, as vendas marginais de
carros a alcool alcangaram cerca de 60% da venda total de carros. Mais recente-
mente, as vendas de carros a dlcool correspondiam a cerca de 90% da venda total
de carros. )

O aumento acentuado na produgdo de dlcool no Brasil associado ao Prodl-
cool representou, de fato, um custo liquido ao Pais, se comparado a outras al-
ternativas. Ao longo do periodo 1975-79, exportar aglicar aos pregos prevalecen-
tes no mercado internacional geraria mais dolares do que o custo total de produ-.
zir a gasolina poupada aos pregos internacionais do petréleo prevalecentes e aos
custos domésticos de refino.

Esta situagdo n3o mudou apds o segundo choque de pregos do petrdleo.
Durante a primeira metade de 1982, aos pregos internacionais do dlcool (US$60
o barril), da gasolina (US$40 o barril), e do agicar (US$350400, a tonelada),
a melhor estratégia seria exportar agicar; a segunda methor seria exportar dlcool,
€ a terceira, substituir dlcool por gasolina. A esta época, para uma equivaléncia
de consumo de um litro de gasolina para 1,25 de dlcool, o Brasil usava US$69,75
de recursos domésticos para poupar US$40,00 com o Programa Prodicool.

A comparagdo acima n3o considera a melhor alternativa com rela¢do ao
uso da terra, ji que -ela é usada somente para a produgdo de cana-de-agticar. De
1976 a 1980, a irea de colheita no Brasil aumentou em 9,3%. A safra de expor-
tagdo apresentou o maior crescimento no periodo: mamona (64,8%); cacau
(401,1%), laranjas (39,1%) e exportadas como sucos concentrados; soja (36 6%);
cana-de-agiicar (29%) e algoddo (10,7%).

A drea com trigo, exemplo de substituto de importagio, dechnou em
17,2%, enquanto as maiores dreas colhidas de alimentos domésticos, exceto
feijao (+17,4%) e milho (+4,8%), apresentaram uma queda: amendoim (—16,2%),
arroz (—6,4%) e mandioca (-0,6%).

Estes fatos poderiam conduzir a enganos. Primeiro, a drea plantada em
1976 ¢ comparada aquela observada em 1980. Segundo, os dados sdo agregados
para o Brasil, enquanto a cana-de-agticar € produzida, principalmente, em quatro
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estados: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco e Alagoas. Em terceiro lugar, os
dados se referem a drea colhida e ndo 4 drea plantada. Esta distingdo € importan-
te para safras perenes. Finalmente, outras questdes, tais como politicas governa-
mentais e de pre¢os, ndo permaneceram constantes.

Para o Estado de S3o Paulo, responsivel por 56% do aumento da drea co-
lhida de cana-de-aglcar neste periodo, a drea colhida total aumentou em 8,5%,
enquanto a drea de pastagem caiu em cerca de 6,8%. A terra usada na agricultura
de Sdo Paulo declinou 1,1% durante este periodo. Para capturar o impacto do
Prodlcool sobre o uso da terra, devemos considerar somente as regides sujeitas a
aumento de produgio de cana-de-aglcar.

Em um estudo conduzido pelo Instituto de Economia Agricola do Estado
de Sdo Paulo (IEA), foi verificado que nas regides de colheita de cana-de-agiicar
(Campinas, Bauru, Marilia e Ribeirdo Preto), a drea total de colheita caiu subs-
tancialmente, enquanto a irea de cana-de-aglicar aumentou. Os principais produ-
tos afetados foram, de acordo com sua importancia: pastagem, milho, mandioca,
mamona, feijdo, amendoim e algoddo, na regido Bauru Marilia; pastagem, arroz,
milho, feijdo, mandioca, algoddo ¢ mamona em Bauru.*

Se considerarmos a meta de produgdo de dlcool definida no Prodlcool, em
1985, ela implica aumento na drea colhida de cana-de-aglicar em cerca de 2.410
mil hectares. Com rendimento da colheita do ano 1979/80, esta drea poderia
produzir 1 milhdo de toneladas de feijdo, 1,28 milhdo de toneladas de arroz e
1,60 milhdo de toneladas de milho.*! Estes produtos sdo freqiientemente impor-
tados pelo Brasil. Este problema ¢ agravado com a nova meta de produgdo de
ilcool, definida em 1983, de 14,3 bilhdes de litros na safra do ano 1987/88.

5. Conclusdo

Ao longo do processo de industrializag3o, o setor agricola, em menor propor¢ao
até hoje, de acordo com as autoridades brasileiras, vem desempenhando duas
fungBes: fornecer alimento barato ao setor urbano e divisas para permitir a im-
portagdo de equipamentos. A primeira tem sido sempre considerada, pelas auto-
ridades, como mais importante do que a segunda.

Como o objetivo dos planejadores tem sido proteger a industria, o donus das
politicas comercial, industrial ¢ cambial incide quase que totalmente sobre os
produtos agricolas. A protegdo industrial fomentou a industrializagdo de bens
agricolas. Assim, as exportagdes de matérias-primas agricolas foram reduzidas
para dar lugar a bens agricolas processados, tais como café instantineo, torta e
Oleo de soja, manteiga de cacau, p6 de cacau, etc.

A prote¢do industrial também penalizou a agricultura pelo lado dos insu-
mos. Este é o caso do trator até o comego da década de 70, como foi mostrado
por Oliveira (1981). No caso de fertilizantes e produtos quimicos, de acordo
com 0 mesmo autor, o setor agricola foi subsidiado. Isto ocorreu devido a taxa
de ¢imbio especial que prevaleceu no passado para importagio destes produtos,
como também as isengOes de tarifas de importagdo. Esta situagdo, contudo,
mudou apds o primeiro choque de pregos do petréleo.

*0p,ra nossa referéncia sobre este estudo, ver Homem de Melo & Fonseca (1981).
41 Como estimado por Homem de Mello & Fonseca (1981).
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A intervengdo governamental ad hoc produziu armadilhas institucionais e
metas politicas conflitantes, com fortes implicagbes para o setor agricola, em
particular para a produgio de alimentos. Os choques externos e as reagdes de
politica econémica adotadas pelo governo agravaram o viés contra a produgio de
alimentos.

A época do choque de precos de petrdleo de 1973, a estratégia adotada
pelo Pais foi: manter a economia crescendo como se ndo houvesse choque e ajus-
td-la aos novos pregos relativos depois que as principais economias o tivessem
feito. Este consumo doméstico de petrdleo subsidiado e as importagGes de petro-
leo foram financiadas via empréstimos externos.

Com relagdo i agricultura, esta estratégia implicou um aumento do subsi-
dio ao fertilizante e aos produtos quimicos no curto prazo. Uma politica de
substitui¢do de importagdes de insumos bdsicos e de bens de capital foi adotada.
O estabelecimento de uma industria quimica e de fertilizantes no Pais desviou o
subsidio da agricultura para a nova industria. Esta situag@o mudou uma vez mais
com o choque de 1979.

O impacto mais importante do choque de 1973 sobre a agricultura foi o
Proilcool, implementado pelo governo em 1975. O seu propésito € substituir a
gasolina, como combustivel, pelo dlcool hidratado. Até 1982, a politica do
Prodlcool foi bastante errdtica, tornando-se mais consistente apds margo deste
mesmo ano.

O balango econdomico do Prodlcool € negativo, mesmo se considerarmos os
pregos relativos prevalecentes em 1980. O seu futuro é sombrio. O processo in-
teiro € controlado pelo governo e todas as atividades associadas ao programa ndo
estdo sujeitas a risco. Os consumidores de dlcool carburante sdo substancialmen-
te subsidiados. Quando o pre¢o internacional do petréleo caiu ao nivel de
US$15 por barril, os custos liquidos do Prodlcool aumentaram significantemen-
te. Em meados de 1982, quando os pregos do petroleo estavam muito acima
deste nivel, o Brasil estava gastando US$69,75 de recursos domésticos para
economizar US$40 nas importagGes, devido ao Prodlcool *2

Outro aspecto importante deste programa é que ele tem alterado a compo-
sicao dos plantios das regides onde as destilarias de dlcool foram estabelecidas.
Cana-de-agucar € a matéria-prima usada para alimentar as destilarias. Seu plantio
requer terra de boa qualidade ou uso intensivo de fertilizantes. Dados os acordos
do Prodlcool, em particular a eliminag¢@o do risco em relagdo a renda (os pregos e
as quantidades de cana-de-aglcar sdo estabelecidos para os agricultores, pelo
programa), a cana-de-acicar tem deslocado outros plantios, especialmente pas-
tos, milho, arroz, mandioca, feijio, amendoim e mamona.

Com a queda no prego do petrdleo, mesmo se ele se estabilizar ao nivel de
US$15 o barril, o Prodlcool torna-se crescentemente custoso para o Brasil. O
estoque de carros movidos a dlcool € elevado, a capacidade de produgdo de dl-
cool excede a demanda atual ¢ o prego internacional do agilicar estd abaixo dos
custos domésticos. Sob estas condigSes, nenhuma solugdo dristica serd adotada
pelas autoridades.

#2yer Homem de Melo & Fonseca (1981).
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Concluimos que s6 hd uma saida para o Prodlcool. A solugdo para este
problema depende do afastamento do governo em relagdo ao controle da produ-
¢do e a distribui¢do. O Brasil desenvolveu uma técnica que possibilita a produgio
de dlcool a partir de cana-de-agiicar em minidestilarias. Estas destilarias tém uma
capacidade de produgao de cerca de 200 litros de dlcool hidratado por dia. Um
hectare de cana-de-acuicar é suficiente para alimentar esta destilaria, que opera a
custos muito reduzidos. Eliminando todas as barreiras a entrada no mercado de
novos produtores e 4 venda direta ao consumidor, o dlcool poderia ser ofertado,
sob estas novas condigGes, a um preco 50% abaixo do atual. Isto tem ocorrido no
interior do Estado de SZo Paulo em um mercado informal e ilegal.

A politica econdmica no Brasil penalizou a agricultura. Entretanto, este
setor tem crescido 4 taxa média de 5% ao ano. Este crescimento pode ser expli-
cado, basicamente, pela expansio da fronteira agricola. A absor¢io de novas
terras requer investimentos pablicos em pesquisa agricola e transporte. Dada a
eventual necessidade de reduzir o crénico déficit piblico do Brasil, o crescimen-
to agricola estd sujeito a virias restricoes. Os Unicos instrumentos de politica
consistentes usados na politica agricola s3o o crédito subsidiado e o controle de
pregos. O primeiro tem um impacto positivo sobre a agricultura, porém ¢ alta-
mente concentrado em poucos bens exportdveis, ndo tendo, portanto, quase que
nenhum impacto sobre a produgdo de alimentos para consumo doméstico. Os
controles de pregos, além de penalizarem os produtos agricolas exportdveis, si0
aplicados principalmente sobre produtos alimenticios que sio amplamente con-
sumidos domesticamente.

A pesquisa e o desenvolvimento tém desempenhado um papel secundério
como instrumentos de politica agricola. O primeiro choque de pregos de petré-
leo induziu o governo a investir em pesquisa e recursos humanos para agricultura.
As poucas evidéncias disponiveis indicam um alto retorno para a sociedade com
estes investimentos. As restrigdes impostas pelo aumento acentuado da divida
externa ap6s o choque de 1979 enfatizaram o papel importante de investimentos
em pesquisa ¢ desenvolvimento para a agricultura no futuro.

Da descri¢do anteriormente formulada, torna-se claro que os choques ex-
ternos de 1973 e 1979 tiveram forte impacto sobre a agricultura. O conjunto de
politicas adotadas pelo governo reforgou o viés histoérico contra a agricultura e,
dentro do setor, penalizou a atividade de produgdo de alimentos e favoreceu os
comerciados com o exterior, em particular, as safras de exportagdo. Para de-
monstrar este fato, tomamos emprestadas as tabelas 2 e 4 de Branddo & Carvalho
(1986). Elas apresentam indices de produgdo agricola para produtos alimenticios
¢ ndo-alimenticios, produtos comercidveis e nao-comercidveis. Os produtos nio-
comercidveis apresentam duas composi¢des alternativas: uma defini¢do limitada,
a qual compreende dois produtos alimenticios domésticos, e uma outra que
inclui alguns bens comercidveis que, somente esporadicamente, sdo comerciados
pelo Brasil em quantidades significantes. A tabela 1 compara, para estas catego-
rias, a taxa de crescimento da produgdo de 1970-72 e 1981-83, isto €, um perio-
do que antecede a primeira crise com o periodo apos a segunda.

A tabela 1 resume um aspecto importante da resposta interna do Brasil aos
choques externos: uma forte discriminagfio contra os produtos alimenticios ndo-
comercidveis. Observe que as culturas de feijio ¢ mandioca foram fortemente
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Tabela 1
Taxa de crescimento de produtos agricolas alimenticios,
nio-alimenticios, comerciaveis € ndo-comercidveis.
Brasil, 1970-72 e 1981-83. (%)

Periodo Alimenticio Nio-alimenticio
1970-72-1981-83 52,20 71,38
Comercidvel Nao-comercidvel
Tabela 2 Tabela 3
1970-72—-1981-83 132,07 —12,33 20,65

penalizadas.*3 A comparagio entre produtos alimenticios e ndo-alimenticios no
produz uma diferenga tdo forte quanto aquela obtida pela comparagio entre
comercidveis e ndo-comercidveis. Isto ocorre porque as categorias alimenticias e
nao-alimenticias incluem comercidveis, como pode ser visto na tabela 2.

Assim, ap6s os dois choques externos recentes, a agricultura brasileira se
depara com o desafio de manter o seu crescimento. Problemas de oferta de ali-
mentos no Brasil s3o agravados por um crescimento populacional de 2,4% ao
ano, associado a uma urbanizag¢ao crescente. O uso de novas terras para promo-
ver o crescimento agricola s6 é disponivel a custos crescentes e com elevados
investimentos publicos em infra-estrutura de transporte e armazenagem. Dadas as
necessidades de reduzir a inflagdo, serd dificil para a administragdo atual alocar
quantidades significantes de recursos para estes projetos.

Além disso, observamos que a produgdo de alimentos foi deslocada da
regido de alta concentragdo urbana, em favor da produgio de energia, devido ao
Prodlcool. Isto tem um efeito negativo importante sobre a oferta de alimentos a
zona urbana. Além disto, outras politicas economicas que foram adotadas pelo
governo apresentaram efeitos negativos liquidos sobre o setor agricola. Parece
que o governo brasileiro tem estado semando ventos hd bastante tempo. Somen-
te uma liberalizagdo econdmica generalizada pode evitar que o Pais colha a tem-
pestade.

Abstract

The purpose of this paper is to describe how the recent extemnal shocks affected
the Brazilian agricultural sector. The petroleum price sharp increases in 1973 and
1979 had different impacts on the agricultural sector. The strategy adopted by
the Brazilian government to face the crises were quite different on both occa-
sions. This was true for the general economic policy and for the agriculture
policy.

3 Aos leitores interessados, as referéncias para o impacto de politica sobre plantios especi-
ficos sdo Oliveira (1981) e Branddo & Carvalho (1986).
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) Tabela 2
Brasil: Indice de produtos agricolas
para produtos alimenticios ¢ ndo-alimenticios

(71

Alimenticios Nio-alimenticios Total

Ano Oleo Alimenticios
Cereais? Legumes® RaizesC comestiveld Total Algoddo Cacau Café Agucar Total Nao-alimenticios

66 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 1.000
67 11420 11890 110,33 92,93 11297 90,72 114,70 110,40 101,72 107,85 1.047
68 11499 112,66 119,08 90,10 114,68 107,24 87,65 77,48 101,08 91,67 1.251
69 117,18 10242 119,14 123,17 117,03 113,19 124,12 9399 99,29 11520 - 1.016
70 136,99 10293 119,72 145,29 12893 104,83 11588 55,29 105,23 104,84 1.230
71 13147 125,14 121,75 174,58 133,14 121,77 128,82 113,62 106,06 128,16 1.039
72 133,69 124,58 120,72 204,38 13597 134,64 117,65 51,63 112,29 108,72 1.251
73 135,80 108,57 105,85 290,60 136,81 9249 11529 63,93 121,38 106,83 1.281
74 148,66 104,19 110,25 429,09 15530 78,12 97,06 11827 126,17 115,03 1.350
75 149,09 106,24 113,60 530,17 16443 71,31 165,88 93,19 120,76 140,11 1.174
76 182,21 85,66 11547 602,32 184,13 48,52 137,65 27,54 136,13 98,89 1.862
77 176,38 106,61 117,09 648,30 189,86 7844 147,06 7144 15844 130,36 1.456
78 141,32 102,14 117,06 500,20 163,95 5941 167,06 92,82 170,40 14944 1.097
79 158,84 101,77 117,55 548,70 17590 72,65 197,65 97,58 183,27 17141 1.026
80 194,49 91,62 109,38 795,19 207,55 77,16 187,65 77,70 196,14 16091 1.290
81 184,26 ~ 108,99 111,99 771,07 207,66 82,68 197,65 14881 205,74 190,87 1.088
82 19500 135,15 115,50 665,59 213,99 90,88 20647 70,16 246,28 181,25 1.181
83 167,95 73,88 101,49 745,56 184,17 81,55 223,53 121,97 285,71 213,52 0.862

Fontes: Para pregos — Pregos recebidos pelos agricultores — FGV/IBRE/CEA, virios exemplares.
Para quantidades — Anudrio estatistico do Brasil — IBGE, vdrios exemplares.

Obs.: Indices computados pela definigdo de Lasperies.

2 arroz, milho e trigo; b feijao; © mandioca e batatas; d soja ¢ amendoim.
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Tabela 3

Indice de produtos agricolas
para produtos comercidveis e ndo-comercidveis

Ano Importado Exportado Nio-comercidvel

Trigo  Laranja Cacau Café Agticar Soja Amendoim  Total Feijdjo Mandioca Total
66 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 - 100,00 100,00 100,00 100,00
67 102,28 10642 114,71 11040 101,72 120,34 83,91 10946 11890 110,35 115,30
68 139,19 11547 87,65 77,48 101,08 109,92 84,25 89,29 112,66 118,18 117,03
69 22341 123,09 124,12 93,99 99,29 177,65 103,69 115,89 10242 121,711 114,59
70 299,84 131,70 11588 5529 105,23 253,45 105,59 107,36 102,93 119,24 113,74
71 326,99 138,39 128,82 113,62 106,06 349,08 106,82 131,78 125,14 122,34 127,74
72 111,22 160,24 134,64 51,63 112,29 541,68 65,92 112,13 124,58 120,72 126,57
73 330,24 209,50 115,29 6393 121,38 842,35 65,92 124,77 108,57 107,35 111,60
74 464,72 25151 97,06 11827 126,17 1.323,70 50,61 149,33 104,19 100,36 105,96
75 290,73 268,26 165,88 93,19 120,76 1.662,69 49,39 185,65 106,24 105,70 109,77
76 52293 304,59 137,65 27,54 136,13 1.886,89 56,98 14894 8566 102,97 99,35
77 33594 304,44 147,06 7144 15844 2.103,03 35,87 186,00 106,61 104,93 110,21
78 437,56 332,56 167,06 92,82 170,40 1.603,53 36,31 204,54 102,14 103,03 107,19
79 47593 358,85 197,65 97,58 183,27 1.721,01 51,62 233,04 101,77 101,02 105,69
80 439,35 462,81 187,65 77,70 196,14 2.547,23 53,97 235,79 91,62 94,97 97,64
81 359,35 484,13 197,65 148,81 205,74 2.522,19 39,67 271,31 108,99 99,21 109,73
82 297,07 492,83 20647 70,16 246,28 2.157,31 3542 24893 135,15 97,42 125,41
83 363,58 498,52 223,53 12197 285,71 2.450,76 31,73 29497 73,88 87,29 87,52

Fonte: a mesma da tabela 2.




i Tabela 4
Indice de produtos agricolas para produtos ndo-comercidveis

Ano Arroz Milho Feijao Mandioca Batata Total

66 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
67 117,06 112,77 118,90 11035 110,31 114,44
68 114,65 112,68 112,66 118,18 109,55 115,31
69 110,20 111,62 102 .42 121,71 93,77 112,21
70 130,18 125,01 102,93 119,24 105,18 121,21
71 113,63 124,25 125,14 122 34 99,75 122,97
72 134,85 127,51 124,58 120,72 100,57 128,90
73 123 41 124,74 108,57 107,35 84,14 118,03
74 116,58 143,10 104,19 100,36 125,06 121,73
75 134,11 143,63 106,24 105,70 98,98 127,27
76 168,16 156,09 85,66 102,97 114,68 137,39
77 155,01 169,33 106,61 104,93 99,89 144 .39
78 125,75 119,32 102,14 103,03 106,22 125,82
79 130,90 143,39 101,77 101,02 106,95 134,04
80 168,49 179,14 91,62 94,97 90,02 148,55
81 141,81 185,69 108,99 99,21 98,61 150,87
82 167,78 192,07 135,15 97,42 112,71 166,90
83 133,42 164,83 73,88 87,29 84,36 132,35

Fonte: a mesma da tabela 2.
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