Politica agricola:
reformas inadiaveis
e subsidios
insustentaveis

A experiéncia internacional dos paises que realizaram
reformas de politica agricola indica que a agricultura é
justamente o setor que mais se beneficia do processo.

MAURO DE REZENDE LOPES

A abertura comercial ¢ agora a esta-
bilizagio econdmica criaram um cend-
rio novo para a politica agricola, reali-
dade inescapdvel para um quadro de
reformas estruturais no scror. Assim
tem sido a experiéncia de paises que
passaram pelo mesmo processo.! A ex-

periéncia tem também ensinado que
quanto menos acreditarmos nessas re-
formas, quanto menos adotarmos refor-
mas completas (ou mais adotarmos re-
formas parciais) ¢ quanto mais tempo
levarmos para realizd-las, tanto maiores
serdo os custos de permanecermos ata-

dos ao passado. Esses sio os custos dos
ajustes parciais.

Os estimulos e o tipo de assisténcia
do Estado rtornaram a agricultura de-
pendente do governo e de suas deci-
soes. Os produtores aguardam sempre
as decisdes. As vezes, apresentam pro-
postas timidas de manutengio dos ins-
trumentos do passado, muito embora
scja o sctor credor de maior empenho
do governo em promover as reformas
necessdrias. 2 E preciso ousar ¢ propor
um novo programa de reformas.

Devemos romper com a
iradicao de o governo
oferecer bens privados de
ma qualidade e nio
oferecer, como deveria,
bens publicos de boa
gqualidade.

O novo cendrio cria condi¢des para a
privatizagio dos instrumentos de poli-
tica agricola e pde a mostra a necessi-
dade de redefinigdo do papel do Esta-
do. Passam a frente das discussdes,
como OCoIrcu nos paises que experi-
mentaram os mesmos programas de
abertura ¢ estabilizagio, quais os ins-
trumentos privados que substituirdo o
crédito piiblico ¢ muitas politicas pu-
blicas, quais os servigos cssenciais que
o Estado deve prover ¢ como pode o
prego minimo ser substituido por um
sistema privado de seguro de pregos,
por exemplo. Servigos de comercializa-
¢do, como a armazenagem — outrora
uma responsabilidade do governo —
passam a ser redefinidos como bens
privados, cuja oferta cabe ao setor pri-
vado.

Um ponto importante € que os sub-
sidios ¢ a assisténcia ndo sio mais sus-
tentdveis do ponto de vista dos recur-
sos fiscais. Assim como, no interesse da
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prépria agricultura, também ndo € mais
sustentdvel o Estado dar com uma das
mios e tirar com a outra ¢, o que ¢
pior, com subsidios evidentes e tribu-
tagio disfargada. O setor fica politica-
mente vulnerdvel, com pecha de “ca-
¢ador de renda”, criando um ambiente
propicio para o desenvolvimento de
preconceito contra ele (inclusive den-
tro da burocracia).

Principios ¢ idéias-forea

E muito dificil discutir reformas sem
principios. Tudo o mais ficard mais f4-
cil se houver pelo menos uma discus-
sio ampla dos principios norteadores
das reformas. Estes estdo mais ou me-
nos claros nas experiéncias de reformas
dos muitos pafses que as fizeram mais
profundamente.

O primeiro principio é o Estado se
conduzir com isengdo, neutralidade e
transparéncia, respeitando ainda o
principio de antecipagdo e as regras
preestabelecidas. Nio hd razdo, no pro-
cesso de reforma, para urdir formas de
escolher que setor fard ajustes ¢ sacri-
ficios e qual aquele que ndo os fard.
Nio deve haver a escolha de ganhado-
res ¢ perdedores. Medidas que resul-
tem em aliquotas tarifirias diferentes
entre subsetores ¢ subsidios setoriais
enfraquecem e comprometem a credi-
bilidade das reformas econdmicas €
contrariam o principio do governo neu-
tro.

Se o ajustamento s novas condigdes
de mercado representar um onus para
um grupo de produtores ou para um
setor, que os sacrificios sejam reparti-
dos igualmente também por outros se-
tores da economia. Nos paises que fi-
zeram reformas estruturais profundas
houve a percepgio de que os sacrificios
dos ajustes foram compartidos por to-
dos os sctores da economia. Essa per-
cepgio foi valiosissima para a aceitagio
geral das reformas ¢ para sua implanta-
¢do. O ajuste € para todos. O Estado
nio pode escolher privilegiados nesse
processo, tanto mais se considerarmos
que a economia brasileira jd € profun-
damente injusta.

O segundo principio € trocar as pala-
vras-chave que “fazem a cabega” dos
produtores, dos burocratas, dos politi-
cos e dos técnicos. Substituir logo o vo-
cabuldrio surrado das palavras governo,
recursos, gastos, subsidios ¢ de todos
os instrumentos do passado, pelas pa-
lavras eficiéncia, produtividade, com-
petitividade, introduzindo a idéia de
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que o crescimento vird por um novo
caminho. Essa substituigdo de palavras
vird pela discussdo dos principios e das
reformas.

O enfoque antigo da politica agrico-
la deverd ser substituido por novas
idéias-forga que conduzirdo as refor-
mas, tais como desregulamentagio ¢
reestruturagdo, visando ao aumento de
eficiéncia ¢ competitividade. Doravan-
te, a alocagdo dos recursos produtivos
serd orientada pelo setor privado e pelo
mercado — ¢ ndo mais pelo Estado —
para as atividades mais rentdveis e que
tém competitividade no comércio ex-
terior (¢ no mercado interno, quando
confrontadas com as importagdes) e
podem explorar oportunidades de
mercado. A idéia-forga € a busca da efi-
ciéncia na alocagio de recursos produ-
tivos e a eliminagdo das distor¢des de
incentivos econdmicos que impedem a
realizago do potencial de competitivi-
dade da agricultura. Busca-se também
a identificagdo de incentivos econdmi-
cos ditados pelo mercado. O setor pri-
vado liderara o crescimento ¢ o gover-
no, o desenvolvimento.

A agricultura se beneficiara
muite mais das mudancas se
souber antecipar e propor
uma bem arquitetada
seqiiéncia de reformas.

Temos dificuldade de competir com
os produtores americanos € europeus
que possuem tecnologia eficiente e pa-
gam mais barato pelos insumos, mé-
quinas, equipamentos ¢ fertilizantes;
mas se aumentarmos a eficiéncia de
nossa pesquisa, poderemos competir
em capacidade empresarial, onde leva-
mos uma certa vantagem.

O nove papel] do Estado

Quanto as idé€ias-forga, engana-sc
quem pensa que se trata de ter o go-
verno fora da agricultura. O que se pro-

poe € adequd-lo a uma agricultura em

uma cconomia estabilizada (sem o im-
posto inflaciondrio) e a uma agricultura
aberta (com competigio).

Quanto 2 oferta de servigos ¢ produ-
tos pelo Estado, como principio funda-
mental, é preciso antes de mais nada
identificar o nticleo de bens piiblicos
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— que o setor privado ndo oferece nos
montantes necessirios — ¢ separar 0s
bens privados — que o Estado nio
pode ¢ ndo deve oferecer. Devemos
romper com a tradigdo de o governo
oferecer bens privados de mé qualida-
de, deixando de oferecer, como € seu
dever, bens piiblicos de boa qualidade.
Fora do niicleo de bens piiblicos, pou-
co deve o Estado oferecer.

Outro principio: os que se benefi-
ciam dos servigos ¢ produtos do Estado
devem pagar por eles. E o principio
“quem usa paga”. Nido deve haver
“bens livres” (nem mesmo o ar ¢ a
dgua dentro da moderna visdio da pre-
servagio ambiental sdo bens livres). Os
produtores, a agroindiistria € os usud-
rios atribuem aos produtos e servigos
gratuitos o mesmo valor que € por eles
cobrado. Assim, tudo o que o Ministé-
rio da Agricultura fizer em termos de
servicos ¢ produtos terd um prego.
Aqui se incluem servigos préprios do
Estado como assisténcia técnica, pes-
quisa, inspegdo, defesa, e, se possivel,
até mesmo assessoria na condugio das
politicas de pregos, comércio € comer-
cializagio.

Na reforma do servigo publico, tor-
na-s¢ imprescindivel separar a fungio
de assessoria técnica na formulagdo e
condugdo politica agroindustrial (poli-
ticas internas € de comércio) da fungio
de oferta de produros e servigos pelos
departamentos, érgios e empresas do
Estado. As instituigdes, no sentido am-
plo, seriam reformadas com o fim de
oferecer servigos e produtos que o Es-
tado teria de comprar. Esse principio
deverd introduzir reformas no modus
operandi das instituigdes do Estado.

Associando-se os principios “quem
usa paga” ao que diz que o Estado ago-
ra ird adquirir no mercado os bens ¢
servigos de que precisa, cria-s¢ o prin-
cipio de que todos os servigos oferta-
dos pelo Estado deverdo ser inseridos
na norma da orgamentagio e recupera-
¢do de custos. Tudo que o Estado fizer
deverd ser orgado, para que sc saiba
exatamente quanto custa cada coisa.
Isso inclui ensino rural, no sentido am-
plo, assisténcia técnica, pesquisa, as-
sessoria na formulagdo ¢ condugio da
politica agricola e de comércio exterior.

MReforma instilucional

Outro principio ¢ o da instalagio da
concorréncia, ou scja, 0 rompimento
dos monopé6lios das instituigdes puibli-
cas na oferta de servigos e produtos ao



Estado. A oferta desses bens se proces-
sard doravante em bases competitivas.
O Estado leiloard os recursos para a
compra dos servigos onde estes forem
ofertados pela melhor qualidade e pelo
menor prego. Ndo hd mais exclusivi-
dade de prestagdo de servigos. Se o se-
tor privado oferecer servigo melhor, ga-
nha e leva. Até subsidios poderio ser
leiloados para instituigbes que presta-
rem melhores servigos e por eles co-
brarem menos. O governo torna-se um
cliente como qualquer outro ¢ as insti-
tuigdes passam a ser fornecedoras
como quaisquer outras. Em suma, o
gasto publico passa a ser orientado-
para-o-produto e nfio para-0s-6rgios.

O principio da reestruturagio deverd
ser enunciado claramenrte: toda vez
que uma instituigdo ou 6rgdo publico
ndo puder mais resolver seus proble-
mas administrativos, com métodos
usuais de administragio, serd necessi-
ria a reestruturagio de sua concepgio ¢
administragio. Esse tipo de reforma
envolve reorganizagio ¢ realocagio de
recursos financeiros ¢ humanos. No
extremo desse sistema estd considerar
os sctores, dentro das instituigdes,
como unidades de negécio (o setor pri-
vado jd pratica essa forma de organiza-
¢io). Trata-se de criar um ambiente
empresarial, com flexibilidade finan-
ceira, para o desenvolvimento do que
puder existir de instituigoes puablicas.

Um principio adicional: centralizar a
produgido de regulamentos. Para evitar
a auto-regulamentagio, ¢ todos os ma-
les dela decorrentes, deveriamos cen-
tralizar a preparagio dos regulamen-
tos, portarias, propostas de medidas e
programas em um 6rgio que tenha um
forte treinamento ¢ compromisso com
um modelo do papel do Estado na in-
tervengdo na economia. O pluralismo
de regulamentagio, com critérios indi-
viduais e interesses paroquiais de cada
institui¢do, gera “rendas ccondmicas”
¢ beneficios para os que delas se apos-
sam. A regulamentagio deve passar
por escrutinio e auditoria externa inde-
pendente de um érgio iscnto. Subja-
cente a esse principio hd o da caga im-
placdvel a toda regulamentagio que
impega a concorréncia e cause a incfi-
ciéncia e a perda de competitividade.

A experiéncia com as
reformas
A experiéncia em muitos paises

pode ser resumida em alguns poucos
pontos: a) ¢ possivel fazer essas refor-

mas; b) reformas abrangentes, comple-
tas, ¢ com uma boa filosofia de princi-
pios ganha credibilidade mais rdpido
do que se espera; ¢) uma vez iniciado o
processo, as mentes se adaptam com
mais rapidez do que se esperava; d) o
grau de resisténcia ¢ menor do que o
previsto, apesar da fricgdo e dos sacrifi-
cios com a realocagdo de pessoal; ¢) o
periodo de tempo de implantagio é
um pouco maior do que o imaginado.
Mas hd outras experiéncias impor-
tantes. Em primeiro lugar, a agricultura
se beneficia muito mais das mudangas
se souber antecipar e propor uma bem
arquitetada seqiiéncia de reformas. A
desregulamentagio dos mercados fi-
nanceiros rurais e do mercado de traba-
lho € uma das primeiras exigéncias.®

e e el

~Nilo é mais sustentavel

o Estado dar com uma das
miios e tirar com a outra e,
o que é pior, com subsidios
evidentes e tributaciio
disfarcada.

e

Em segundo lugar, apesar das vanta-
gens de uma reforma global, o apoio
dos produrores, que ¢ essencial no pro-
cesso, pode ser conseguido com mu-
dangas progressivas. O andincio de um
grande conjunto de reformas pode pro-
duzir resisténcias. No caso brasileiro,
as reformas estiio sendo feitas de modo
progressivo, sem que a agricultura se
dé conta de sua profundidade.

Em terceiro lugar, apesar de a agri-
cultura se beneficiar muito mais quan-
do todos os paises fazem reformas no
setor, a liberagdo comercial unilateral
traz beneficios para o pais que a adora.
Entretanto, os beneficios serio muito
maiores sc¢ forem feitas reformas inter-
nas importantes, tais como desregula-
mentagio do mercado de transporte ¢
dos mercados financeiros rurais.

Em quarto, os produtores ganhario
mais auto-respeito se conseguirem nio
mais representar um fardo pesado no
orgamento cstatal. Se os produtores
apresentarem um programa de refor-
mas que elimine a sua dependéncia
dos cofres piblicos terio muito mais
“moral” para cobrar medidas enérgicas
de eliminagio de subsidios e protegio
em outros setores. No momento, o go-
verno estd anunciando uma regula-
mentagio antidumping ¢ nem sequer
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menciona os subsidios, quando os pro-
dutos agricolas os tém, muito mais do
que os produtos industriais sofrem
dumping.

Finalmente, as experiéncias de ou-
tros paises mostram que depois de
uma rigorosa dieta de recursos publi-
cos ¢ de subsidios, a agricultura torna-
se competitiva se os produtores pude-
rem racionalizar seus custos. Os produ-
tores que conseguiram vencer essa
transi¢do (ou travessia) foram os que
conseguiram adequar suas estruturas
de custos aos pregos competitivos dos
produtos importados. No Brasil, quem
faz estudos de competitividade (no
Mercosul, por exemplo) verifica que é
impressionante como nossos produto-
res tém custos de capital tdo fantastica-
mente elevados em relagio aos compe-
tidores. Nossas estruturas de benfeito-
rias ¢ itens de capital sio de baixa
competitividade. De fato, gastou-se
MUito com certas estruturas porquanto
havia subsidio ao crédito: uma heranga
do passado.

! Este artigo resume as experiéncias colkidas pelo
autor no decurso de viagens de instrugio para ava-
liar reformas estruturais na agricultura, depois da
abertura e da estabilizagdo, feitas no Chile, Uru-
guai, Equador, Colémbia, Nova Zelindia e Costa
Rica. Resume também uma extensa literatura acer-
ca das experiéncias collidas nas reformas recém-re-
alizadas em muitos paises.

2 Ver, por exemplo, uma discusséo das reformas
agricolas no Brasil em Lopes, M. R. Reformas
agricolas: os custos dos ajustes parciais. Conjun-
tura Econdmica, 48 (7): 25-9, jul. 1994. Para
uma discussdo dos custos das reformas de desregu-
lamentagdo do comércio exterior, da extingdo dos
institutos de comercializagdo ¢ das reformas de gas-
tos piiblicos na agricultura, ver Lopes, M. R. Las
reformas agricolas en Brasil: nna experiencia de
costos elevados. Intervencidn en el Foro Nacional
Agropecuario. Cartagena de Indias, Colémbia. 1-4
de junho de 1994. Semindrio promovido pelo Mi-
nistério da Agriculiura da Colémbia e pelo IICA.

3 Uma reforma crucial ¢ a do sistema financeiro
rural, Competitividade, liberdade de entrada e sai-
da sdo ingredientes indispensdveis para fazer bai-
xar os sprcads no crédito rural. Esse £ um merca-
do do vendedor, com pouca competitividade ¢ re-
gras institucionalmente sancionadas pelo governo
fem recente resolugdo, hd um artigo que profbe fi-
nanciamentos rurais abaixo das taxas fixadas). A
redugdo de sprcads, gue hoje supera 10 pontos per-
centuais, € dificil de ser conseguida. Quedas mais
expressivas s¢ ocorrerdo guando o mercado for fo-
talmente competitivo. Para tanto, ¢ necessdrio ini-
dar logo a desregulamentagio, com livre acesso ao
mercado (banco coaperativo, por exemplo).
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