1. INTRODUGKO

No periodo posterior a II Gfande Guerra alguns paises latino-ameri-
canos - e o Brasil,em particular - optaram por promover seu desenvolvimen
to economico através da protecdo das indistrias que substituissem as iﬁpqg
tacoes de bens de consumo manufaturados. Essa estrategia de desenvolvimen-
to era, em boa medida, resultado da fusao das ideias de PREBISCH (31) e
NURKSE (25), que a demanda por produtos primarios no mercade internacional
era preco e renda inelastica, e qualquer ganho de produtividade que elevas
se sua oferta seria internalizado pelos palses importadores. 0 resultado
desse processo seria a deterioragao das relacoes de troca. Os paises produ
tofes de produtos primarios teriam o poder de compra de suas - exportacoes
reduzido, o que implicaria redugdo de seu nivel de bem-estar, ao contrario

do que demonstrava a teoria das vantagens comparativas.

Um pouco mais tarde surgiram os modelos dualistas de deéenvolvimen-
fo, como os de LEWIS (20) e RANNIS & FEI (32), sugerindo que nos paises
subdesenvolvidos a mao-de-obra do setor agricola tinha produtividade mar-
ginal nula mas recebia salarios de acordo com a produtividade media, en-
quanto nos setores industriais esse fator era remunerado de acordo com sua
produtividade marginal. Consequentemente a transferencia da mao-de-obra do

setor agricola para o industrial traria beneficios para toda a sociedade.

0 suporte teorico da estratégia de desenvolvimento brasileiro atra-
ves da industrializacdo, que ficou conhecido como processo de substituicao

de importacoes, era basicamente centrado nessas ideias.



1.1 - 0 argumento da discriminagio do setor agricola durante o processo de

substituicao de importagoes

0 Bras%] iniciou o processo de substituicdo de importagbes atraves
de controles quantitativos. Burante a II Grande Guerra o pais acumulou a-
preciavel volume de divisas, que se esgotou rapidamente apos o final do
conf]ito, tanto pela existencia de uma demanda por importagoes reprimida
quanto pela sobrevalorizagao do cruzeiro. E interessante notar, conforme a
pontam BERGSMAN & MALAN (3), qua a mesma taxa de cambio que esteve em vi-
gor durante a guerra, Cr$ 18,50 por dolar, permaneceu ate 1953, mesmo na
presenca de forte elevacio dos pregos internos. No periodo de 1947 a 1953
foi utilizado o sistema de licenciamento para controlar tanto o_.rvolume
quanto a estrutura das importacdes, que foram divididas em cinco categori-

as, de acordo com seu grau de essencialidade para o processo de industria-

- lizagao.

A partir de 1953 até 1957, foi.implantado o sistema da leiloes cam
biais,.que consistia em alocar a receita cambial obtida com a exportacao
de produtos primarios em cinco categorias de importacac. O montante de di-
visas que cabia a cada categoria era proporcional a importancia de suas
mercadorias para o processo de substituicao de importagoes. Esse procedi-
mento, na pratica, significava um sistema de taxas multiplas de cambio. O
valor do dolar, em cruzeiros, determinado nos leiloes cambiais de cada ca-
tegoria, era menor para as importacoes consideradas prioritarias e.se ele-

vava na medida em que se dirigia para a categoria dos bens superfluos.

Em agosto de 1957 as mercadorias importadas foram agrupadas em ape-
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nas duas categorias: geral e especial. A partir dessa data tambem foi in-
troduzido o sistema de tarifas ad valorem, que privilegiava a importagac
dos bens da categoria geral, considerados pfioritérios. Esse esquema, com
algumas modificagoes, funcionou ate 1967, quando foi reformulado em fun-
¢ao de nova visao do processo de desenvolvimento, que passou a enxergar na
abertura da economia brasileira ao comercic exterior a nova fonte de cres

cimento economico.

Diversos autores, como VEIGA (39), ALVES & PASTORE (1) e ZOCKUN
(40), por exemplo, argumentam que essa estrategia de industrializagdo te-
;ia discriminado o setor agricola. PASTORE (27), particularmente, descre
ve com clareza o processo. Sequndo ele, a agricultura teria sido pena1i;g

da de duas maneiras. Inicialmente, o sistema de protecdo a indlstria nas-

 cente teria mantido a taxa de cambio sobrevalorizada por causa da redugao

na demanda pelas divisas. Essa sobrevalorizagao do cruzeiro teria funcio-
nado como uma taxacdo implicita aos produtos agricolas exportados, diminu
indo a receita, em cruzeiros, dos produtores, em relagdo a uma situagao de

livre comercio.

A segunda forma‘de penalizacao foi a protecdo aos insumos e fatores
modernos utilizados no setor, como fertilizantes, maquinas e equipamentos,
que elevaram seus precos acima dos niveis internacionais. O elevado custo
da modernizacdo do setor, portanto, teria estimulado a permanencia de me-
todos tradicionais de cultivo, impedindo a modernizagao da agricultura e

a elevacao de seus rendimentos.

LEFF (17) acrescenta mais uma forma de penalizacdo do setor agrico

la, quando discute a manutengao dos pregos domesticos de seus produtos em



niveis infetiores aos preva1ecentes no mercado internacional, como conse
quencia do enfoque dado pelo governo asexportagoes agricolas durante a
decada de 50 e parte da de 60. A politica seguida pelo governo nesse pe-
riodo fof_a do "excedente exportavel", ou seja, permitir as exportacoes
dos produtos angcolas somente apds assegurar o abastecimento internd a-
traves de medidas de politica comercial. Ainda segundo esse autor, o go
verno teria tomado essas medidas, nao preocupado com as taxas de inflagio
mas sim com objetivos sociais, notadamente com relagao aos setores urba-

nos, consumidores de alimentos e materias primas transformadas.

1.2 - 0 argumento da discriminagao do setor agricola durante o periodo de

promogao as exportagoes

Na -segunda .metade da decada de 60, o processo de substituicdo de
importagoes comecou a dar sinais de exaustdo, e parecia nao ter mais for
¢a suficiente para permarecer o centro dinamico do crescimento economico.
Ao mesmo tempo surgiram muitas criticas a essa estratégia de industriali
zacao, apontando as distorgOes que teria causado no setor agricola, na

absorgaoc de m3o-de-obra e na distribuicao de renda.

A abertura do pais pafa 0 extérior, através da redugao das barrei-
ras ao comercio e do estimulo as exportagoes, parecia a forma mais adequa
da de criar espago para os investimentos que n3o se sentiam mais atraidos
pelos setores substituidores de importacees e, ao mesmo tempo, promover
o desenvolvimento econGmicb a um ritmo acelerado. A questao externa, ma-
nifestada pela escassez de divisas - que durante o processo de substitui-

¢ao de importagoes foi resolvida pela redugdao dos gastos externos - agora



“seria resolvida pelo outro lado, com o aumento das receitas cambiais.

Idealmente as divisas deveriam ser obtidas ao menor custo sﬁcia],
ou seja, estimulando a exportagSo daque]es béns que empregam intensivamen-
te os fatores de producao abundantes. No caso brasileiro esses fatores e-
ram mio-de-obra nido-qualificada e terra. Todavia, com a mudan¢a da politi-
ca cambial, qua a partir de agosto de 1968 introduziu o sistema de mini e
frequentes desvalorizagoes do cruzeiro e um amplo esquema de subsidios im-
p]ementado no ano seguinte, iniciou-se um processo de promogao as exporta-
gﬁgs nao-tradicionais, notadamente de bens manufaturados eagroindustriais,
que utilizavam intensivamente os fatores de producdo escassos: mao-de-obra
especializada e capital. 0 sistema de promocao as exportacbes nao-tradicio
nais, consistindo basicamente em subsidios 3 produgac e isengoes fiscais ,
nao foi estendido aos produtos agricolas, que continuaram pagando impostos
jndiretos, como o Imposto sobre Produtos Indu;tria]izados (IPI) e o .Impos-
to sobre a Circulagao de Mercadorias  (ICM), ao serem exportados. A mudanga
de precos relativos entre os setores causada pela politica de estimulo as
exportagéos nao-tradicionais teria causado o deslocamento de recursos para

essas atividades.

Esse & basicamente o mecanismo que explica a discriminacao do setor
agricola durante a fase de promogao as exportacbes. A agricultura Timitada
ao abastecimento do mercado interno nac.teria o dinamismo suficiente para

se modernizar e aumentar seus niveis médios de produtividade, tendo assim

seu desenvolvimento prejudicado.

Adicionalmente, durante o perfodo a politica comercial também influ

enciou a agricultura na medida em que interferiu na comercializagao de in-



sumos importados para o setor, como os fertilizantes. Durante a decada de

70 utilizou com frequencia instrumentos como o contingenciamento, pauta

‘de valor minimo, prego de referéncia e reducdo ou isencdo de tarifas adua

neiras para a importagao de nutrientes. Conforme relata CARMO (6), o con-
tingenciamento foi o metodo mais utilizado, pois se mostrou o mais efici-
ente em conciliar os interesses daé industrias produtoras e consumidoras

de algumas materias-primas com producao nacional insuficiente, protegeﬁdo

as industrias produtoras em detrimento da industria misturadora.

A discriminagao contra o setor agricola durante o processo de in-
dustrializagao dos ﬁa?ses subdesenvolvidos, em especial da America Latina,
apos a II Guerra Mundial, @ apontada como a principal causa do atraso re-
Tativo do setor e mesmo da economia como um todo, pois as politicas econo
micas, com destaque para a comercial, adotadas por esses paises para subs

tituir importacgoes, distorceram os pregos relativos, causando ma alocagio

‘de recursos. SCHULTZ (34) especifica a sobrevalorizacdo cambial, a politi

ca de "alimentos baratos" e o descaso dosgovernos para com a pesquisa a-
gricola e investimentos em recursos humanos como os principais problemas
enfrentados pela agricultura dos paTses.subdesenvo1vidos.‘PETERSON {30)

éponta as relagdes de precos desfavoraveis dos paises subdesenvolvidos co
mo uma das principais causas da reducdo na producdc agricola e da escassez
de alimentos, o que em Ultima andlise também afeta o crescimento economi-

Cco.

0s argumentos apresentados ate o momento indicam a necessidade de
eliminar as distorcodes causadas no sistema de pregos pela politica comer-

cial, eliminando a sobrevalorizacio cambial e outras restrigoes ao comer-
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cio de produtos agricolas,.de forma a alinhar os precos domésticos aos

pregos internacionais, conforme sugerem PASTORE (27) e PETERSON (30).

Um estudo empTrico realizado por VALDEZ (38) reforga essas suges-
toes, analisando a produ¢do de trigo,.carne bovina, 13, carne de carnei-
roe cevada, no Chile, durante o periodo 1945-65, e estimando taxas de

protecao efetiva para tais atividades. Seus resultados apontaram apenas a

~cevada com uma taxa de protegdo efetiva neutra, enquanto os outros produ

tos mostraram taxas negativas. Esses resultados seriam decorréncia, se-

gundo ele, da politica comercial chilena durante o perjodo, especialmen-

‘te em seus aspectos relacionados com a taxa de cambio, fixacdo de precos

de-produtos agricolas no mercado interno, quotas de exportacdo e eleva-
dos-pregos de insumos agricolas. produzidos por industrias nacionais pro
tegidas. A administracao desse conjunto de instrumentos de politica co-
mercial teria discriminado pelo menos as atividades agricolas analisadas
e transformado o Chi]e de exportador liquido de produtos agricolas, si-

tuacao anterior @ Il Grande Guerra, em importador 1iguido, no pos-gquerra.

1.3 - 0 argumento da discriminagao do setor agricola qualificado

0 sétor agricola, todavia, nao deve ser pensado como um todo homo-
geneo, refletindo indistintamente os efeitos da politica comercial. HOMEM
DE MELO (13), por exemplo, distingue a agri;u]tura de mercado interno da
agricultura de mercado externo, utilizando como criterio a exposigao ou
nao dos mercados desses produtos agricolas as forgas do mercado internacio

nal. Aplticando cinco indicadores de instabilidade as variaveis pregos re-

cebidos pelos agricultores e rendimentos, verificou que se observam maio
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res valores para os produtos de mercado interno que para os de mercado ex-
terno; As consequencias alocativas desse fato sao agravadas quando consta-
tou que a pesquisa agricola enfatizou os produtos'tradicionalmente exporta
veis, oferecento novas tecnologias predominantemente para cafe, algodao ,
cana-de-agucar, soja, cacau e laranja, enguanto o arroz, mandioca e fei-

jao, entre outros, receberam menos atengao da pesquisa.

: HOMEM DE MELO.(15) tambem se referiu ao argumento da sobreva]oriza-
¢ao cambial eomo mecanismo de penalizagdo do setor agricola, atraves da
distor¢do do sistema de pregos, contrapondo-lhe dois argumentos. Inicial-
mente coloca que a'éensTve] melhora dos termos de troca do Brasil, entre

as dacadas de 40 e 50, causada principalmente pela substancial elevagao dos

"precos internacionais do principal produto de exportagao, o café, deve ser

Jevada em conta ao discutir a sobrevalorizagao cambial, pois mesmo ao pen-

sar em termos da teoria da paridade'do poder de compra da moeda, a melho-

.ra nas relacoes de troca deve ser considerada para determinar a taxa de

cambio de equilibrio do periodo.

0 segundo argumehto consiste em que a protecao sob a forma de tari-
fas ou subs7dios 3 produgdo, entre outros, ndo e suficiente para caracteri
zar a sobrevalorizacdo cambial como distorgao, sendo necessario para 1550
demonstrar que a protecac nao se justificava economicamente. Em outras pa-
lavras, o esqueﬁa de protegdo que viabilizou a jndustrializacao brasileira,
atraves do processo de substituicdo de importagoes, demonstrou que havia
setores dz indistria capazes de superar a ineficiéncia original, Justifi-
cando portanto a protegid. 0 mesmo trabalho apresenta ainda uma  surpreen

dente constatacao empirica, mostrando que diversos produtos da agricultura
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brasileira tiveram seus pregos internos bem acima dos verificados no mer-
cado internacional, contrariando o argumento da taxagao de todo o. setor.
Pelo contrério, os dados sugerem a taxacao dos consumidores de baixa ren-
da, e n3o dos produtores, pois esses produtos sao voltados para o merca-
do interno e desempenham importante papel na dieta alimentar das familjas

pertencentes aos estratos .inferiores de renda.

Partindo dessa argumentacao, BLUMENSCHEIN (4) analisou as culturas

‘do arroz, feijao, milho, soja e algodao, no Estado de Sao Paulo, no.perig

do 1968-78, dos pontos de vista da protecao nominal e efetiva de cada ati
vidade e do nivel de tecnologias geradas pela pesquisa agricola. As taxas

de protecao nominal estimadas se mostraram negativas para o milho, soja e

algodao, e para o feijdo na maioria dos anos da séerie. As taxas de prote-

¢do efetiva, que levam em conta os insumos comercializaveis necessarios a

produgao, reforcaram os resultados. Todavia produtos de mercado interno ,
como o arroz, em todos os anos,. e o_feijio, em 1973 e 1876, apresentaram
protecdo nominal e efetiva positivas.-Esses resultados indicam protecao
aos produtores e penalizagdo dos consumidores. No que se refere a pesqui-
sa agr?cd]a,'o autor concluiu que os produtos de exportagao, como a soja
eo algodad, foram melhor atendidos. 0 arroz e o feijao, produtos de mer-
cado interno, foram tradicionalmente neg]igenciadés nesse campo, e apenas
recentemente notou esforcos para modificar o quadro, mas ainda nao pode
captar resultados significativos. E interessante observar que, segundo o
trabalho, a soja e o milho sao exemplos de produtos que lograram  vencer
as taxacDes impostas pela politica comercial gragas a inovagOes tecnologi
cas, pois apresentaram desempenho positivo em termos de produgao e de pro

dutividade.
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