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Politicas Piublicas para a Agricultura: Necessidade de

Nas politicas publicas estd um ponto
fundamentat para cuja percep¢ao o entendimen-
to de uma vis@o ampla de agricultura tem rele-

vante contribuicdo. Trata-se
da evolugao das politicas agri-
colas para a agricultura brasi-
leira executadas no periodo
recente e da necessidade de
um redesenho nas formula-
¢cdes da intervencéo estatal. A
andlise das politicas agricolas
para a agricultura foi, durante
muitos anos, realizada tendo
como abrangéncia apenas a
agropecuaria, o que ndo per-
mitiu captar o real movimento
da produgao. Como resultado
disso, propugnou-se que com
o abandono da utilizacéo do
subsidio ao crédito rural, no
final dos anos 70, ocorreria
uma grave crise da agricultura
nos anos 80, quando na ver-
dade o que ocorreu foram
seguidas supersafras.

Nessa abordagem,
tem-se dividido a politica agri-
cola brasileira em dois perio-
dos distintos: o primeiro perio-
do inicia-se com a criagao do
Sisterna Nacional de Crédito
Rural (SNCR), em 19686, atin-
gindo o auge na segunda me-
tade da década de 70. Trata-
se da época em que o princi-

pal instrumento de alavancagem da moderniza-
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Novo "Recorte"”

José Sidnei Gongalves’

A proposicdo de praticas de
politicas publicas verticais para
a agricultura, associadas a
algumas ag¢des horizontais
estratégicas, fundamentais a
realidade de modernidade do
aparelho produtivo, provoca a
necessidade de reorganizagao

do aparefho estatal que planeja e

executa a intervengao governa-

mental. A atual conformacao de

Ministério e de Secretarias

Estaduais de Agricultura, basea-

da numa visao horizontalista de
cunho restrito e fendente a uma
perspectiva puramente
agropecuarista, perdeu por
completo o sentido, na medida
em que se tornaram quase

sempre instancias preteridas nas

tomadas das decisdes estrate-
gicas da prdpria politica para a
agricultura, mesmo porque os
segmentos dominantes das
cadeias produtivas nao estio
contemplados.

|
resposta de que isso deveu-se a um penoso

¢cdo da agropecuaria era a aplicagio de volumes
crescentes de crédito rural subsidiado. O sequn-
do periodo corresponde a década de 80 e ao

inicio dos anos 90, quando os
recursos aplicados em crédito
rural foram cadentes e as ta-
xas de juros reais positivas.

As politicas publicas
para a agricuitura brasileira
foram reorientadas de um pe-
riodo para o outro, a partir do
diagnéstico de que a politica
de crédito rural havia esgota-
do sua capacidade de engen-
drar a continuidade do desen-
volvimento agropecuario em
face da crise fiscal do Estado
que o incapacitou a sustentar
montantes crescentes de sub-
sidios. O resultado, ao contra-
o do que previam 0%
defensores da politica ante-
rior, foi um desempenho de
eficiente ajustamento da agro-
pecudria, culminando com a
elevagdo da producao e da
produtividade.

Qual entdo a expli-
cagdo para o fato de que,
saindo abruptamente de uma
politica de subsidio ac credito,
a agropecuaria viveu, na dé-
cada de 80, um periodo de
crescimento na contramao da
tendéncia da economia? A

ajustamento setorial a nova realidade pode estar
contemplando apenas parte das causas. Noutros

termos, a busca da eficiéncia, numa situagéo de

recursos escassos e caros, e a atuacgéo das
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livres forgas de mercado, methorando os perfis
alocativos dos recursos, nao captam toda a
profundeza das transformacgdes, nem no periodo
anterior nos anos 70 nem no posterior na decada
de 90. Parcela impeortante desse desempenho
paradoxal da agricultura pode ser revelada
quando se recua a analise das politicas publicas
no tempo, com outro recorte analitico.

A utilizagio de uma visdo estreita, seja
na acepc¢éo ruralista para "dentro da porteira”
calcada apenas na agropecuaria seja na indus-
trialista "de dentro da fabrica", estd na base
dessa dificuldade de visualizagio do processo.
O que se tem que ter claro é gque o sucesso da
modernizac&o da agricultura brasileira nos.ancs
70 nao pode ser creditado somente ao crédito
rural subsidiado. Esse instrumento na verdade
era apenas um componente de uma estrategia
mais geral de politica econdmica por meio da
qual o Estado procurava transformar, como de
fato ocorreu, a dinémica da economia. Num pais
continental como o Brasil, parcela relevante da
industria de transformacgao é agroinduistria, além
de outros segmentos industriais ligados aos
insumos e maquinas, os denominados bens de
capital da agricultura. Apenas nessa concepgao
pode-se entender as mudangas que fazem da
agricultura o setor irradiador do desenvalvimento
capitalista num amplo espago geografico. Os
paises de grandes exiensdes, como o caso
pioneiro dos Estados Unidos, tendem nao ape-
nas a serem lideres na produgao industrial como
principalmente na agricultura.

No Brasil, a consolidagdo do padréao
referente 4 2® Revolugdo Industrial nao tem
sentido diferente. Note-se a concomitancia, no
periodo de auge da década de 70, com a ocor-
réncia da: a) internalizagéo da industria de insu-
mos & maquinas, dencminada de "departamento
de bens de capital da agricultura”; by constitui-
¢do e expanséo da agroindastria processadora;
¢} realizagdo da modernizagac da produgo rural
com o subsidio ao crédito; e d) implementagao
da revolugao da estrutura varejista com a emer-
géncia e a expansdo dos supermercados. A
coincidéncia desses desempenhos pode nao
representar uma articulacdo deliberada de
politicas publicas, o que por si 56 ja & questiona-
vel, mas garantiv a concatenagio dos resultados
em termos de desdobramentos no pericdo
subseqlente.

Dado que o investimento esta intrin-
secamente ligado & expansao da capacidade
produtiva, quando se visualiza a agricultura no
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sentido amplo de diferenciagao crescente em
relagéo a agropecuaria, tem-se a generalizagao,
nos anos 80, dos efeitos das inversdes realiza-
das no perfodo anterior. Mas outro aspecto deve
ser avaliado, que diz respeito a conformagao da
estrutura de produg&o. As politicas para a agri-
cultura, entendidas em toda a sua amplitude,
foram conformadas no sentido de privilegiar
"cadeias produtivas” especificas, estruturando,
dessa maneira, capacidades cperativas moder-
nas que garantissem ampla possibilidade de
expansdo posterior. Nesse contexto, como a
agropecuaria tem a sua légica subordinada no
interior da cadeia produtiva, o préprio movimento
de expanséo da cadeia pode puxar o segmento
agropecuario da mesma, ainda gue na auséncia
de estimulos do crédite rural subsidiado, uma
vez que o ntcleo da cadeia pode gestar formas
alternativas de financiar a produgé@o de sua
matéria-prima. Além disso, as indistrias de
insumos e maquinas tém comao utilizar mecanis-
mos que garantam a demanda de seus produtos.
Dai o fato de que a alteragdo na composicio de
culturas tenha participacac expressiva na expli-
cacao do comportamento da agropecuaria nos
anos 80.

Noutras palavras, as politicas plblicas
para a agricultura haviam conformado cadeias
produtivas consolidadas e extremamente compe-
titivas, com elevada capacidade de resposta as
politicas comerciais. Tendo como nucleo dinami-
co a agroinddstria processadora, os complexos
cooperativos ou as modernas empresas comer-
ciais, com a presenca de politicas de exportagio
ativas da metade da década de 80 em diante
visando gerar megasuperavits, apresentaram-se
as condigbes para a expansdo da produgio,
utilizando capacidade instalada ou até mesmo
ampliando-a com base no parque produtivo de
bens de capital para a agropecuaria, cuja consti-
tuicdo na década de 70 havia sido realizada com
capacidade superdimensionada. E preciso frisar
que essa expansao da exportagdo se realizou a
pregos reais cadentes, o que mostra a competiti-
vidade dessas cadeias produtivas.

Ao lado das politicas de carater generi-
co, adotaram-se medidas direcionadas a con-
templar cadeias produtivas especificas, como os
complexos sucroalcooleiro, de papel e celulose,
citricola e triticola, dentre outros. Com a evolu-
¢ao concretizada por esse arco de agao estatal,
o fim do crédito rural subsidiado ndo teve o
mesmo efeito que teria produzido numa realida-
de de agricultura restrita & atividade agropecua-



ria. Com a diferenciacao, ja estava consolidado
o predominio do ndcleo de processamento e de
beneficiamento no interior da cadefa produtiva.
Esse mesmo segmento hegemonizou um pro-
cesso de avango, ainda que na auséncia dos
subsidios ao crédito para a agropecuaria.

Qutro aspecto poucoe abordado nas
discussdes das politicas publicas para a agricul-
tura esté na necessidade de um redesenho nas
formas de interven¢do governamental para
adequa-las a nova realidade setorial. Numa
situagao de recursos escassos, frente a magnitu-
de da agricuitura moderna na economia, que
representa em torno de 42% do produto nacio-
nal, ndo ha mais como esperar uma capacidade
estatal de implementar politicas genéricas de
cunho horizontal. Os desenhos de politicas
horizontais para a agropecuaria, como o crédito
rural subsidiado praticado na década de 70, néo
terao mais viabilidade de serem adotados, tanto
pela insuficiéncia de recursos quanto pela baixa
eficiéncia.

O redesenho das peliticas publicas
para a agricultura, visando aumentar a eficiéncia
da intervengao governamental, deve romper com
as proposituras calcadas na visdo horizontalista
para abordar questdes de uma otica verticalista.
Para isso, deve-se abranger o todo de cada
cadeia produtiva, selecionando aquelas funda-
mentais & economia brasileira, dado que n&o ha
como contemplar todas com 05 recursos neces-
sarios, bem como evitar a dispersdo demasiada
que pode comprometer a eficacia. A definigéo
das cadeias produtivas estratégicas, pelas
autoridades governamentais, e a sinalizagao dos
caminhos a serem seguidos poderao fomentar
um processo de consensualizaggo de interesses,
que, orquestrados, produzam uma consolidagao
da cadeia, superando as dificuldades que carac-
terizam as "seqiéncias"’ de meras etapas produ-
tivas. Medidas de cunho horizantal cabem so-
mente quando sao identificados gargalos gene-
ralizados, que podem comprometer o desempe-
nho de varias cadeias, exigindo, por essa razéo,
tratamento diferenciado. Noutras- palavras, o
Estado tem que fugir de sua postura generalista
para enfrentar a necessidade de definir um
conjunto de cadeias produtivas e de agdes
estratégicas, para o desenvolvimento nacional,
e aplicar os recursos segundo essas prioridades.

Um argumento que poderia ser inter-
posto a colocagdo da necessidade de construir-
se politicas verticais para a agricultura seria o de
gue, na verdade, isso ja seria pratica corrente,
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notadamente quando se avalia as principais
cadeias predutivas, como as de papel e celulose,
sucos citricos e sucroalcooleira, por exemplo.
Essa afirmacio ndoc se sustenta, pois se tratam
de politicas destinadas a agroindustria proces-
sadora, que, em fungao do dominio exercido
sobre o nucleo das cadeias produtivas, tém
efeitos sobre a agropecudria e mesmo sobre a
industria de insumos e maquinas. Tomando as
duas grandes politicas, a agroindustrial e a
agropecuaria, pode-se elencar varios pontos
preocupantes gue conformam problemas estrutu-
rais graves. O Programa Nacional do Alcool
(PROALCOOL) pode ser um exemplo importante
dessa ocorréncia, pois enquanto solugdo para a
crise da entdo agroindastria canavieira, ao
conceber comoe beneficiarios 0s usineiros, ala-
vancou o ja expressivo processo de concentra-
cdo da terra e da renda, excluindo parcelas
enormes de fornecedores autdbnomos dos benefi-
cios dessa politica. Nao & sem outra razéo que
a parcela de cana propria na cana moida cresce
significativamente no perfodo.

A agroindustria de papel e celulose
também pode ser citada, pois foi alavancada por
uma politica publica baseada em incentivos
fiscais que beneficiou diretamente o segmento
agroprocessador, ndo atingindo uma base mais
ampla de agricultores. Nas duas cadeias produti-
vas citadas, a de papel e celulose e a de aglcar
e alcool, o resultado em termos de concentragao
da terra e da renda poderia ser menos regressi-
vo se fossem concebidas politicas verticais
organicas que inclulssem como beneficiarios
também os agropecuaristas. A pratica de politi-
cas horizontais, para 0 segmenio da agroindus-
tria processadora, tem sido funcional para o
impeto concentrador que elas imprimem no
espaco geografico brasileiro, uma vez que alijam
do processo uma ampla camada de agro-
pecuaristas, os quais, eniretanto, sofrem o0s
efeitos decorrentes dessa agdo. Ao mudar-se o
“recorte” para politicas verticais organicas,
pretende-se discutir de forma abrangente os
efeitos estruturais para conformar atuagbes
governamentais menos regressivas.

A proposicao de praticas de politicas
publicas verticais para a agricultura, associadas
a algumas ag¢des horizontais estratégicas, funda-
mental & realidade de modernidade do aparelho
produtivo, provoca a necessidade de reorganiza-
¢ao do aparelho estatal que planeja e executa a
intervencdo governamental. A atual conformagao
de Ministério da Agricultura e de Secretarias
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Estaduais de Agricultura, baseada numa visdo
horizontalista de cunho restrito e tendente a uma
perspectiva puramente agropecuarista, perdeu
por completo o sentido, na medida em que se
tornaram quase sempre instancias preteridas
nas tomadas das decisdes estratégicas da
propria politica para a agricultura, mesmo porque
os segmentos dominantes das cadeias produti-
vas nao estao contemplados.

A reforma do Estado deve prever o
rompimenta com os limites estreitos da visao
agropecuarista para abranger toda a amplitude
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da agricultura moderna, incorporando os demais
interlocutores e trabalhando em agdes cujas
perspectivas se voltem para a harmonizagéo das
etapas dentro das cadeias produtivas, de manei-
ra a aumentar a sua competitividade. Pode-se
questionar, até mesmo, a existéncia atual de
pastas especificas para a agricultura, uma vez
que, numa visdo mais ampla, se deveria consti-
tuir Ministério e Secretarias de Desenvolvimento
Econdmico, Ciéncia e Tecnologia com estruturas
capazes de atuar num ambiente marcado pela
grande interagdo entre os setores da economia.



