Conflitos intragovernamentais e a formacdo de
politicas de precos agricolas no Brasil *

CHARLES C. MUELLER **

G trabalho analisa o aparente paradoxe da longa convivéncia, ne Brasil, de politicas
de precos agricolas contraditorias: as politicas positives (de estimalo ao agricultor) e as
negativas (que reduzem os incentivos do produtor). Evita-se a saida fdcil de apoiar a
explicacdo do paradoxo em uma suposta irracionalidade dos formuladores das politicas
agropecudrias; mostra-se, ao invés, que, se considerarmos a existéncia de dois complexos
setoriais distintos no dmbite do governo, envolvidos no processo de formagio de poli-
ticas agricolas, a convivéncia dessas duas classes de politicas antagénicas faz sentido. O
trabalho desenvolve wm modelo esquemdtico que toma em conta, explicitamente, o con-
fronto entre os dois complexos seloriais no dmbito do governo, e o emprega para ana-
lisar o processo de formagdo e alteragdo de politicas que afetam os precos agricolas; exa-
mina, também, a evolugdo dos grupos setoriais que, no Brasil, afetam essas paoliticas.
Enfase € dada & politica de pregos minimos e ds medidas que, direta ou indiretamente,
alteram ou distorcem os pregos de produtos agropecudrios,

1 — Introducao

Em quase todos os paises capitalistas o governo intervém em mercados
agricolas com o emprego de politicas que afetam, de varias formas, seus
precos. Segundo Krishna (1968), essas politicas sdo de dois tipos: as
politicas de pregos positivas e as negativas. Sdo positivas as que, de forma
diretz ou indireta, se traduzem em condi¢des de mercado mais favordveis
ao produtor rural. Sio negativas as que tornam essas condicdes adversas
ao agricultor,

Via de regra, as politicas de pregos positivas tém como principais obje-
tivos o de encorajar a expansio da produgio agropecudria, seja mediante
a fixagio de precos de garantia que estimulem os agricultores, seja redu-
zindo ou eliminando riscos de pregos, e/ou o de garantir aos agricultores
uma renda superior & que teriam sem a intervencio governamental.

* Trabalho elaborado com base em contribuicles do autor i monografia O processo

de formagdo de politicas agricolas no Brasil, de sua autoriz em conjunto com os proles-
sores Charles L. Wright e Jorge M. Nogueira, Trata-se de pesquisa desenvolvida com
apoio de recursos do 1. Empréstimo Setorial Agricola, do Banco Mundial ao Brasil,
administrados pelo TPEA/IPLAN,

** Do IBGE ¢ do Departamento de Economia da UnB.
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Este altimo objetivo ¢ o que usualmente estd associado 4 politica de
precos minimos dos pafses industrializados. Com altos e baixos, isso vemn
ocorrendo hd muito tempo nos Estados Unidos; outro exemplo estd na
“politica agticola conjunta” da Comunidade Econdmica Européia. Um dos
subprodutos de politicas desse tipo é, quase sempre, o acumulo, pelos
governos, de estoques crescentes de produtos agropecuarios, que, em
ocasiges, chegam a ameacar a continuidade dos esquemas de garantia de
renda que os originaram,

Nos paises em desenvolvimento os baixos niveis de renda, a elevada
participagio relativa do setor agricola na cconomia € na forca de trabatho
nacionais, ¢ a caréncia de recursos governanlentais inviabilizam a adogio
de politicas generalizadas de garantia de renda dos agricultores, embora
nio sejam infreqiientes exemplos de engajamento governamental para
garantir a renda de uma parcela privilegiada da agropecuaria; ol o que,
por muito tempo, aconteceu com a cafeicultura no Brasil. Nesses paises
geralmente se adotam esquemas de garantia de pregos ou de apoio a
comercializacio com o objetiva de criar ambiente propicio & expansio
da produgio e de favorecer a modernizagio da atividade agropecudria.
O que se quer, em ultima instincia, ¢ alcan¢ar um abastecimento interno
mais eficaz ¢ favorecer a geracio de um fluxo crescente de divisas com
exportagoes agropecudrias [Smith (1966) ].

As politicas de precos negativas geralmente retiram, direta ou impli-
citamente, uma parcela do preco realizado com a venda de produto agro-
pecudrio, reduzinde, assim, os incentivos do agricultor. Existe uma varie-
dade enorme de priticas de intervengio que produzem esscs efeitos:
tabelamentos de precos, impostos sobre produtos agricolas, “confiscos
cambiais”, o contingenciamento ou a proibi¢ic de exporiacdes agrope-
cudrias, a impottacio e vendas subsidiadas de produtos agricolas e a
supervalorizagio cambial. Os efeitos prejudiciais dessas politicas sio con-
sideravelmente ampliados quando elas sdo uaplicadas de forma inconsis-
tente e intempestiva.

Dadas as caracteristicas desses dois tipos de politicas, parece ¢hvio
que um pals que adota politicas de preco em uma dessas diregdes nio
emprega as que tém efeito totalmente distinto. Pode parecer paradoxal
mas, no caso do Brasil, isso nfo ocorre. De uin lado o pais mantém uma
estrutura voltada especificamente & administragiio e politicas de pregos
positivas bastante sofisticadas; do outro, porém, é freqiiente a adocdo
desordenada de politicas de pregos negativas.

Esse aparente paradoxo ¢ dificil de ser explicado se insistirmos em
analisar a formacio de politicas que afetam a agropecudria como se ela
ocorresse no ambito de entidade tnica, monolitica, no contexto de mol-
dura conceitual em que predomina a dimensio de racionalidade. Quando
isto ocorre a tendéncia é a de se tentar explicar o problema apontando
para deficiéncias do sistema de onde emanam as politicas. Os formula-
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dores de politicas falham porque sio irracionais ou porque nio estio
adequadamente preparados para formular e administrar eficientemente
as politicas agricolas. 1

Um aspecto enganoso desta abordagem estd na énfase que coloca sobre
a dimensfo racional das decisées de politica, Ela ignora o fato de que a
politica publica geralmente envolve, também, uma importante dimensfo
social, ou de poder, que depende da interagio entre grupos de pressio e
de influéncia, e segmentos do Estado de onde emanam decises de politica.

Com efeito, a politica agricola nfo é formada em um vicuo social.
Freqiientemente, seus formuladores nio estdo livres para escolher o con-
junto de agdes que maximizam uma funcio-objetivo. Eles intcragem com
grupos de pressio e com outros segmentos dentro do governo, que tém
objetivos distintos e poder para influir nos rumos da politica; ademais,
as vezes precisam tomar em conta recomendacdes ou injun¢des de drgios
externos (por exemplo, o FMI) .

Uma moldura conceitual mais adequada para avaliagdo do processo
de formagiv de politicas agricolas — pois considera as duas dimensdes
basicas que o afetam — ¢ a adotada por Mueller (1982 e 1983). Ela ndo
s0 traz a um primeiro plano a dimensio de poder como enfatiza a andlise
dos efeitos da interagio de entidades diferentes dentro do governo, com
objetivos e bases de poder distintos,

Para os fins desse trabalho, identificamos duas dessas entidades: a drea
econdémica do governo e o setor piablico apricola. A 4drea econdmica do
governo tem atuado tendo em vista, primordialmente, a expansio e a
modernizagio urbano-industrial do pais e o atingimento de certos obje-
tivos macroecondmicos. O sctor publico agricola, por seu turno, tem
como objetivo maior a expansio e o desenvolvimento da agropecudria.
Para a drea econdmica, o desempenho da agrictitura é mero instrumento
da estratégia de desenvolvimento e modernizagio, ou para alcancar certas
metas macroecondmicas. Ela sé tem maior interesse nas politicas agricolas
em uma de duas circunstincias: quando surgem crises agricolas e torna-se
necessirio conceber medidas para fazer com que a agricultura desempenhe
melhor certos papéis; ou quando determinadas politicas agricolas inter-
ferem com o atingimento de objetivos que consideram ais importantes.
J4 o setor piiblico agricola atua numa perspectiva essencialmente setorial;
suas metas sdo o crescimento e a modernizacio da agricultura em si.

Em ocasides, os esforcos dessas duas entidades se complementam; isto
acontece quando o setor publico agricola propde politicas para um melhor
desempenho da agricultura que nio conflitam frontalmente com metas
basicas da drea econdmica, Freqilentemente, porém, os objetivos desses
dois grupos sio divergentes, o que os leva a demandar a adogio de politicas
“distintas. Nessas ocasides, tende a prevalecer o ponto de vista da drea
econdmica, cuja base de poder na estrutura do governo, ¢ bem maior.

! Este é o0 ponto de vista que transparece em Smith {1969) .
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$¢ nos apoiarmos nessa moldura conceitual, a coexisténcia de politicas
de precos positivas e negativas deixa de ser paradoxal. Fica ébvio, entio,
que esses dois tipos de politicas emanam com base nos objetivos de enti-
dades diferentes do setor publico. As politicas negativas sdo, quase sempre,
estabelecidas e implantadas pela drea econdmica do governo, que com
elas persegue certos efeitos, em geral imediatistas, sobre varidveis que
considera fundamentais — o indice de pregos, o custo da alimentacio, o
saldrio real, a receita de divisas, entre outras. As politicas de [Precos posi-
tivas, por sua vez, sio determinadas e controladas por um complexo do
qual participam tanto o setor piblico agricola como a drea econdmica
do governo, com um predominio formal do primeiro, mas real, quase
sempre, da drea econdmica. O envolvimento dessas duas entidades tem
feito, inclusive, com que, por mais que se aperfeicoe e aprimore a orga-
nizagio que administra as politicas — a atual Companhia de Financiamento
da Produgio (CFP} — estas freqiientemente sejam aplicadas de forma
pouco coerente e coordenada, e com que seus resultados, em termos dos
objetivos formais que a norteiam, algumas vezes deixem muito a desejar.

Em esséncia, este trabalho analisa o confronto desses dois complexos
setoriais, no dmbito do governo, na formacio e alteragio das politicas de
precos agricolas no Brasil. Inicialmente, apresenta-se um modelo esque-
mdtico do processo de formagio e de mudangas das politicas que afetam
precos agricolas no Brasil. Depois analisa-se, com apoio no modelo, a
evolugio dos aglomerados setoriais que, no pais, conduzem ou tendem a
afetar as politicas. A andlise se concentra no periodo que vai do inicio
da década de 1950 até o advento da Nova Republica. As mudancas mais
recentes serdo objeto de outro trabalho.

2 —— Uma visio esquemaitica do processo de formacio e de
mudancas das politicas que afetam precos agricolas no
Brasil

2.1 — O comportamento das duas entidades governamentais

A inter-relagiio entre a drea econdmica do governo e o setor publico agri-
cola no dmbito das politicas de precos e de intervencio em mercados
de produtos agropeccudrios pode ser anmalisada com auxilio da figura a
scguir, Para simplificar, vamos supor que o principal objetivo da drea
econdmica seja o de evitar altas de precos de produtos agropecudrios,
dado o seu impacto sobre a taxa de inflacio.  Sua perspectiva é, portanto,

2 E dbvio que, freqiicntemente, existem outros objetivos para as politicas de pregos
mas, pelo menos em épocas de forte pressio inflaciondria, o objetivo da contenglio das
altas de precos torna-se amplamente predominante.
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eminentemente de curto prazo. Nio importam os efeitos de longo prazo
de uma medida e sim os seus impactos sobre o indice de pregos do més em
curso, ou sobre o do més que vem.

Supomos, também, que os objetivos do setor piiblico agricola, em face as
politicas de pregos, acentuam os seus efeitos de médio e longo prazo. A
sua expectativa ¢ de que uma politica positiva corretamente implementada
propicie uma oferta adequada dos produtos visados — ndo de imediato,
mas quando o ciclo da produgio se completar. Estd claro para o setor pi-
blico agricola, também, que o impacto a médio prazo sobre o preco de um
produto tabelado a nivel muito baixo ¢ o de fazer o produto faltar no mer-
cado, com reflexos ascendentes sobre o seu prego. Por hipotese, portanto, o
setor publico agricola tem em vista, principalmente, os efeitos de médio
ou de longo prazo de uma politica de precos.

As duas entidades nio sio totalmente miopes, uma com relagdo ao
horizonte temporal que prevalece para a outra, Em ocasides o setor publico
agricola percebe que a economia atravessa situagio critica e que a adogio
de politicas de pregos positivas, em niveis adequados, sob uma perspectiva
menos imediatista é impossivel. Em ocasides, também, a drea econdmica
reconhece que medidas erradas adotadas no passado tiveram impactos ne-
gativos sobrc a oferta agropecudria — e sohre os precos agricolas — do
presente, e chega mesmo a liderar a implantagio de politicas para resolver
a situagio. Todavia, esses comportamentos sio excepcionais. Via de regra,
prevalecem os horizontes temporais acima indicados para as duas enti-
dades.

2.2 — Efeitos das politicas de pregos consideradas

Os quatro blocos de politicas de pregos constantes da figura sdo: o trip¢
da politica de precos minimos — os valores basicos de custeio (VBC), o
programa aquisi¢bes do governo federal (AGF) e o programa empréstimos
do governo federal (EGF)3 —, e o conjunto de medidas de politicas de
precos negativas — tabelamentos, restri¢io ou proibigio das exportagdes
agropecudrias, importagdes ¢ venda subsidiada de alimentos ¢ outros
produtos, supervalorizagio cambial, confiscos cambiais, venda a pregos
reduzidos de estoques governamentais, entre outros,

Cada um desses conjuntos de medidas tem os impactos de curto € de
longo prazo sobre os precos, examinados a seguir,

3 Esses instrumentos da polilica de precos minimos serfo discutidos adiante.
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2.2.1 — Impactos dos valores bhasicos de custeio

O valor hésico de custeio de um produto é um preco de referéncia,
estabelecido exclusivamente para a determinagio do montante de crédito
de custeio que um agricultor pode pleitear do sistema de crédito rural
para cultivar o produto. Antes da €poca do plantio, a Companhia de
Financiamento da Produgio (CFP) analisa os custos de producio das
vdrias lavouras ¢ sugere um elenco de VBC. Lsse elenco ¢ submetido ao
Conselho Monectdric Nacional, que examina os valores sugeridos e os
aprova, quase sempre apos redugdes nos valores sugeridos,

O sistema dos VBC foi instituido em 1979, Antes o montante de crédito
que um agricultor podia pleitear para o custeio de uma lavoura era estabe-
lecido com o prego minimo fixado para o produto ac invés de seu VBC.
Surgiu a necessidade de criar os VBC quando ficou claro que as medidas
de contengio do crédito estavam interferindo na determinacio de elencos
apropriados de precos minimos; para limitar o montante do crédito de
custcio a ser tomado pelos agricultores, os precos minimos eram fixados
em niveis freqlientemente insuficientes para o atingimento das metas
basicas da politica,

Os VBC, que sdo fixados antes do plantio, tém dois efeitos bdsicos
sobre os precos: afetando o montante do crédito a ser tomado pelos agri-
cultores para o custeio de suas lavouras, eles podem provocar a expansio
dos meios de pagamento e, pelo menos dentro de concepedes monetaristas,
de forma quase imediata, provocar aumentos no nivel geral de precos. Esse
efeito dos VBC vem despertando muita atencido da drea econdmica, uma
vez que o crédito rural tem sido financiado, preponderantemente, me-
diante a expansio de meios de pagamento. 4 Por outro lado, influenciando
o montante de crédito de custeio que os agricultores podem obter, os
VBC afetam as suas decisdes de plantar e, portanto, a oferta de produtos
agricolas e os seus precos a médio prazo. Em condigdes normais ¢ de
se esperar que VBC elevados tenham cfeitos positivos sobre a produciio;
s¢ outros [atores niio atrapalharem eles contribuirio, portanto, para que
0s precos agricolas nio exercam pressdes ascendentes no futuro. O con-
trdrio acontece se, ainda em condigdes normais, os VBC forem estabe-
lecidos em niveis reduzidos.

E por esta razio que, na figura, estabeleceu-se uma relagio entre os VBC
€ o nivel de pregos no presente (P;), via efeito-meios de pagamento e
entre os VBC ¢ o nivel de precos no futuro (P, . ), via cfeito-oferta.

* Para discussdes sobre os cleitos inflaciondrios do crédito rural ¢ sobre a relagio
da expansio desse crédito com o crescimento dos meios de pagamento ver Munhosz
(1982), Oliveira ¢ Montezano (1982) ¢ Mata (1982) .
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2.2.2 — Impactos dos EGF

Os empréstimos do governo federal (EGF) se constituem em modalidade
de crédito com base no penhor mercantil, cuja principal finalidade ¢ a
de prover liquidez aos produtores e ao sistema de comercializagdo apds
a colheita. Em condigdes normais de funcionamento o EGF propicia,
através da atividade de estocagem privada, o transporte no tempo da
producio agricola, impedindo uma excessiva flutuacdo de seus pregos,
do periodo da safra a entressaira.

O efeito do EGF sobre a evolugio estacional dos pregos agricolas €
que o torna um instrumento de politica de pregos. E por esse motivo
que a administtacio de parte importante do sistema de concessio de
crédito A comercializagio se faz por intermédio da CFP,

O funcionamento adequado do sistema EGF exige que o financiamento
a comercializacio se torne disponivel nos montantes requeridos para o
sistema funcionar bem e em épocas oportunas; requer, também, que
haja um escalonamento adequado das amortizagdes para garantir que o
produto entre no mercado em ocasides apropriadas.

O volume de EGF concedido sempre foi motive de preocupagio para
a drea econdmica; com base em concepcdes de cunho monetarista, ela
temia os efeitos da expansio dos meios de pagamento promovida por
essa politica, sobre o nivel de precos. Como no caso do crédito de custeio,
o crédito de comercializagio também ndo tinha fontes adequadas de
recursos.

Havia, também, o receio dos possiveis efeitos dos subsidios associados
ao crédito do EGF. Se o Tesouro Nacional tivesse que arcar com tais
subsidios — o que raramente acontecia — seus efeitos indesejiveis se fariam
sentir sobre o déficit governamental, Se — como costumava OCOrTEr —
eles [ossem financiados pela criacio de meios de pagamento, preocupavam
por seus efeitos sobre os meios de pagamento. Tendo em conta que a mag-
nitude do subsidio do EGT nio podia ser determinada de antemfo, pois
dependia da evolugio da taxa de inflagio e do andamento das safras — e,
portanto, do montante de crédito de comercializacio tomado —, é de se
compreender as inquietagbes que, muitas vezes, o programa EGF pro-
vocava na drea econdmica do governo.

Por outro lado, o EGF apresentava atratives para a area econdmica,
O efeito do instrumento de amortecer a oscilacio sazonal dos precos de
produtos agricolas era apreciado, notadamente no periodo da entressafra.
Ocorre, porém, que a sua perspectiva. imediata as vezes fazia com que,
no inicio das safras predominassem os aspectos considerados negativos
do EGF, aliados ao efeito favordvel, sobre os indices de pregos, da com-
pressio dos precos agricolas ocorrida nos meses em que a disponibilidade
de produtos era maior. Esse efeito de curto prazo favordvel sé nio preva-
lecia sobre as decisdes em face 4 politica do EGF, em virtude da acéo
de grupos de pressao privados, envolvidos na comercializagdo e processa-
mento de produtos agricolas, e do interesse que o governo tinha em
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manter reduzidas as compras pelo sistema AGF. Esses dois fatores faziam

com que, via de regra, nfo houvesse cortes acentuados no montante de
crédito em EGF, 5

Do ponto de vista do esquema da figura, portanto, ha relacbes entre
o volume de EGF e o nivel de precos no presente, via efeitos meios de
pagamento, subsidios e amortecedor de flutuacdes sazonais; e entre o
volume de EGF e o nivel de pregos no futuro, pois um esquema de
comercializagio adequado e bem azeitado pelo crédito contribui para
proporcionar aos agricultores um ambiente propicio a expansio da oferta
de produtos agricolas.

2.2.3 — Impactos dos AGF

O programa aquisicbes do governo federal estd na esséncia da politica
de garantia de pregos; ¢ por seu intermédio que o governo fornece aos
agricultores seguro contra quedas acentuadas nos pregos de seus produtos,
Além disto, se empregado de forma adequada, pode se tornar importante
instrumento para o incentivo e orientacio da produgio agricola.

O programa AGF se propde adquirir dos agricultores, a pregos prefi-
xados, as quantidades de certos produtos que estes nio puderem vender, a
precos aceitdveis, no mercado. Se, para uma lavoura, os precos de mercado
forem superiores aos precos minimos, os agricultores tenderfo a colocar
nele a sua producio; entretanto, se forem inferiores, eles poderio se valer
do programa AGF, vendendo-a ao governo. Os produtores nio precisam
fazer isto imediatamente, pois o EGF da-lhes a opcdo de reter a sua pro-
dugio & espera de condigdes propicias A sua venda. Todavia, se depois
de algum tempo os precos de mercado se mantiverem abaixo do preco
minimo, a produgio — ou parte dela — poderd ser vendida ao governo
por este prego.

Existem diferentes pontos de vista sobre o melhor critério para a
fixagio de pregos minimos. ¢ No Brasil, em tese, o preco minimo de um
dado produto seria fixado ligeiramente abaixo do Pre¢o que, em condi¢des
normais de demanda e, principalmente, de oferta, equilibraria o mercado
[Oliveira (1972)]. Seguida essa regra, o programa AGT permitiria a for-
macio de estoques estratégicos em anos que ocorressem excessos de oferta,
€ a retirada do produto desses estoques nos anos de produgio insuficiente.
Complementarmente ocorreriam expartacdes sempre que o estoque es-
tratégico se tornasse excessivo e importacdes na situagio inversa. Se bem
administrado, o sistema AGF contribuiria para uma significativa reducio
na flutuagio de precos agricolas entre anos, para um abastecimento

8 Sobre o comportamento de grupos de interesse privados relativamente ao EGF,
ver Delgado (1978), Molle (1983) e David e Ribeiro (1986) .

¢ Para discussbes tcdricas sobre critérios pala a fixagio de precos minimos ver
Krishna (1968) e Delgado (1978).
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adequado dos mercados de produtos agricolas e para propiciar aos agri-
cultores um ambiente adequado ao desenvolvimento de suas atividades,
Entretanto, no Brasil o programa AGF quase nunca foi sistematicamente
administrado na observancia de tais regras,

Para os propdsitos deste trabalho ¢ importante que se examine o
desempenho do programa AGF em face aos seus objetives centrais de:

a) reduzir as incertezas de precos com que se defrontam os agricultores; ¢
b) influir nas decisdes de plantio a fim de orientar a producio.

2231 -0 programa AGF e a reducio das incertezas de preqos

Usna anilise da aplicacio do programa AGF desde o seu inicio, em 1952,
revela que esse objetivo raramente [oj atingido. Siio as seguintes as prin-
cipais razdes dessa afirmacio:

a)  Até 1966 os precos minimos cram fixados de forma improvisada,
sem uma orientagio de politica previamente definida, Mujtas vezes eles
eram divulgados apds o plantio, e, conforme mostrou Smith (1969, a
tendéncia no periodo foi a de se fixar precos minimos relativamente
elevados apés safras reduzidas, reforcando os estimulos j4 fornecidos pelo
mercado, e precos minimos reduzidos apos safras abundantes, contri-
buindo para o desincentivo j4 fornecido pelos precos baixos do mercado.
Assim, ao invés de operar como elemento estabilizador — nas poucas
ocasides em que funcionou como sistema de precos antecipados — o pro-
grama AGF acabava reforcando a natureza ciclica da produciio agricola. 7

Acontecia que, em virtude da visio de curto prazo inspirada pelas
preocupagdes da drea econdmica nos anos de oferta curta, com problemas
de abastecimento e com as pressdes inflaciondrias produzidas pelo setor
agricola, os pregos minimos eram fixados em niveis elevados. Por sua
vez, mos anos de superprodugio — particularmente quando ocorria subs-
tancial aquisicho de excedentes — o contrdrio tendia a ocorrer. Temendo
dispéndios vultosos com compras, os pregos minimos eram estabelecidos
em niveis reduzidos.

b} Se inicialmente os precos minimos tendiam a ser fixados em niveis
reduzidos pelo temor dos dispéndios elevados com compras, depois de
1966, a despeito da diminuicio das necessidades de compras governa-
mentats propiciada pela agilizacio do programa EGF, preocupacdes de
cunho monetarista fizeram com que prevalecesse a mesma tendéncia.
Quando a perspectiva imediatista da drea econémica do governo a fazia
dar prioridade absoluta ao controle monetirio — o que ndo raro acontecia

7 Como se suhe, a defasagem de tempo entre o plantio ¢ a colheita faz com que, st
deixados livres, os mercados agricolas se caracterizem por flutuaghes ciclicas na pro-
dugio ¢ nos precos. Uma politica coerente deveria se contrapor a essas flutuagdes ofere-
cendo precos de garantia altos nos anos de superprodugio ¢ precos haixos, e precos
de garantia reduzidos nos de escassez de oferta e precos elevados.
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— ela interferia para que se fixassem pregos minimos em niveis baixos,
comprimindo o crédito de custeio. Como vimos, esse estado de colsas
levou, em 1980, 4 implantacio dos VBC.

¢y Outro fator de incerteza no programa AGF estava no efeito da
inflagio sobre o valor real dos pregos fixados a cada ano. Foi 50 em
1966 que os precos minimos passaram a ser sistematicamente fixados
antes do plantio podendo, pois, ter algum impacto sobre as decisdes dos
produtores. Entretanto, embora eles fossem determinadoes embutindo uma
hipétese de inflacdo, com o objetivo de evitar corrosio acentuada no seu
valor real, quase sempre se subestimava amplamente a estimativa da
inflagio do periodo entre o plantio até a colheita. Destarte, quando a
produciio era colhida, os valores reais dos precos minimos se encontravam
em niveis bastante inferiores aos intencionados. Evidentemente, tal pratica
contribuia para aumentar a incerteza dos produtores e afetava negati-
vamente a credibilidade do programa.

Esse estado de coisas s6 se alterou em 1981, quando os pregos minimos
passaram a sofrer corre¢io monetdria mensal a partir da época do comego
do plantio até a do inicio da colheita [David e Ribeiro (1986)]. Depois
disso os pre¢os mantinham seus valores nominais; todavia, com a corrosao
inflaciondria, sofriam quedas reais, contribuindo para limitar os gastos
com as compras de excedentes. Ndo havia grandes riscos de venda ao
governo da safra tdo logo ela fosse colhida pois, dados os altos subsidios
embutidos no crédito de comercializaciio, valia a pena tomar EGF mesmo
que os precos de mercado nio fossem muito atrativos. Até 1986 o AGF
foi elemento importante na comercializa¢io da safra quase s6 nas dreas
de fronteira agricola.

Nio resta duvida, portanto, que, pelo menos até recentemente, o pro-
grama AGF nfo contribuiu para reduzir as incertezas de precos dos
agricultores,

2.2.3.2 — Os precos minimos como fatores de ovientacio da producio

Diversos autores empregaram métodos econométricos para determinar se
os precos minimos afetavam significantemente a oferta agricola. O estudo
de Smith (1986) foi pioneiro neste campo mas, depois do seu, virios
outros foram efetuados com o objetivo de medir a resposta da oferta
agricola aos precos minimos. Realizando uma resenha desses trabalhos,
David e Ribeiro (1986) conclufram que, na sua maioria, eles nio for-
neceram “nenhum apoio a proposicio de que os pregos minimos tivessem
tido,.. wuma influéncia signiticativa sobre a produgiio das principais
tulturas” (p. 20).

A prépria condugio da politica acima registrada fornece indicagio de
que esses trabalhos nio poderiam mesmo chegar a outra conclusiao. Além
disso, comparagdes dos pregos minimos com os custos de produgio reforcam
a improbabilidade dos precos minimos poderem ter sido instrumento
eficaz de orientacio da produciio. Delgado (1978) realizou tais com-
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paragdes para o periodo 1952/75 e Mollo (1983), para os anos de 1978
e 1983; a andlise desses autores revela que, para a maioria dos produtos
¢ dos anos cobertos, os precos minimos se situaram abaixo dos custos
médios de produgiio.

Assim, ndo ¢ dificil entender porque os agricultores pouca atengio
prestavam aos precos minimos quando decidiam o que e quando cultivar.

Este estado de coisas mudou depois de 1981 quando, para compensar a
redugio da politica de crédito como elemento de inducio da producio,
passou-se a estabelecer pregos minimos que, pelo menos em parte do
periodo da safra, se situavam acima dos custos de producio e mesmo, em
alguns casos, acima dos precos de mercado [David e Ribeiro (1986) .

Do ponto de vista do esquema representado na figura, a discussio
acima deixa clara a existéncia de relagbes entre os precos minimos, os
possiveis volumes de AGF e os pregos no presente (P,). Em virias ocasides
a drea econdémica do governo se mostrou preocupada com o impacto do
sistema AGF sobre os meios de pagamento ou sobre o dispéndio publico
— e, por conseguinte, sobre o nivel de precos num futuro imediato. Em
conseqiiéncia, desenvolveu forte propensio a interferir no processo de
determinagiio dos pardmetros da politica de precos minimos, nio raro
evitando com que estes fossem estabelecidos em niveis adequados ao
atingimento dos objetivos bdsicos da politica.

Ha, também, evidentemente, uma relagio entre o sistema AGF e P ().
Na verdade, quando se diz que o sistema AGF existe para reduzir as in-
certezas de precos dos agricultores, atenuar as flutuacdes, entre anos, dos
precos de produtos agricolas e servir como instrumento de orientagio
da produgio, esti-se realgando exatamente essa relagio. Se o sistema
fosse gerenciado de forma correta, produziria flutuacio menor dos precos
de produtos agricolas e, portanto, riscos atenuados de choques inflacio-
nirios ocasionados por insuficiéncia de oferta.

Na verdade, o setor piiblico agricola — por intermédio da CFP — propée
a cada ano, o estabelecimento de parimetros para o sistema AGF, tendo
esses objetivos em vista. E dbvio que eles sdo frustrados pelas alteracdes
que a drea econdémica freqiientemente introduz.

2.2.4 — Interferéncias nos pregos de produtos agricolas ocorridas fora
do ambito da politica de pregos minimos

Finalmente, temos o conjunto extenso, diversificado e desconexo de
medidas e acbes que afetam os mercados de produtos agropecudrios e,
portanto, seus pregos, mas que nio sio parte da politica de pregos
minimos. A partir do inicio da década de 1950 a agropecudria brasileira
passou a ser altamente discriminada em relagio ao setor urbano-indus-
trial; essa discriminagio se configurou, em larga medida, mediante a
compressdo dos precos de seus produtos em virios pontos da cadeia de
comercializagio. Para tal, foram usados os instrumentos das politicas
tributdria, cambial e de controle de precos.
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Com as politicas tributiria e cambial tem-se provocado redugbes nos
pregos dos produtos agropecudrios fortemente transacionados no mercado
externo. No primeiro caso, enquanto as exportagdes de manufaturados
vecebem tratamento especial, com incentivos e isengoes de impostos,
as agropecudrias sofrem a incidéncia do ICM. Este imposto produz uma
compressio para baixo no prego que o agricultor recebe pelo produto
exportado. 8

A politica cambial foi responsivel por discriminagdo contra a agri-
cultura nos extensos periodos em que, em decorréncia de estratégia de
crescimento, a moeda nactonal foi mantida supervalorizada. Essa super-
valorizacio significou precos domésticos de produtos agricelas de expor-
tacio menores que os que se formariam sem distorgdes cambiais. Simul-
taneamente, a politica de protecio a industria contribuiuz para uma
consideravel tributacio implicita da agropecudria [Oliveira (19813 1.

Os controles de precos, por sua vez, vém sendo empregados principal-
mente para manter em niveis baixos os pregos de produtos agricolas de
certa importincia no abastecimento do mercado interno, O principal
motivo dessas intervencoes tem sido o de comprimir os pregos de produtos
agropecudrios no mercado interno, seja para procurar neutralizar os
choques inflaciondrios oriundos de quebras de safras, seja para atenuar
o crescimento dos indices de pregos e limitar demandas salariais.

Alguns desses controles sdo diretos e outros atuam de forma indireta
sobre os precos. Dentre os primeiros, destacam-se os tabelamentos de
precos de produtos agropecudrios, seja no atacado, seja no varejo; eles
foram amplamente empregados no posguerra, sempre com resultados
duvidosos. No inicio da década de 1980, por pressio de organismos inter-
nacionais, eles foram oficialmente eliminados e substituidos por “acordos
de cavalheiros” de efeitos semelhantes. Entretanto, com o Plano Cruzado
os tabelamentos retornaram, passando a assumir papel de destaque na
politica de contengio inflaciondria da nova estratégia econdmica.

Os controles indiretos de pregos vém sendo feitos mediante o emprego
de uma gama variada de instrumentos, dentre os quais se destacaram a
venda subsidiada de produtos agricolas importados e a venda (com ou
sem subsidios) a partir de estoques de produtos, adquiridos no pais.
Tiveram importdncia, também, as proibi¢Ses contingenciamentos e limi-
tagdes das exporta¢des de produtos agropecudrios, entre outros.

O maior problema com essas intervengdes ¢ que, via de regra, elas sio
executadas de forma arbitrdria, intempestiva e imprevisivel. Inexistem
regras claras e predeterminadas, fregiientemente se age tarde demais; nio
raro, nem mesmo os efeitos imediatos esperados das medidas sdo alcan-

8 Essa compressio do prego recebide pelo agricultor ¢ maior no caso dos produtos
para os quais o Brasil é tomador de pre¢o no mercado internacional. No caso de pro-
dutos em que o pais é monopolista ou oligopolista no mercado externo, parte do im-

posto pode ser repassado ao consumidor. Foi o que ocorreu com o café, em vdrias
ocasites,
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cados. Essas intervencdes, estabelecidas gue sdo com uma forte participagﬁo
da drea ccondmica, geralmente tém em vista objetivos de curto prazo.
O horizonte temporal dessa entidade do governo a faz ignorar os efeitos
mediatos da medida, sobre a producio e os pregos. Esses efeitos tendem a
ser extremamente prejudiciais a uma expansio adequada da oferta agro-
pecudria,

Assim, do ponto de vista do esquema da figura, hd uma relacio entre
as intervencoes e os controles € o nivel de Precos no presente (P, via a
reducio de precos que produzem {pelo menos quando surtem efeito) .
Hd, também, uma relacio entre as intervengdes ¢ controles e o nivel de
pregos a longo prazo (P, | ). As redugdes de precos obtidas a curto
prazo, combinadas com as incertezas provocadas pelas intervengdes e con-
troles, afetam negativamente as expectativas dos agricultores levando-os,
s¢ ndo a reduzir a oferta de seus produtos, pelo menos a deixar de
expandir adequadamente a produgio, Com isto a oferta agricola evolui de
forma pouco satisfatéria e criam-se pressoes ascendentes sobre os precos.

2.3 — Papel de setores situados fora do governo

Este trabalho enfatiza a analise do comportamento de grupos que fazem
parte do governo, na formacio e implementagio de politicas que afetam
0s precos de produtos agropecudrios. Entretanto, nio se pode ignorar o
papel de setores situados fora do governo — notadamente no que concerne
a politica de pregos minimos. Uma anilise detalhada desse papel — embora
importante — foge aos objetivos do presente trabalho, mas julgou-se neces-
sirio examinar, em suas linhas gerais, o seu comportamento.

Para iniciar, ¢ importante que se ressalte que foi so em 1974 que a4
CFP comecou realmente a se aparelhar para atuar de forma eficaz. Antes,
a organizagio nio dispunha de um corpo técnico de bom nivel, nem se
encontrava estruturada para interferir eficientemente sobre a politica.
Essa insuficiéncia técnica foi percebida por Smith (1969) que, entretanto,
erroneamente, atribuiu a ela a forma desordenada com que vinha se
conduzindo a politica de precos minimos. Em 1974 a situagio comegou
a se modificar; a CFP se modernizou e constituiu um corpo técnico de
bom nivel. Paradoxalmente, porém, a eficicia da politica nio sofreu
substanciais avancos.

No periodo pré-1974 as préprias deficiéncias operacionais e técnicas
da CFP facilitavam a manipulagio da politica de precos minimos em
beneficio de setores externos ao governo. Na verdade, a CFP atuava,
e€ntio, mais como organismo de defesa do interesse de setores ligados ao
beneficiamento e a comercializacio de alguns produtos agricolas. Os precos
minimos eram fixados quase sem base técnica e cabia & CFP levar a
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efeito um wrabalho de aproximacgio e conciliagio a fim de que fossem
ohtidos valores aceitdveis, tanto pelos setores influentes fora do governo
como pela drea econdmica do governo. *

Uma tentativa para alterar essa situagio foi fcita pela Lei Delegada
n.% 2/62. Concebida em pleno periodo de efervescéncia pelas “reformas
de base”, esse instrumento legal determinava que os beneficios da politica
de precos minimos seriam concedidos exclusivamente a produtores rurais
¢ suas coopecralivas. Entretanto, problemas operacionais — a CFP nido
dispunha de estrutura administrativa para atender diretamente a milhoes
de produtores espalhados por todo o pais — e a pressio de grupos de
interesse, fizeram com que em 1963 se introduzissemy mudangas eliminando
a exclusividade dos produtores. Ficou estabelecido, entdo, que comercian-
tes ¢ beneficiadores teriam acesso ao amparo da politica de pregos minimos
desde que comprovassem que os produtos para os quais pleiteavam EGY
ou AGF, tinham sido adquiridos dos agricultores a pregos pelo menos
iguais aos precos minimos em vigor. Esse dispositivo foi mantido na re-
forma de 1966 e permancce em vigor até o presente. Conseqlientemente,
até¢ hoje ¢ elevada a participagdo dos intermedidrios e beneficiadores nos
financiamentos e aquisi¢des da CFP, com a diferenca que, mais recente-
mente, no Centre-Sul, aumentou apreciavelmente a participagio das co-
operativas [Mollo ({1983) 1.

Com as mudancas introduzidas a partir de 1974, a politica de pregos
minimos passou a ser estabelecida tendo, pelo menos como ponto de
partida, critérios eminentemente téenicos. Evidentemente, nio desapa-
receram a influéncia de grupos de pressio ¢, muito menos, interferéncias
da drea econdmica. Todavia, a CFP tornouse um dos segmentos mais
respeitaveis do setor puablico agricola. Suas recomendagdes a respeito dos
pardmetros da politica deixaram de ser instiveis ou de se pautar primor-
dialmente nas reivindicacdes de grupos de pressio; tornaram-se, ao inves,
sugestdes coerentes que, se aplicadas, teriam uma probabilidade razodvel
de produzir os resultados delas esperados, do ponto de vista da estratégia
de expansio e de modernizagio da agricultura em que se inseriam. A
politica de precos minimos continuou instivel e pouco coerente apos
1974, mas nfic em virtude de erros e imperfei¢des da CI'P.

Evidentemente, ndo desapareceu a influéncia de grupos de pressio
sobre a politica de pregos minimos. Eles continuaram a atuatr para garantiv
uma participacio elevada nos beneficios da politica e, particularmente no
perfodo de forte aceleragiio inflaciondria iniciado na segunda metade da
década de 1970, para que fossemm mantidos em niveis aceitdveis os recursos
do programa EGF. Como vimos, essa linha de crédito subsidiado pro-
piciava ganhos elevados aos mutnirios, especialmente nos anos em que as
hipoteses de inflagio embutidas nas taxas de juros do crédite rural se

9 Conforme entrevista com Jodo do Carmo de Oliveira, realizada ew 05/05/1984. Para
andlise da participacio dos processadores e intermedidrios na politica de pregos minimos
no periodo 196875, ver Oliveira ¢ Albuquerque (1977, Cap. V).
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sittavam em niveis muito abaixo da inflacio que efetivamente se veri-
ficava.

Durante quase toda a década de 1970 grupos de pressio conseguiram
influir para que se mantivessem altas as aplicagbes no programa EGF.
Foi s6 no inicio da década de 1980 que as exigéncias de organismos inter-
nacionais e as prioridades da politica econémica, provocaram uma redugio
significativa dos recursos do programa.

No periodo pés-1974 ocorreram alteracdes nos pontos em que 05 setores
influentes fora do governo exerciam pressio. Antes eles virtualmente
controlavam a CFP.1° Com as mudangas pelas quais a entidade passou,
lormou-se necessario procurar novas maneiras de influir na politica de
pregos minimos, Dados o poder relativo da drea econdmica do governo
e a reduzida inibicio que tinha de promover, sem maiores preocupaces,
alteragdes de rumo na politica de precos minimos, foi sobre ela que recaiu
grande parte da pressdo dos setores externos ao governo. Isso ocorreu com
maior forga no periodo de 1979/84.

Cabe observar a respeito da aciio de setores influentes situados fora do
governo sobre politicas de precos negativas, que ¢ dbvio que elas também
sio objeto de sua atengio. Todavia, como sio multifacetadas e atingem
uma gama muito grande de produtos e insumos agropecuirios, torna-se
diffcil estabelecer um padrio de comportamento geral dos grupos de
pressio. Entretanto, hi exemplos largamente difundidos de sua atuacio:
temos as inddstrias téxteis pressionando para obter a proibi¢io da ex-
portacio de algodio com o objetivo de manter reduzido o prego de sua
matéria-prima bdsica; temos os triticultores pleiteando a manutencio de
protecio e subsidios; temos os cafeicultores exigindo protecdo, precos de
garantia elevados ou reclamando contra o “confisco”; temos os exXpor-
tadores de carne ou de produtos do complexo soja pedindo isencio de ICM
€ licenca para importar no regime draw-back; temos os pecuaristas e
processadores reclamando contra o tabelamento da carne e do leite. Os
exemplos sdo diversos e ¢ dificil tracar um padrio de comportamento
geral. O que importa ressaltar ¢ que a pressio de setores influentes
existe e que, em ocasides, ela assume importancia considergvel.

3 — A interagdo entre as entidades no governo e grupos
setoriais na formagfo da politica de precos minimos

Esta secio valese do modelo da figura anterior para discutir as caracte-
risticas bdsicas da interacio entre grupos setoriais dentro e fora do governo,
na formagio da politica de precos minimos: decidiu-se concentrar a

W Da entrevista com Jodo do Carme de Oliveira em 05/05/84 e de conversas com
outros técnicos da CFP.

700 Pesq. Plan. Econ, 18(3) dez. 1988



analise sobre esta politica, em decorréncia da sua elevada importancia no
contexto da politica agricola, como um todo. Adenais, as outras interven-
coes sobre precos de produtos agricolas niie se constituem em conjuntos de
medidas que compdem politicas permanentes.

Como vimos, uma das caracteristicas da politica de pregos minimos,
até recentemente, fol a sua falta de coeréncia e eficdcia ent termos dos
objetivos maiores que a deveriam guiar. Ja se ressaltou que, durante a
“fase experimental” da politica (i951/66), os precos minimos eram
fixados apds o plantio g, via de regra, em niveis reduzidos a fim de evitar
compras pelo governo de produtos agricoias. De wma forma geral, a
politica existia realmente pura fornecer apoio a sctores itlluentes ligados
ao beneficiamento e & comercializacio de certos produtes agricolas, Com
a reforma de 1966, expandiuse o programa EGF visando reduzir as
necessidades de aquisi¢des pelo programa AGF. Entretanto, nio houve
melhoria acentuada na propria condugio da politica, que permaneceu
confusa e, em hoa medida, contraproducente.

Vimos que em 1974 a CFP foi reorganizada, tornando-se apta a conduzir
eficientemente a politica de pregos minimos. Isto nio obstante, a politica
continuon imprevisivel, e caracterizada por hesitages e lreqiientes mu-
dangas de curso. As suas maiores deficiéncias forim:

a) O cardter instivel da politica de pregos minimos ndo desaparcceu;
ele continuou a contribuir para avmentar as incertezas cos agriculiores
na época do plantio, e a dos heneficiadores e intermedidrios nas fases da
comercializacio das safras. Essas incertesas sc ampliavam quando, & con-
ducio inconstante da politica de precos minimos, s¢ adicionavam a elevada
propensio do governo em aplicar, de forma intempestiva, outros instru-
mentos de intervencio em mercados com o objetivo de comprimir os
precos de produtos de origem agricola,

by A ligacio dos precos minimos com o volume do crédito de custeio
(e, numa segunda etapa, com o de comeicializagio), que s6 foi parcial-
mente desativada com a criagio dos VBC no fimn da década de 1970,
contribuiu para que continuasse a prevalecer a tendéncia ao cstabe-
lecimento e precos minimos em niveis inferiores aos que teriam que ser
fixados se prevalecessem os principais objetivos da politica. Aw¢ recen-
temente, porianto, ecles nio puderam cxercer adequadamente o seu papel
bisico na orientacio da produciio agricola, Lssa situagio so se alierou
depois de 1980, quando a politica de pregos minimos passou a ser em-
pregada para compensar o corte de subsfdios no crédito rural ¢ as reducdes
no seu volume.

¢) Inexistiu uma politica efetiva de estoques estratégicos. As compras
elevadas de produtos agricolas, sob a égide do programa AGF, continuaram
a ser encaradas com desconforio pclo governo e houve varios casos de
vendas precipitadas para reduzir os dispéndios com a manuten¢io dos
estoques.

dy Da forma como foi administrado, o programia EGF ndo se mostrou
instrumento eficaz de reduciio das oscilaghes de pregos safra-entressafra.
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¢) Manteve-se reduzido o acesso dos Produtores ao crédito do pPrograma

EGF. Este continuou sendo dado principalmente aos beneficiadores ¢
intermediarios, reforcando o seu poder de barganha.

Os observadores da evolucio da politica de precos minimos até o f[im
da década de 1960, ! atribuiam o seu carater imediatista e a forma instdvel
¢ freqiientemente inconsistente com que ela era conduzida, basicamente
a falta de capacitagio técnica da CFP. Um corpo téchico e uma estrutura
de uapoio deficientes impediam que a politica fosse eficaz. A soluciio,
portanto, era dar ao rgdo intra-estrutura e pessoal adequados.

Apolados na dimensio de racionalidade do processo de formagio de
politicas agricolas, esses autores diagnosticavam os fatores que impediam
que decisbes racionais fossem tomadas e recomendavam medidas para
remover os obstaculos a uma atuacio mais eficaz do setor publico agricola.
Faziam isso como se este tivesse total controle do processo decisério no
dmbito da politica de pregos minimos (e da politica agricola em geral).

Como vimos, mais recentemente foram corrigidas muitas dessas defi
ciéncias; entretanto, a politica de precos minimos continuou instavel e
pouco coerente. Esse estado de coisas pode parecer paradoxal; todavia,
ele se torna inteiramente compreensivel se a andlise ampliar os grupos
setoriais que influem no processo decisério da politica de pregos minimos
¢ se considerar explicitamente a dimensio de poder, fundamental no
processo.

O modelo da figura anterior permite que se faca isto. Nele participam,
como bisicos no processo de formacio da politica de precos minimos, além
do sctor publico agricola e os grupos de pressio, a 4drea econdmica do
governo. A dimensio de poder tornase visivel, pois este ultimo grupoe
setorial comparece com uma influéncia muito grande sobre o processo,
Embora as principais preocupacdes da drea econdmica nio se localizem
no setor agricola, ela sabe que a agricultura pode atrapaihar o atingimento
de algumas de suas metas hisicas, e portanto interfere para tentar evitar
que 1sto ocorta. E a drea econdmica sempre teve poder para interferir
¢ para mudar a orientacio que o setor publico agricola tivesse concebido
para a politica de precos minimos, Desta forma, estabeleceu-se um campo
tértil para mudangas intempestivas na politica e para que a visdo de
longo prazo do setor publico agricola seja facilmente sobrepujada por
consideragoes imediatistas da drea econdémica do governo.

Tendo em vista o modelo da figura, as preocupagdes desta dltima
entidade tém sido muito mais com os impactos provocados pelos virios
componentes da politica de precos minimos sobre a expansio dos meios
de pagamento, os dispéndios governamentais e os precos agricolas. Nos
dizeres de David e Ribeiro (1986, p. 11), as preocupactes da  drea
ccondmica em face a agricultura conduzem a decisdes cujo principal

1 Ver, por exemplo, Smith (1969) . Schub (1970) ¢ Nicholls (1975 .

7062 Pesg. Plun. Econ. 18(3) dez, 198§



objetivo ¢ a “administragio de pregos agricolas”. Ela afeta a determinagdo
dos parAmetros da politica de precos minimos, a operagio dos programas
AGF ¢ FGF e a venda de estoques governamentais, ¢ aciona outros ins-
trumentos de interferéncida em mercados e precos agricolas movida pelos
objetivos de controlar, a curto prazo, 0s pregos de alimentos, de garantir
o suprimento do mercado interno e de evitar que ocorram projecdes
negativas da politica de precos minimos sobre varidveis da politica
macroecondmica que julga fundamentais.

Do ponto de vista da politica agricola, o seu horizonte temporal tende
a ser muito curto — o que vale sdo os impactos de uma politica sobre Py.
A agricultura nio ¢ o objeto principal de suas preocupagdes; cla ¢ mais
um instrumento a ser manipulado para o atingimento de outros objetivos
que considera maiores, Os impactos de medidas e politicas sobre £y
sio usualmente ignorados.

Do ponto de vista da politica de pregos minimos, os horizontes temporats
do setor publico agricola sio eminentemente de médio e de longo prazo.
Tenta influir sobre o processo decisério com base no objetivo fundamental
da “administragio da oferta agricola” [David e Ribeiro (1986, p. 11 ]
Visa um crescimento equilibrado da produgdo agropecudria e sabe que
isto s0 ¢ possivel se as regras do jogo forem estabelecidas com clareza e
nio mudarem a todo o instante. Reconhece que ocasionalmente os precos
de produtos da agropecudria sofrem altas acentuadas, em decorréncia de
quebras de safras ou de variagbes ciclicas de longo prazo (o caso da
pecudria de corte); mas para o setor publico agricola estd claro que nio
¢ com medidas intempestivas e acbes que contrariam a logica do funcio-
namento dos mercados agricolas que se combate tais altas.

E da interacio entre essas duus entidades do governo que emerge o
cardter instivel e inconsistente da politica de pregos minimos. Em ocasides
menos tumultueadas a area econdmica interiere pouco na condugio da
politica pois ela nio representa ameaga aos objetivos maiores que a
guia; as vezes pode até dar apoio as sugestdes de medidas coerentes, na
expectativa de que com isto a agricultura se comporte bem no futuro.

Entrctanto, nas ocasides em que ocorrem crises agricolas ou em que pro-
blemas macroecondmicos se revelam mais agudos — especialmente na drea
do controle du inflagio —, a drea econdmica passa a interferir livremente
na politica; ndo permite a fixacio dos seus parimetros em niveis adequados
em face aos objetivos da "administragdo da oferta agricola”, altera regras
estabelecidas previamente e, direta ou indiretamente, interfere de viarias
maneiras na politica. £ preciso lembrar que ela controla o Tesouro Na-
cional, © Banco do Brasil e outros setores basicos a implementacio da
politica.

Por sua ver, em época de crise o setor publico agricola é importante para
{azer prevalecer seu ponto de vista. No passado sua capacitagiio técnica era
realmente deficiente e nio tinha condi¢des de orientar e conduzir eficaz-
mente a politica de precos minimos. Entretanto, quando a CFP adgqiriu
tal capacitaciio, sua acio passou a ser freqiientemente afetada pelas inter-
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leréncias provocadas pelos objetivos de curto praro da drea econémica,
combinados ao poder que esta tinha de [azer prevalecer os seu designios.
Numa situacio destas, a capacitacdo técnica do setor publico agricola
pode pouco. Ela ndo deve ser desprezada pois permite que, nos foruns
onde a politica ¢ formada, apresente sua argumentacio apoiada em base
solida. Ela serve, também, para evitar que erros mais grosseiros sejam
cometidos. Entretanto, como a racionalidade nio ¢ exclusiva e como hi
a importanre dimensio de poder, a capacitacio técnica acaba nio pesando
decisivamente em ocasides importantes da formacio e da condugio da
politica. Dado o poder relativo das duas entidades no governo, as pre-
feréncias da drea econémica acabam se impondo e prevalecem os objetivos
da “administracio dos precos agricolas”, £ desta forma que, em termos
do modelo da figura anterior, os efeitos sobre P, das virias medidas e acdes
que compoem a politica de precos minimos tendem a prevalecer sobre
os que afetam P, , embora, em esséncia, ela tenha como objetivo
expresso garantir uma evolugio adequada da oferta e, portanto, des
pregos de produtos agricolas.

{m exemplo ilustrativo

A guisa de conclusio, apresenta-se um exemplo no qual as interagdes
acima analisadas ficam hastante evidentes. Examinase, com é&nfase no
periodo 1966 /84, o processo anual de determinacio dos parimetros hésicos
da politica: os precos minimos — mais recentemente, também os VBC
— ¢ as regras de aplicacio da politica para o ano. 12

Tendo em vista as caracteristicas do processo de determinacio de
parametros e regras anuais, pode-se identificar trés subperiodos distintos:

@) o que vai de 1966 até o fim do Governo Médici (1973) .
b) o subperiodo 1974/78 (Governo Geisely : ¢

o) 1979784 (Governo Figueiredo) .

No primeiro subperfodo, a CFP ainda nio tinha se capacitado a
orientar tecnicamente a detcrminagao das regras da politica de precos
minimos para cada ano agricola. Ja se ressaltou a importincia dos grupos
de pressio — grandes empresas, associa¢des de classes e entidades de
fomento de produtos; eles atuavam sobre o processo decisorio diretamente,
ou se viltam da influéncia de governudores, deputados e senadores,

O Conselho Monetirio Nacional se constituia no férum onde, for-
malmente, as decisées eram adotadas. A CFP fazia um wabalho de con-
ciliagdo entre os pleitos dos grupos de pressio e as restricdes ¢ limites

12 Esta parte apoéia-se na entrevista de Joio do Carmo Oliveira, em 5/5/84, mas
vile-se também de informacdes ohtidas de conversas com técnicos da CFP.
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estabelecidos pela area econOmica do governo, e apresentava ao CMN
um elenco de valores e medidas em condigdes de ser aprovado.

No periodo, a drea econdmica tinha como principal nicleo de atuagio
o Ministério da Fazenda. Delfim Netto era “superministro’’, seus assessores
tinham enorme poder e seus pontos de vista acabavam predominando
amplamente no processo de fixacgiio dos precos minimos ¢ das regras
anuais. Sem poder nem base técnica, o setor publico agricola nido tinha a
minima condi¢io de contrariar as indicacbes e diretrizes emanadas do
Ministério da Fazenda, Na melhor das hipdteses, conseguiam pequenas
vitérias quando apoiavam reivindicagdes de grupos de pressio mais in-
fluentes.

A situagio alterouse no periodo 1974/79. Nele u CFP adquiriu infra-
estrutura para atuar e se capacitou tecnicamente para influir na formagio
da politica de precos minimos. Alyson Paulinelli, entio Ministro da
Agricultura, nomeou Paulo Vianna para o comando da CFP dando-lhe
amplo poder para modernizar a institui¢io. Isto foi feito e, como vimos,
a CFP tornou-sc pega importante ne planejamento agricola do pais.

No perifodo, o estabelecimento dos pardmetros e regras anuals passou
a ser feito no Ambito do Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDL),
comandado pessoalmente pelo Presidente da Repiiblica. A CFP coube 2
tarefa de, antes do inicio de cada ano agricola, efetuar estudos basicos e
sugerir precos minimos e outros pardmetros e, depois de consultar sctores,
dentro e fora do governo, montar a proposta quase final da politica,
que era submetida ao CDE.

E dbvio que a GFP ndo podia estruturar como bem entendesse as suges-
toes finais. A entidade tinha como meta a dererminagio de pregos minimos
otimos, do ponto de vista dos objetivos de longo prazo da politica, mas
nio se iludia de- que podia fazé-lo sem considerar as influéncias politicas
e de grupos de pressao e, principalmente, os propoésitos da drea econdmica.

Entretanto, com a mudanca a que fol submetida, a CFP teve condigdes
de evitar distor¢des mais grituntes no processo de aproximagdes sucessivas
que conduzia,

No perfodo, a intervencdo da drea ccondmica na politica continuou a
existir; todavia ela se processava de forma discreta. O Presidente Geisel
nio patrocinava ministros personalistas e nfo admitia discussdes publicas
entre elementos do governo. Assim, a CFP tinha que descnvolver com
discricio a tarcta de conciliar o objetivo de imprimir 4 politica uma
orientacio técnica otima, com as influéncias de setores fora do governo
e as restricdes impostas pela drea ccondmica. O processo se desenvolvia
de forma 1al que, uma vez terminada a fase de consultas téenicas ¢ de
conciliagio, as sugesides para a politica de precos minimos dificilmente
eram contestaclas no dambito do CDE.
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No periodo 1979/84 o processo de determinacio dos parametros anuais
da politica de precos minimos sofreu nova alteragio. A finalizagio do
processo se deslocou, outra ves, para o Conselho Monetdrio Nacional,
a drea econémica teve sua posicio amplamente reforcada e a politica
de precos minimos tornouse fortemente condicionada pelas diretrizes
da politica monetdria,

Esse estado de coisas tomou corpo especialmente depois que Delfim
Netto assumiu a Seplan e a drea econdmica passou a ser comandada por
esta entidade, com participagio do Ministério da Fazenda, do Banco
Central e do Conselho Monetario Nacional.

Os eventos do perfodo ilustram a importncia da dimensio do poder na
formacio de politicas publicas. Toda a capacitagio e aperfeicoamento da
CFP, introduzidos no periodo anterior, nio foram suficientes para conter
o amplo dominio da drea econdmica sobre a politica de pregos minimos,

Do ponto de vista da determinacio dos parfmetros bdsicos, a CFP
tentou evitar que, com as mudangas que ocorreram, fosse se perdendo
a orientacdo técnica do processo. Continuou a realizar estudos prepa-
ratérios e a sugerir elencos de valores para os VBC e para os precos
minimos, compativeis com os objetivos basicos da politica. O fruto de seu
trabalbho era levado ao CMN para deliberagio, mas ali suas sugestdes
tinham peso reduzido. Prevaleciam amplamente os pontos de vista da
drea econdmica, orientada por preocupacdes muitas veres alheias aos
objetivos basicos da politica de precos minimos. E mesmo quando, em
funcio da desativagio em curso da politica de crédito rural subsidiado,
se passou a dar énfase 4 politica de precos minimos, foi a drea econdmica
que ditou as regras do jogo.

O processo chegou a adquirir um cardter acintoso. Nas reunides do
CMN em que se decidia sobre os pardmetros anuais, NaAo raro as sugesloes
da CFP eram totalmente ignoradas; alguém da Seplan simplesmente
apresentava a relagio de valores e as regras a vigorarem para o ano agricola
seguinie e estas passavam a ser adotadas, quase sem discussio,

Esse estado de coisas provocou profundo descontentamento entre os
técnicos da CFP. Os pardmetros anuais da politica eram estabelecidos sem
que seu ponto de vista fosse devidamente apreciado mas a responsabilidade
pelas conseqiiéncias das medidas tomadas acabava recaindo sobre o orgio.
Com isto, a CFP perdeu técnicos de alto nivel e os que permaneceram
sentiam-se frustrados e desestimulados.

Até o fim do perfodo coberto o presente estudo, a drea econdmica
manteve amplo controle sobre a politica agricola, deixando €Spuco muito
reduzido para que os pontos de vista do setor piblico agricola pudessem
assumir algum peso. Esse cstado de coisas gerou problemas e distor¢des
que sc refletiram no préprio desempenho do setor agropecudrio mo
periodo; como se sabe, este deixon muito a desejar.
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Abstract

The paper examines the appareni paradox of Braxil’s long experience in contradictory
agricultural price policies: we find, simultaneously, positive policies (policies providing
incentives to farmers), and negative policies (policies which reduce farmers” incentives fo
produce). It avoids the easy way out of claiming the policy-makers are irrational. 1t
shows, instead, that if we consider the inleraction of two scctoral complexes within
government — both envolved in agricultural policy formulation and f:f?plemenmtionl —
the apparent paradox can be explained. The paper presents a simplified model taking
into account the confrontation between the two sectoral complexes within government,
whiclt is emploved to analive agricultural price policy-making. It also examines the
evolution of the two sectoral groups in Brazl. Emphasis is placed in the minimum
prices and in the market inlervention policies.
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