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RESUMO

O agronegocio abrange uma extensa rede de agentes econdmicos que vai desde a
producdo de insumos, transformacdo industrial até armazenagem e distribuicdo de
produtos agricolas e derivados sendo esta extensa cadeia um importante pilar da
economia brasileira, implicando direta e consequentemente na sociedade. Porém,
existem diversos gargalos que implicam o desenvolvimento eximio do setor. A fim de
solucionar esses problemas e intervir na economia, 0 governo realiza intervengdes
através das politicas agricolas, praticadas por meio de planos e programas direcionados
a agropecuaria. A exemplo dessas intervencgoes, a Politica de Garantia de Preco Minimo
(PGPM) se destaca por ser uma das principais do agronegdcio e por ter passado por
diversas mudangas legislativas de acordo com as demandas do setor ou do momento
politico e econdmico do pais. Nesse sentido, levando em conta o contexto histdrico da
PGPM, bem como seu funcionamento no cendrio agricola brasileiro, o presente trabalho
busca avaliar a eficAcia da PGPM como instrumento econémico e social enguanto

politica publica em prol do agronegdécio.

Palavras-chave: agronegdcio, PGPM, politicas agricolas, gargalos, desenvolvimento.
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1 INTRODUCAO

O agribusiness (agronegdécio) € a soma das operagdes de producdo e distribuigcdo
de suprimentos agricolas (“antes da porteira”); das operacdes de producdo nas unidades
agricolas, do armazenamento (“dentro da porteira”), processamento e distribuicdo dos
produtos agricolas e itens produzidos a partir deles (“depois da porteira”). Dessa forma
deve-se considerar a atividade agricola como parte de uma extensa rede de agentes
econbmicos que vai desde a producdo de insumos, transformacdo industrial até
armazenagem e distribuicdo de produtos agricolas e derivados (BATALHA, 2001).

Este conceito aborda todos os vinculos intersetoriais do setor agricola,
substituindo o modelo de estudo parcial e setorizado, pela analise sisttémica da
agricultura, levando em consideragdo fatores “internos e externos” a propriedade rural,
bem como fatores produtivos, econémicos, financeiros, politicos e sociais acerca do
agronegocio.

O Brasil é um dos lideres mundiais na producéo e exportacdo de varios produtos
agropecuarios, configurando o agronegdcio como o setor mais importante da economia
nacional, sendo este considerado um pilar fundamental no desenvolvimento e
crescimento do pais (SILVA, CESARIO E CAVALCANTI, 2007). De acordo com
dados do IBGE, o agronegdcio foi responsavel direto por 21,46% do PIB total em 2015
e pelo emprego de 17,4 milhGes de pessoas, 0 que corresponde a 24,2% da populagédo
economicamente ativa.

Levando em conta que o0 agronegdcio € um setor tdo importante em termos
econdmicos e consequentemente sociais, hd a necessidade de uma gestdo sélida capaz
de identificar os gargalos e minimiza-los, bem como manter e lapidar os aspectos
favoraveis acerca do desenvolvimento do setor e consequentemente do pais. Dessa
forma, torna-se essencial a intervencdo do Estado, a fim ndo s6 de controlar, mas
também atuar em prol do funcionamento e desenvolvimento agricola ou de qualquer
outro setor que necessite. Essa intervencao ocorre de diversas maneiras; dentre elas, as
politicas publicas nas quais o Estado implanta um projeto de governo, através de
programas, de agdes voltadas para setores especificos da sociedade. (GOBERT e
MULLER, 1987).

Entende-se por politicas publicas o conjunto de programas, planos, decisoes,
metas, acOes e atividades desenvolvidas pelo Estado, visando a resolucéo de problemas

de interesse publico, assegurando assim, determinado direito de cidadania, de forma



difusa ou para determinado seguimento social, cultural, étnico ou econémico.
(VARGAS VELASQUEZ, 2001).

No &mbito do agronegdcio, as politicas agricolas tém sido um importante ator,
responsavel pelo suporte e desenvolvimento do setor, abordando um conjunto de
medidas e acBes governamentais voltadas para o planejamento, financiamento e o
seguro da producdo, praticadas por meio de planos e programas direcionados a
agropecuaria (MINISTERIO DA AGRICULTURA, 2016). De acordo com o Ministério
da Agricultura Pecuaria e Abastecimento, o apoio do estado acompanha todas as fases
do ciclo produtivo através de estudos na area de gestdo de risco, linhas de créditos,
subvencdes econdmicas e levantamentos de dados. Essas acOes se dividem em trés
grandes linhas de atuacdo: gestdo do risco rural, crédito e comercializacéo.

A gestdo do risco rural é realizada antes de iniciar o cultivo, atraves do
zoneamento agricola de risco climatico que indica 0 melhor periodo para se plantar em
cada municipio do pais, de acordo com a analise historica do comportamento do clima.
Os prejuizos causados por eventos climaticos adversos, permitem ao produtor contratar
0 seguro rural com parte do prémio subsidiado pelo ministério. Varios programas
financiam necessidades diversas dos produtores, que vdo desde a compra de insumos até
a construcdo de armazéns. Portanto, existe o acesso a linhas de crédito para custeio,
investimento e comercializacdo. Os créditos de custeio destinam-se a cobrir despesas
habituais dos ciclos produtivos, da compra de insumos até a fase de colheita. J& os
créditos de investimento aplicam-se em bens ou servicos duraveis, como maquinario
por exemplo. Por fim, os créditos de comercializagdo asseguram recursos necessarios ao
produtor rural e a suas cooperativas, a fim de garantir o abastecimento e o
armazenamento da colheita nos periodos de queda de precos. (MINISTERIO DA
AGRICULTURA, 2016).

A exemplo das politicas agricolas, no campo de créditos de comercializacdo, a
Politica de Garantia de Preco Minimo (PGPM) se destaca por ser uma das principais do
agronegocio e por ter passado por diversas mudancas legislativas de acordo com as
demandas do setor ou do momento politico e econdémico do pais. Nesse sentido, levando
em conta o contexto histérico da PGPM, bem como seu funcionamento no cenario
agricola brasileiro, salientando-se sobre esse aspecto os gastos financeiros e subsidios
governamentais, a PGPM é um instrumento que de fato cumpre seu papel econdmico e

social engquanto politica publica em prol do agroneg6cio?
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2 OBJETIVOS

2.1 Objetivo Geral
Analisar a atuacdo econdmica e social da Politica de Garantia de Pre¢cos Minimos no

contexto do agronegacio.

2.2 Objetivos Especificos

Descrever a importancia da intervencdo governamental nos mercados agricolas;
Realizar um levantamento do histérico da PGPM e demonstrar as mudancas
legislativas no contexto da Politica;

Abordar brevemente os principais gargalos do Agronegdcio brasileiro;

Analisar a eficacia e necessidade PGPM para produtores e consumidores.



11

3 JUSTIFICATIVA

O agronegacio brasileiro, de acordo com Barros (2006, p. 01), apresenta grande
desempenho econdmico e importancia no PIB nacional. Porém, do ponto de vista da
sociedade em geral, “[...] o agronegécio vem sendo vitima de crises ciclicas que
demandam injecdes de novos recursos ¢ renegociacdo das dividas em vencimento [...]”.

A partir desses fatores, ha a necessidade de intervencdo governamental, através
das politicas agricolas. De acordo com o Ministério da Agricultura Pecuaria e
Abastecimento, as politicas agricolas tém sido um importante ator, responsavel pelo
suporte e desenvolvimento do setor, abordando um conjunto de medidas e acOes
governamentais voltadas para o planejamento, financiamento e o seguro da producao,
praticadas por meio de planos e programas direcionados a agropecuaria.

Nesse contexto, é valido observar que a politica de Garantia de Precos Minimos
se destaca por ser uma das principais do agronegocio brasileiro, passando por diversas
mudancas legislativas de acordo com as demandas do setor ou do momento politico e
econdmico do pais. Assim, denota-se a importancia de analisar a politica agricola frente
aos gargalos do agronegécio

Barros (2006, p.04), esclarece que nos dias atuais ha um déficit de projetos
nacionais em prol do agronegdcio, que sejam solidos, bem estruturados e que realmente
acarretem em mudancas que sejam capazes de levar a uma aceleracdo consideravel do
setor e consequentemente ao crescimento econémico e a um salto significativo na

qualidade de vida da populacéo.
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4 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tratard acerca do tema politicas publicas, e especificamente, da
politica agricola desenvolvida e implementada no Brasil. Os capitulos seguintes trardo a
metodologia utilizada para o trabalho, e adiante, no capitulo dos resultados, através de
um breve historico da Politica Agricola no Brasil, sera descrito e analisado as
numerosas transformacgdes que a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM)
sofreu ao longo de décadas, e como estas modificacbes e adaptacfes influenciaram o

cenario do agronegdcio no pais.

4.1 Politicas Publicas

Existem diversas defini¢cGes de politicas publicas. De acordo com Mead (1995)
trata-se de um campo componente do estudo da politica, no qual o governo analisa e
trata de grandes questdes publicas. Lynn (1980) esclarece que se trata de um conjunto
de acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos em determinado setor. Ja
Peters (1986) expressa que politica publica é a soma das atividades desempenhadas pelo
Estado que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) aborda politica publica como
“o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”.

Laswell (1936) sintetiza que as decisGes e analises sobre politica publica
implicam responder as seguintes questdes: “quem ganha o qué, por qué e que diferenca
faz”. As politicas publicas estabelecem, portanto, inter-relacdes entre Estado, politica,
economia e sociedade.

Pode-se concluir que politicas publicas tem por objetivo, “[...] colocar o governo
em acdo” e/ou analisar essa acdo e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas acdes [...]”. Portanto apos planejadas e formuladas, politicas publicas
desdobram-se em planos, programas, projetos e acdes. Através de acompanhamento e
avaliacdo podem sofrer reformulagcdes e modificacdes, a fim de corrigir problemas
estruturais, técnicos e de qualquer outra natureza. (SOUZA, 2006).

Portanto, entende-se por politicas publicas o conjunto de programas, planos,
decisBes, metas, acdes e atividades desenvolvidas pelo Estado, visando a resolucgéo de
problemas de interesse publico, assegurando assim, determinado direito de cidadania, de
forma difusa ou para determinado seguimento social, cultural, étnico ou econdmico.
(VARGAS VELASQUEZ, 2001).
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4.2 Politica Agricola

Se o conceito de politicas publicas diz respeito a um conjunto de acles e
decisbes do governo, voltadas para a solugdo de problemas encontrados na sociedade,
no contexto do agronegocio, a politica agricola aborda um conjunto de medidas e a¢bes
do Estado praticadas por meio de planos e programas governamentais direcionados ao
setor agropecudrio. Em todo o mundo, a protecdo e incentivo a agricultura através de
intervencdo governamental sdo justificados pela importancia econémica, politica e
social, ndo sé no setor, mas em uma otica global de carater sistémico.

Sob os aspectos do desenvolvimento rural, a acdo do governo com as iniciativas
e politicas governamentais deve provocar articulagdes que induzam a mudangas num
determinado ambiente atividade ou seguimento, a fim de desenvolver de forma
enddgena cada regido, a partir das suas potencialidades e riquezas (VEIGA, 2000, p.
197).

Coelho (2001) aborda que sdo varias as razdes econdmicas que levam 0s
governos a intervirem nos mercados agropecuarios por meio das politicas publicas.
Entre elas, a melhoria na alocacdo de recursos, a reducdo da flutuacdo na renda e a
seguranca alimentar. De acordo com Mendes e Padilha Junior (2007, p. 323), a
intervencdo governamental no setor agricola, se da em virtude da necessidade de fundos
para financiar a manutencao de estoques no periodo entre a colheita do produto e sua
comercializacdo. Na época da colheita, os precos agricolas sdo baixos em decorréncia
da questdo acerca da oferta e demanda, uma vez que ha grande disponibilidade de
determinado produto no mercado.

Mueller (2007) esclarece que as politicas agricolas podem ser quantitativas,
guando abrangem estimulos de mercado, como pre¢os minimos, tributacdo, subsidios,
seguro e crédito agricola, além de politicas para produtos especificos, e qualitativas,
quando abordam mudangas estruturais, como infraestrutura, desenvolvimento
tecnoldgico e uso da terra.

As politicas de suporte ao produtor rural no Ocidente sdo atribuidas a influéncia
do New Deal: um conjunto de medidas econémicas e sociais tomadas durante o governo
de Franklin Roosevelt, com o objetivo de recuperar a economia dos Estados Unidos da
crise de 1929, que teve como principio basico a forte intervencdo do Estado na
economia. (OSAKI; BATALHA, 2009).

Mais precisamente, adotaram-se diversas medidas de intervencdo publica,

através do Agricultural Adjustment Act, em 1933, com o0 objetivo de recompor a
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paridade entre agricultura e industria vigente no periodo anterior a | Guerra Mundial. A
intervencdo publica foi motivada por problemas externos ao setor, mas que interferiam
negativamente sobre seus precos. A intervencdo inglesa sobre a agricultura, também
remete a 1933, o que levou a agricultura a ser o setor de atividade mais regulamentado.
Ja na Franca, em 1931, o governo intervém no mercado de vinhos e estende o controle
ao trigo em seguida (1933). (DELGADO, 1995).

A prética da intervencdo publica na agricultura, desde os primordios, busca
estabilizar os precos agricolas e garantir renda aos agricultores. Parte-se do pressuposto
de que deve-se criar condigcdes de crescimento do setor de forma harménica com o0s
demais setores da economia, j& que, por suas particularidades, esta sujeito a maior grau
de incertezas e tempestividades. Nesse sentido, ressalta-se que a formacgdo de precos
agricolas depende tanto de fatores internos como externos ao setor. Internamente ao
setor, a flutuacdo da producdo em decorréncia de fatores de dificil controle como
mudangas climaticas, pragas e doencas, implicam diretamente na variabilidade dos
precos agricolas que, por sua vez, afeta a receita dos agricultores. Consequentemente,
dada a interligacdo dos mercados, os gargalos produtivos podem comprometer 0 bom
funcionamento de todo o sistema econdmico. Dentre os fatores de ordem externa, as
variagbes da demanda provocam queda de pregos na recessdo elevagbes na
prosperidade. (CARVALHO e SILVA, 1995, p. 10).

Assim, com base no enfoque adotado pela Food and Agriculture Organization of
the United State (FAO) em sua Resolucdo n. 3/61: Guidin principles for national
agricultural price stabilization and support policies, divulgada em 1961, Carvalho e
Silva (1995, p.10) descrevem preocupagdes com o desempenho da economia
relacionado a recomendacdes técnicas pela intervencdo publica na agricultura. A
resolucdo estabelece os seguintes principios a serem adotados pela politica agricola de

todos os paises:

1) uma agricultura economicamente capaz de prover para fazendeiros e
trabalhadores rurais um nivel de vida adequado em relagéo ao nivel geral do
pais;

2) um aumento na eficiéncia e competitividade da agricultura,
particularmente onde isto puder facilitar a reducdo de medidas protecionistas;
3) prevenir a ocorréncia de excessivas flutuagBes nos precos e rendas
agricolas;

4) dar maior flexibilidade a producdo agricola em seus ajustamentos a
demanda efetiva, com o objetivo de evitar tanto a escassez quanto 0s
onerosos excedentes;

5) um crescente e equilibrado consumo dos produtos agricolas e precos
razoavelmente estaveis, em nivel justo, tanto para produtores quanto para
consumidores;



15

6) um crescimento equilibrado da economia como um todo, sem excessivos
pagamentos de transferéncias da agricultura a outros setores da economia
(como em muitos paises subdesenvolvidos), ou de outros setores da
economia para a agricultura (como em grande numero de paises
desenvolvidos); e

7) o aperfeicoamento da distribuicdo internacional de produtos primarios,
levando em conta que a consecugdo de tal objetivo é uma responsabilidade a
ser dividida conjuntamente pelos paises importadores e exportadores.
(CARVALHO e SILVA, 1995, p. 10).

Uma infinidade de fatores como press@es politicas, crises do setor, problemas
estratégicos e de seguranca alimentar acarretam nas decisdes e direcionamento das
politicas agricolas conforme as particularidades de cada pais. Os paises desenvolvidos
vém transferindo, ha muito tempo, elevado volume de recursos na sua agricultura e com
isso, acumularam grandes estoques, que sdo vendidos a precos subsidiados no mercado
internacional e, “[...] dada sua maior importancia relativa no comércio mundial,
provocaram sérias distorcdes, com consequéncias para 0s demais paises, mas
particularmente desastrosas para os exportadores de produtos agricolas [...]”.
(CARVALHO e SILVA, 1995, p. 11).

J& os paises subdesenvolvidos, transferem renda da agricultura para o setor
urbano-industrial, justificando para tanto teoricamente, as fungdes da atividade para o
desenvolvimento do pais, descritas por Johnston e Mellor (1961): “[...] a) produzir
alimentos a baixo preco para as cidades; b) liberar méo-de-obra para a industria; c)
fornecer recursos para a formacdo de capital; d) abrir mercado consumidor para
produtos industriais; e €) produzir excedentes para a exportagéo [...]”.

Discute-se que é possivel superar o subdesenvolvimento através de um setor
agricola dinamico, que responda a demanda do setor urbano-industrial e viabilizando
estoques que neutralizem as flutuagfes da producéo e dos precos. Em contrapartida, a
agricultura americana ¢é “[...] fortemente encorajada pelo Estado através de
financiamento a pesquisa, subsidios e por demanda e pregos estaveis, a produtividade
do trabalho nesse setor cresceu a taxa de 6% a.a. desde 1930, equivalente ao dobro da
produtividade na industria [...]”. (CARVALHO e SILVA, 1995, p. 12).

[...] Se a produtividade continua a crescer no setor agricola, enquanto a
elasticidade renda da demanda por esses produtos é baixa, entdo o excesso de
quantidade ofertada sobre a demandada sera cada vez maior a medida que o
tempo passa. Se 0 governo insiste em tentar manter preco e renda agricolas,
ird descobrir que, a medida que o tempo passa, Serd necessario comprar
sempre maiores excedentes [...]. (LIPSEY & STEINER, 1966, p. 135).
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Observa-se portanto, que esse é o dilema das politicas agricolas, pois se 0
governo cessar suas intervencdes, o setor estara sempre em crise, caso a realocacdo dos
recursos seja conduzida pelo mecanismo de pregos.

No cenario brasileiro, a politica agricola é responsavel pelo suporte e
desenvolvimento do setor, abordando um conjunto de medidas e a¢des governamentais
voltadas para o planejamento, financiamento e o seguro da producdo, praticadas por
meio de planos e programas direcionados a agropecuaria. Segundo a Lei n® 8.171, de 17
de janeiro de 1991, em seu Artigo 3°, estabelece que o Estado exercera fungdo de
planejamento, responsavel por “[...] promover, regular, fiscalizar, controlar, avaliar
atividade e suprir necessidades, visando assegurar o incremento da producdo e da
produtividade agricolas, a regularidade do abastecimento interno, especialmente
alimentar, e a reducdo das disparidades regionais [...]”.

De acordo com o Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
0 apoio do estado acompanha todas as fases do ciclo produtivo através de estudos na
area de gestdo de risco, linhas de créditos, subvengdes econdmicas e levantamentos de
dados. Essas acOes se dividem em trés grandes linhas de atuacéo:

e Gestdo do risco rural, realizada antes de iniciar o cultivo, através do
zoneamento agricola de risco climatico que indica o melhor periodo para se
plantar em cada municipio do pais, de acordo com a analise histérica do
comportamento do clima.

e Crédito, permite ao produtor contratar o seguro rural com parte do prémio
subsidiado pelo ministério, quando houverem prejuizos causados por eventos
climaticos adversos. Varios programas financiam necessidades diversas dos
produtores, que vao desde a compra de insumos até a construcdo de
armazens. Portanto, existe o acesso a linhas de crédito para custeio,
investimento e comercializagdo. Os créditos de custeio destinam-se a cobrir
despesas habituais dos ciclos produtivos, da compra de insumos até a fase de
colheita. Ja os créditos de investimento aplicam-se em bens ou servi¢cos
duraveis, como maquinario por exemplo.

e Comercializagdo, assegura recursos necessarios ao produtor rural e a suas
cooperativas, a fim de garantir o abastecimento e o armazenamento da
colheita nos periodos de queda de precos. Em outras palavras, é a garantia de
preco minimo ao produtor rural, exercido pela Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM).



17

5 METODOLOGIA

Os aspectos metodoldgicos deste presente trabalho consistem em uma pesquisa
descritiva que pretende, de acordo com Trivifios (1987, p. 112), descrever os fatos e
fendmenos de determinada realidade, exigindo para tanto uma série de informacdes
acerca do tema em questdo. Ou seja, 0 processo descritivo visa a identificacao, registro
e andlise das caracteristicas, fatores ou variaveis que se relacionam com o fenémeno ou
processo. Esse tipo de pesquisa pode ser entendida como um estudo de caso onde, apos
a coleta de dados, é realizada uma analise das relacbes entre as variaveis para uma
posterior determinacao dos efeitos resultantes em uma empresa, sistema de producao ou
produto (PEROVANO, 2014).

A estratégia de pesquisa baseou-se em coleta de dados, realizada através de
pesquisa bibliografica e documental. Na pesquisa bibliografica Fonseca (2002, p.32),
esclarece que os dados séo obtidos através de fontes escritas a partir do levantamento de
referéncias teoricas ja analisadas, e publicadas por meios escritos e eletrénicos, como
livros, artigos cientificos, paginas de web e sites. J& a pesquisa documental é realizada a
partir de documentos contemporaneos ou retrospectivos, recorrendo a fontes mais
diversificadas e dispersas, sem tratamento analitico, tais como: tabelas estatisticas,
jornais, revistas, relatérios, documentos oficiais, cartas, fotografias, relatérios de
empresas, videos, etc. (FONSECA, 2002, p. 32).

A averiguacdo dos dados aqui relatados foi realizada através de andlise
documental, que consiste em observar, identificar e verificar os documentos com uma
finalidade especifica. Recomenda-se para tanto, a utilizacdo de fontes paralelas e
simultaneas de informacdo a fim de complementar os dados e extrair um reflexo
objetivo da fonte original, permitindo assim, a contextualizacdo das informacdes e dos
fatos contidas nos documentos. (MOREIRA, 2005).
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6 RESULTADOS

6.1 Breve Historico da Politica Agricola no Brasil

Segundo Nobrega (1985, p. 19), a Revolucéo Industrial do século XVIII, teve
como resultado a urbanizagdo e migracdo em maca das pessoas do campo para a cidade.
Por sua vez, esse processo de urbanizagdo passou a demandar mais alimentos e matérias
primas de origem rural. A fim de regular e evitar flutuagdes na oferta desses produtos,
ha, a partir desses fatores, a necessidade de intervencdo governamental, que além de
controlar precos, inflacdo, demanda e seguranca alimentar, garante determinado nivel de
apoio ao produtor bem como o funcionamento e desenvolvimento do setor agricola.

A intervencdo nos mercados agricolas sempre esteve presente e de forma assidua
no Brasil. Carvalho e Silva (1993) registram a criacdo da comissdo de Alimentacao
Plblica, ja em 1918, cujo objetivo era regular o mercado de bens de primeira
necessidade. Nessa época, também foram instituidas algumas formas de fomentar a
producdo, como a fixacdo de precos minimos para o feijdo e o trigo. Ap0s esse periodo,
varias estruturas de protecdo e organizacdo de mercados agricolas foram criadas ap6s a
década de 1930.

Ramos (2009), explica que a politica agricola brasileira baseia-se em duas
vertentes: o crédito, que envolve as modalidades de custeio, comercializacdo e
investimento produtivo e a garantia de renda aos produtores, “[...] representada por um
conjunto de instrumentos destinados a apoiar 0s precos e a possibilitar a formacdo de
estoques estratégicos. Essas medidas sdo asseguradas pela Politica de Garantia de Pre¢o
Minimo (PGPM) [...]".

6.2 A Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM)

A Politica de Garantia de Pregos Minimos € um instrumento importante da
politica agricola e de sustentacdo da renda do setor rural. Surgiu no Brasil em 1943,
com objetivo de estabilizar precos e garantir renda ao agricultor, o que equivaleria a um
seguro de precos, sendo executada pela Comissdo de Financiamento da Produgéo
(CFP), instituicdo responsavel pela execucdo da politica até o final da década de 1980,
sendo substituida pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) em 1991
(ALMEIDA, 2014, p. 24).

Costa (2015) esclarece que a PGPM esta inserida no contexto de uma politica

agricola que “[...] busca mitigar os riscos inerentes a producdo rural, uma vez que essa
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possui papel fundamental para a alimentacdo humana e animal, além de ser responsavel
pelo fornecimento de matérias-primas ao setor industrial [...]”.

Buainain (2007, p. 68), esclarece que antes do inicio do plantio, é anunciado um
preco minimo pelo governo para os produtores que integram a politica. Dessa forma, em
sintese, 0 governo assegura aos produtores a venda de sua producao pelo preco minimo,
independentemente dos precos de mercado.

A PGPM exerce papel fundamental no contexto da politica agricola brasileira,
pois reduz a volatilidade de renda dos produtores e consequentemente, contribui para a

promocdo de oferta adequada dos produtos agricolas no mercado.

6.2.1 Metodologia para a Fixagdo dos Precos Minimos

A definicdo dos precos minimos pode ser feita por diversos critérios politicos e
técnicos. Dessa forma, os precos minimos sdo definidos a partir da utilizacdo dos
seguintes parametros: analises do mercado mundial e nacional; cotagdes internacionais e
do mercado de futuro; precos ao produtor e atacado nacional; precos de paridade
(importacdo e exportacdo) e custo de producdo. (STEFANELO, 2005, p. 42).

Assim, o objetivo principal do preco minimo é reduzir o risco associado a
volatilidade dos precos agricolas, garantindo o nivel de renda dos produtores
contemplados pela politica e, consequentemente, para o0 aumento da oferta.

Atualmente, a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) propde precos
minimos baseando-se primordialmente no custo variavel médio de producéo e no preco
de paridade de importacdo. Além desses quesitos, a Conab analisa o pre¢co ao produtor,
de forma que os precos minimos sejam fixados, ndo provocando, consequentemente
grandes retracdes ou elevagdes. Ainda, analisa o preco no atacado, buscando analisar se
eventualmente os precos minimos “[...] ndo estariam proporcionando um produto com
custos ndo suportaveis pelo mercado e, ao contrario, se a proposta de precos minimos
ndo estaria defasada em relacdo ao que esta ocorrendo no mercado [...]”. Por fim,
analisa tendéncias internacionais com base em projecdes de oferta e demanda mundial
estimulando o prego dos produtos na época de colheita, e ndo somente durante a
definicdo dos precos minimos. (COSTA, 2015, p. 09).

Portanto, de acordo com Costa (2015) os pre¢os minimos séo fixados com base
nas variaveis de mercado interno e externo. Dessa forma, os precos minimos dos
produtos ndo devem ser fixados em patamares muito altos, de forma a impedir sua

comercializacdo pela iniciativa privada e gerando elevados subsidios custeados pela
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sociedade brasileira, e tampouco em niveis demasiadamente baixos, para nao gerar
desestimulo a producdo, dificultando o abastecimento interno e externo futuramente.

Os procedimentos operacionais para a fixacdo dos pregos minimos envolvem
questdes de politica monetaria e de politica agricola em sentido mais amplo, seguindo

0S seguintes critérios:

a) a Conab, com base na metodologia descrita nos itens 3.1 e 3.2, elabora a
proposta de pre¢os minimos para os produtos que compdem a PGPM; b) essa
proposta é analisada e debatida pela Secretaria de Politica Agricola (SPA), do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), para que seja
ajustada aos objetivos da Politica Agropecudria, para a préxima safra; c) o
Mapa amplia as discussdes envolvendo o Ministério da Fazenda e o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo de forma a levantar as
condicbes econdbmico financeiras de sua execucdo; d) o resultado das
discussdes é traduzido em voto do Conselho Monetario Nacional (CMN),
englobando preocupagdes relativas as politicas fiscal e monetéria; e) apés a
aprovagdo do voto pelo CMN, o Mapa elabora Portaria tornando efetivas as
propostas; f) a Conab transforma as decisées do CMN e do Mapa em normas
especificas do Manual de Operagdes da Conab (MOC), publicando-as no
Diério Oficial da Unido e em seu site; g) mensalmente as Superintendéncias
Regionais da Conab, de acordo com o acompanhamento que é feito nos
locais de producdo, indicam as demandas de recursos para Aquisi¢cbes do
Governo Federal (AGF), ou outros instrumentos, informando o volume de
produtos, de recursos necessarios e 0s precos de mercado que estdo sendo
praticados naquela localidade; h) sdo feitas reuniGes no ambito da Conab e do
Mapa, oportunidade em que sdo discutidos os volumes de recursos e
disponibilidades frente ao orcamento aprovado pelo Congresso Nacional e ao
contingenciamento de despesas administrado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, para as operacdes de aquisi¢des e demais apoios a comercializagéo;
e i) apds a disponibiliza¢do dos recursos, a Conab executa os instrumentos de
apoio a comercializacdo. (COSTA, 2015, p. 10).

Entretanto, é importante destacar que restricdes orcamentarias, implicam na
eficaicia da PGPM, e além disso, o nimero de etapas envolvidas no processo
operacional de fixacdo dos precos minimos reduz a tempestividade necessaria para que
0S precos propostos estejam alinhados com os mercados na época de plantio, colheita e
pos-colheita. (COSTA, 2015, p. 11).

6.3 Operacionalizacdo da PGPM

Através do Decreto-Lei n°® 5.212, de 21 de janeiro de 1943, institui-se a
Companhia de Financiamento da Producdo (CFP), com objetivo de planejar e executar a
PGPM, bem como promover, executar e coordenar atividades de estudo e pesquisa

necessarias a consolidacdo da referida politica.

[...] Competia a companhia: a) adquirir produtos pelo prego minimo fixado;
b) conceder financiamento, com ou sem opcdo de venda, inclusive para
beneficiamento, acondicionamento e transporte dos produtos amparados pela
PGPM,; c) vender produtos adquiridos na forma do item anterior; d) formar
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estoques reguladores; €) importar e exportar produtos especialmente
indicados pelo Conselho Monetério Nacional [...]. (ALMEIDA, 2014, p. 68)

Constituida pela Lei Delegada n° 7, de 26 de setembro de 1962, a Companhia

Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM), era a gestora do Sistema Nacional de

Armazenagem de produtos agropecuarios e da pesca, e responsavel pela construcao e

operacionalizacdo de armazéns destinados & guarda e a movimentacdo de estoques

reguladores e estratégicos do governo. A Companhia também fazia parte da elaboracao

e da execucdo dos programas governamentais de abastecimento e tinha como

competéncia:

a) atuar como empresa de armazéns gerais, podendo construir, instalar e
operar rede de armazéns, silos e frigorificos, diretamente ou por terceiros; b)
instalar maquinas de beneficiamento ou qualquer outro equipamento
indispensavel a operacdo de unidades armazenadoras, inclusive para semi-
industrializacdo e embalagens; c) emitir recibo de 69 mercadorias,
conhecimento de depdsitos, warrants e quaisquer outros documentos
representativos das mercadorias depositadas, observada a legislagdo propria;
d) encarregar-se, prioritariamente, do armazenamento dos estoques
reguladores do governo; e) tracar as diretrizes da politica de armazenamento
do pais; f) coordenar e compatibilizar a atuacdo de companhias estaduais de
armazéns e silos; g) participar do capital das companhias estaduais de
armazéns e silos, bem como do capital de outras empresas, com vistas ao seu
fornecimento e eficiente desempenho; h) instituir servicos de assisténcia
técnica ao setor, atuar junto as companhias estaduais e aos projetos de
interesse da iniciativa privada; i) promover a integracdo das redes oficiais e
particulares de armazenagem; j) cadastrar, fiscalizar e inspecionar unidades
armazenadoras de produtos agropecudrios e da pesca. (ALMEIDA, 2014, p.
70).

No mesmo ano, a Lei Delegada n° 6, de 26 de setembro instituiu a Companhia

Brasileira de Alimentos (COBAL), que tinha por objetivo:

a) executar os planos e os programas de abastecimento do Governo Federal,
relativos a industrializagdo, a comercializacdo e a distribuicdo de géneros e
bens de consumo popular; b) agir como elemento regulador do mercado de
produtos essenciais, ou em caréncia, e abastecer, de forma supletiva, areas
ndo suficientemente atendidas pela iniciativa privada; ¢) comprar, permutar,
estocar, beneficiar, industrializar, transportar e vender, exportar e importar
géneros alimenticios e bens destinados a manter a normalidade do
abastecimento, inclusive aqueles necessarios as atividades agropecudrias e
pesqueiras e as industrias de alimentos; d) receber e distribuir os géneros
entregues por doacdo, assim como os que lhe fossem consignados a qualquer
outro titulo; e) promover a organizacdo e o funcionamento de unidades
operacionais e outras unidades congéneres, visando a realizacdo de seus
objetivos; f) prestar assessoramento e assisténcia técnico-administrativa ao
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento e aos demais organismos
federais, municipais e autarquicos vinculados ao abastecimento; @)
administrar bens e servicos quando de interesse do Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento. (ALMEIDA, 2014, p. 70).

Na década de 1960, instituiu-se no Brasil a politica agricola fomentada a partir

dos desafios e necessidade de modernizacdo da agricultura nacional, sendo promovida

através do crédito subsidiado ao setor rural. O objetivo da politica agricola instalada no
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pais “[...] € conceder a agricultura a acumulagdo requerida sem mexer no mecanismo
dos precos, transferindo parte da mais-valia em seu poder (Estado) para o setor agrério
[...]”, ou seja, promover a modernizagdo da agricultura, aumentando consequentemente
a producdo e a produtividade do setor, mantendo as formas de acumulacdo de capital
inalteradas, bem como os padrdes de acumulacdo. (GONCALVES NETO, 1997, p.
122).

Nesse periodo, a politica agricola implantada no pais era de carater
intervencionista e empregava estimulo a adocdo de técnicas de producdo, com alto
indice de capital aplicado por unidade de produto, a fim de modernizar o setor e passar
do status de agricultura ineficiente para produtiva e competitiva. Esse modelo
respaldou-se na suposicdo de que a agricultura brasileira era eficiente na alocagdo de
recursos, faltando-lhe apenas condicGes para a adocdo de técnicas de producdo mais
modernas, responsaveis pelo aumento de produtividade. Nesse ambito, a politica de
crédito rural passou a viabilizar subsidios que tornaram 0s insumos modernos e mais
baratos, facilitando sua aquisigéo e utilizacdo. (CARVALHO e SILVA, 1993).

Portanto, a politica agricola das décadas de 1950/1960 promoveu a
implementacao de tecnologias que demandavam elevados capitais e grande utilizacao de
insumos, pois o intuito era industrializar a agricultura, por meio da tecnificagédo da
atividade (CORREA E COUTO, 2001).

Sdo duas as razBes basicas pelas quais a sociedade havia investido tanto no
agronegocio nesse periodo: desenvolver e alcancar suprimentos alimentares e matérias-
primas para atender a crescente demanda da populacdo e da sociedade como um todo
em pleno processo de industrializagdo e “[...] gerar as divisas que permitiriam as
importacdes que esse processo demandava e que acumulara ao longo do tempo uma
divida externa que o Pais ndo tinha como quitar [...]”. (BARROS, 2006, p. 05).

Sob essa perspectiva, houve um intenso desenvolvimento econdmico devido a
atuacdo do governo que era praticada sob um carater compensatdrio, a fim de minimizar
as distorcOes causadas pela substituicdo do modelo de importagdo, promovendo
modernizacédo do setor.

Em sintese, no periodo entre 1952/1962, a PGPM encontrava-se sob “fase
experimental” sendo caracterizada como imediatista, por falta de coeréncia e eficacia.
“[...] Ao invés de atuar como estabilizador dos pregos agricolas acentuava a natureza

ciclica da produgdo [...]”. Nesse contexto, o principal favorecido com a politica foi setor
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relacionado ao beneficiamento dos produtos e da comercializacdo agricola e ndo os
produtores rurais. (MUELLER, 1988).

O Decreto Lei n® 79, de 19/12/1966, a fim de organizar os gargalos da PGPM,
institui normas para a fixacdo de precos minimos, execucdo das operacOes de
financiamento e aquisi¢do de produtos agropecuarios, € a base reguladora fundamental
da Politica de Garantia de Precos Minimos. De acordo com o seu Artigo 1°, cabe a
Unido garantir os precos que forem fixados para produtos das atividades agricola,
pecudria ou extrativa. O Artigo 2° expressa que a garantia de precos € exclusivamente
estabelecida em prol dos produtores ou de suas cooperativas.

Até meados da década de 1970, a atuacdo governamental no setor se deu
principalmente pela expansiva oferta de crédito rural subsidiado, via Sistema Nacional
de Crédito Rural (SNCR); pela elaboracdo de mecanismos de garantia de precos bem
como formacdo de estoques reguladores e o estabelecimento de agéncias reguladoras do
agronegdcio, como o Instituto Brasileiro do Café (IBC) e o Instituto de Aglcar e Alcool
(IAA); por programas que substituiam o modelo de importacdo pelo desenvolvimento
de politicas de assisténcia técnica e seguro agricola. Assim o governo controlava 0s
precos aos produtores e aos consumidores, formava estoques e manipulava tarifas de
importacéo e exportagdo, com o objetivo de garantir o abastecimento interno.

A partir do final da década de 1970, a crise financeira do Estado restringiu 0s
subsidios ao crédito rural bem como os recursos disponiveis para essa finalidade ja que
a infraestrutura disponivel ndo era suficiente para garantia dos pre¢cos minimos em larga
escala.Sustentar os pregos possou a ser paulatinamente uma tarefa destinada a PGPM,
que vinha até entdo desempenhando um papel secundario (CARVALHO e SILVA,
1993).

Nos anos 1960 e 1970, de modo geral, os grandes investimentos da politica de
apoio ao agronegocio foram essenciais para o desenvolvimento do setor. O intuito do
grande volume de recursos empregados no agronegécio foi a modernizacdo dos
processos produtivos. Buscava-se desenvolver e alcancar suprimentos alimentares e
matérias-primas para atender a crescente demanda da populacéo e da sociedade como

um todo em pleno processo de industrializacéo.

[...] A producdo fisica de alimentos expandiu 68% enquanto a populacdo
cresceu 27%. Isso significa que a disponibilidade per capita de alimentos para
os brasileiros cresceu 32%. O aumento médio de produtividade agricola de
cerca foi de 2,6% ao ano e para a pecudria em torno de 4% ao ano. Ao
mesmo tempo, as exportagdes do agronegécio quase se quadruplicaram,
acumulando mais de 360 bilhGes de délares, mais de 40% do total exportado
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pela economia brasileira como um todo. Isso permitiu pagar
aproximadamente dois tercos dos servicos da nossa divida externa [...].
(BARROS, 2006, p. 05).

Portanto, no periodo que permeia, em média, de 1962 a 1979, as culturas com
maior aporte de recursos da PGPM foram o arroz e o milho. Essas commodities
tornaram-se, inclusive, objetos de diversos programas institucionais direcionados a area
de seguranca alimentar, durante a década de 1990, sob aporte da CONAB. Explica-se,
consequentemente, a baixa utilizacdo do contrato de AGF (Aquisicdo do Governo
Federal) quando comparado com o EGF (Empréstimo do Governo Federal) nesse
periodo. Os produtores preferiam vender suas producgdes para o mercado ja que o preco
pré-fixado pelo governo encontrava-se abaixo do preco pago pelo mercado; deste modo,
0 produtor a optava pelo EGF, caso necessitasse de amparo na comercializacdo agricola.
Outra controveérsia constatada foi que o pré-anuncio dos pre¢os minimos num periodo
de dois meses antes do plantio das culturas de arroz, milho, soja e algoddo néo era
suficiente para permitir aos agricultores tomassem uma deciséo de plantio orientada, e
estes preferiam orientar-se pelo preco minimo do ano anterior. (ALMEIDA, 2014, p.
36)

Em meados dos anos 80, o modelo implantado na década de 1960 atingiu seu
apice, e 0 pais entrou em um ciclo de estagnacdo e crise financeira, levando ao
esgotamento da estrutura de desenvolvimento e de politica agricola vigentes. A escassez
de recursos publicos afetou severamente as politicas de crédito e precos minimos e o
Estado entrava em faléncia como agente econémico, planejador e investidor.
(CHADDAD, JANK E NAKAHODO, 2006, p.01).

Nessa perspectiva, até o final da década de 1980, a Companhia de
Financiamento da Producdo (CFP) utilizava dois instrumentos para atingir os objetivos
da PGPM: Aquisicdo do Governo Federal — AGF e Empréstimo do Governo Federal —
EGF. Entretanto, observa-se que esses instrumentos foram utilizados de forma timida
até meados da década de 1970 (vide Figura 1). Esse fato se d& porque a utilizacdo do
crédito rural subsidiado prevalecia entre os agricultores, por propiciar taxas de juros
reais negativas em todas as suas op¢oes, subsidios e facilidade para pagamento das suas

dividas.
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Figura 1 - Utilizacdo da PGPM e seus Instrumentos AGF e EGF (em mil toneladas).
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Fonte: CONAB. Elaborado a partir dos dados de Coelho (2001).

Como se pode observar (vide Figura 1), a AGF e o EGF atingiram picos
histéricos de utilizacdo, caracterizando PGPM como fomentadora do setor agricola do
periodo em questao.

De acordo com Pereira e Prado (2002, p. 41), dada a estacionalidade dos pregos
agropecudrios, o Governo Federal se encarregaria através do instrumento operacional
EGF, de “[..] eliminar o excedente durante o periodo de safra, fazendo seu
carregamento até a entressafra, quando o nivel de precos mais alto pagaria o custo de
carregamento [...]”. Dessa forma, hé a garantia de preco e renda ao produtor, bem como
a estabilidade de precgos acessiveis e oferta de produto para os consumidores. Destaca-
se que “[...] o EGF nao tem a fun¢do de financiar o excedente do ano safra, mas sim o
excedente natural do periodo de colheita ou da saftra [...]”, pois a colheita da maioria dos
grdos ocorre num periodo de trés meses e 0 seu respectivo consumo em doze.

Desde os ultimos anos da década de 80, reduziram-se significativamente na
agricultura as aplicacGes de recursos publicos fiscais e financeiros. Com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e com a criacdo do Orcamento das Operacdes de Crédito
dentro do Orcamento Geral da Unido, a PGPM passou a depender de dotagdes fiscais
especificas e a disputar recursos fiscais cada vez mais escassos. (DELGADO, 1995).

Sob essa perspectiva, destacam-se fatores que podem levar ao insucesso do
modelo de PGPM utilizado pelo governo para intervengdo no mercado agricola: “(a)
falta de recursos para adquirir a quantidade necessaria de produto para estabilizar o

preco no patamar desejado, (b) o tempo necessario para comprar o produto e (c) as
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dificuldades operacionais no transporte € no armazenamento do produto”. (BARROS E
GUIMARAES, 1998).

As restricdes orcamentérias acarretam na restricdo e eficacia da PGPM. Além
disso, pode observar-se que sdo muitas as etapas envolvidas no processo de fixacdo dos
precos minimos, o que reduz a tempestividade necessaria para que 0S precos entao
propostos estejam corretamente alinhados na época de plantio, colheita e pds-colheita
com os precos de mercado.

A partir de 1987, os gastos na agricultura tornam-se cada vez menores. A relacdo
despesa na agricultura em relacdo aos gastos totais da Unido ndo ultrapassa 2%, valor
esse muito inferior ao pico de 12% no ano de 1987 (vide Figura 2). (ALMEIDA, 2014,
p. 25).

Figura 2 — Evolucdo percentual das despesas na agricultura em relacéo aos gastos da
Unido (década de 1980).
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Fonte: Almeida (2014). Elaborado a partir dos dados de Gasques e Villa Verde (2003).
No final da década de 80 e inicio dos anos 90, ele entra em colapso por ja ndo

ser mais funcional, e, a partir de 1991, comecam relevantes mudangas na politica
agricola. A abertura comercial, privatizacdo e desregulamenrtacdo da economia
resultaram em reformas estruturais, que impactaram significativamente no agronegocio
brasileiro.

Os recursos do governo destinados ao crédito rural atingiram o pico de US$ 34,8
bilhdes em 1979 Ja nos anos seguintes, a oferta de crédito rural se deteriorou, (vide
Figura 3) sofrendo sucessivos cortes orgamentarios. Em 1984, por exemplo, 0 recurso
atingiu apenas US$ 12,9 bilhdes, o menor volume financeiro desde a década de 1970,
representando, consequentemente, uma reducdo de 62,17% no intervalo de seis anos.
(ALMEIDA, 2014, p. 43).
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Figura 3 - Crédito rural concedido segundo a modalidade Brasil, 1970 - 1990 (em
milhdes de US$).
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Fonte: BACEN. Eleborado a partir dos dados de Leite (2001).
Em consequéncia dessas reformas houve uma adequacao da politica agricola nos

anos 90do século XX. A queda de apoio governamental ao setor foi crescente,

eliminando subsidios e reduzindo drasticamente o volume de crédito rural. Com isso, 0s

programas de sustentacdo de preco e garantia de renda obtiveram mais espago e

transformaram-se nos principais instrumentos de apoio a agricultura no pais. (RAMOS,

2009, p.15).

Figura 4 — Evolucdo percentual das despesas na agricultura em relacdo aos gastos totais
da Unido (década de 1980 e 1990).
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Fonte: IPEDATA. Elaborado a partir dos dados de Gasques e Villa Verde (2003).
A proporc¢do de gastos publicos na agricultura em relacdo aos gastos totais da

Unido apresentou na década de 1980, uma média de 5,6% e somente 2,2% na década
seguinte (vide Figura 4). Nesse cenario, a PGPM inicia a década a proxima decada de
forma fragilizada e necessitando de adaptacdes e da criagdo de novos instrumentos

condizentes com uma nova conjuntura econémica. Os gastos na agricultura mantinham-
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se em ritmo decrescente, representaram a menor relacdo (1,9%) entre os anos 1989 e
1990. (ALMEIDA, 2014, p. 52).

Diante de um cenario de enfraquecimento da politica agricola, o governo realiza
alteracdo da instituicdo responsavel pela execucdo da PGPM, na gestdo Fernando Collor
de Mello. O chamado Plano Brasil Novo adotou medidas, com o objetivo de estruturar e
ordenar a producdo agricola e garantir o abastecimento da nacao.

Assim, através da promulgacdo da Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990, surge a
CONAB (Companhia Nacional de Abastecimento), atraves da fusdo da Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL), da Companhia Brasileira de Armazenamento
(CIBRAZEM) e da Comisséo de Financiamento da Producdo (CFP).

6.4 A CONAB, seus Objetivos e Estratégias para a PGPM

A CONAB tem como objetivo geral centralizar de racionalizar a utilizacdo dos
instrumentos econdmicos da Politica Nacional de Abastecimento, além agilizar e dar
independéncia operacional de suas atividades, direcionadas a execucdo da PGPM, ao
controle dos estoques reguladores e estratégicos, a coordenacdo e prestacdo de servicos
de armazenagem e a administracdo de estoques oficiais. Além disso, cabe a CONAB
executar programas de carater social de atendimento as populagdes carentes.

Os objetivos especificos da CONAB sdo:

[...] &) garantir ao pequeno e médio produtor os precos minimos e a
armazenagem para guarda e conservacdo de seus produtos; b) suprir
caréncias alimentares em &reas desassistidas ou ndo suficientemente
atendidas pela iniciativa privada; c) fomentar o consumo dos produtos
bésicos e necessarios a dieta alimentar das populacbes carentes; d) formar
estoques reguladores e estratégicos, objetivando absorver excedentes e
corrigir desequilibrios decorrentes de manobras especulativas; e) participar
da formulacdo de politicas agricolas; f) fomentar — através de intercambio
com universidades, centros de pesquisa e organismos internacionais — a
formacdo e o aperfeicoamento de pessoal especializado em atividades
relativas ao setor de abastecimento [...]. (ALMEIDA, 2014, p. 68)

Buscando adequar-se ao liberalismo econémico e a crise fiscal do Estado, a
CONAB adota condutas quanto a formacéo e liberacdo de estoques publicos, insercao
do EGF Especial, conversdo automética do crédito de custeio para crédito de
comercializacdo, prémio de liquidagéo e sistema de equivaléncia produto.

Tendo em vista a conjuntura da economia nacional, vigente a partir da década de
1990, pode-se observar que surge a necessidade da CONAB adaptar e criar novos
instrumentos para a PGPM, passando, dessa forma, parte da responsabilidade de

execucdo da politica para a iniciativa privada. Essas adaptacdes acabaram
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consequentemente revitalizando a politica e adequando-a ao cenario econdémico do
periodo, conforme pode ser observado no topico seguinte.

Com a intensificagdo da abertura comercial, a CONAB passa a agir de forma
menos intervencionista na agricultura com os instrumentos AGF e EGF, cuja atuacao
passou a ser em regides de fronteiras, onde os agricultores possuiam dificuldades
maiores para comercializagdo de seus produtos. Em face disso, o papel da CONAB se
limitou pois a empresa passou a atuar como reguladora da propria politica, que
consequentemente também teve seu foco principal modificado, ja que a intervencdo na

agricultura passou a ser somente em locais e em periodos necessarios.

6.4.1 Mudancas Legislativas e Adequacgdes da PGPM

Em 1991, o Governo Federal comecou a modificar suas intervengdes na
comercializacdo agricola do pais. As primeiras mudancas basicas na politica agricola
instituiram-se a partir da Lei n® 8.171 de 17/01/1991, que “[...] prevé os recursos e
estabelece as acBes e instrumentos da politica agricola, relativamente as atividades
agropecuarias, agroindustriais e de planejamento das atividades pesqueira e florestal
[...]”. Em seu Capitulo IX, discorre sobre producdo, comercializa¢do, abastecimento e
armazenagem, esclarecendo que os estoques reguladores terdo vendas realizadas através
de leildes publicos e devem contemplar prioritariamente produtos basicos; o
financiamento da comercializacdo e aquisi¢des dos produtos amparados resultara na
garantia de precos minimos.

Em seguida, a Lei n° 8.174 de 30/01/1991, que estabelece “[...] atribuicdes ao
Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), tributacdo compensatdria de produtos
agricolas, amparo ao pequeno produtor e regras de fixacdo e liberacdo dos estoques
publicos [...]”, trata, em seu Artigo 3° dos precos de liberacdo dos estoques e fala, pela
primeira vez, no Artigo 4°, em equivaléncia produto.

Posteriormente, a Portaria Interministerial n°® 657, de 10/07/1991, substituida em
seguida pela Portaria Interministerial n°® 182 de 25/08/1994, “[...] regulamenta a
formacédo e liberacdo dos Estoques Publicos e a intervencdo do Governo Federal no
mercado de produtos agropecuarios [...]”. O Estoque Regulador, é portanto, composto
pelos produtos da PGPM e constituido atraves de Aquisi¢do do governo Federal (AGF),
e Empréstimo do Governo federal (EGF). A legislacdo passa a citar também o Estoque
Estratégico (EGF Especial) que possui carater de essencialidade de formacéo,

englobando produtos basicos no consumo popular, e o Prego de Liberagdo dos Estoques
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(PLE), bem como as regras para as vendas dos produtos dos estoques governamentais.
Quando PLE ¢ superado pelo preco de mercado, ocorre a “[...] suspensdo da contratagdo
de EGF; autorizagdo da venda voluntaria do produto vinculado a EGF especial; resgate
obrigatério do EGF especial; venda do estoque regulador; e venda do estogque
estratégico [...]”. (PERERIRA e PRADO, 2002, p. 42).

O PLE é, portanto, um valor monetario que visa indicar o momento adequado no
qual o governo pode submeter seu produto a venda no mercado, objetivando
consequentemente a satisfacdo do mercado interno.

A Portaria n° 328, do MAPA, de 11/07/1991 estabelece os critérios para o
calculo e define os Precos de Liberacdo de Estoques para as safras 1990/91 e 1991/92
do arroz, feijdo e milho. Sequencialmente, a Resolugio CMN/BACEN n° 1.876, de
10/10/1991, é substituida pela Resolucdo CMN/BACEN n° 1.915, de 12/03/1992 e
dispde sobre a formalizacdo de financiamento de custeio e de comercializacdo agricola
em um Unico instrumento de crédito. “[...] o alongamento do custeio ou o EGF Especial
ja eram antevistos como uma maneira de 0 Governo Federal evitar se tornar um grande
proprietario de produtos agricolas [...]”. (PERERIRA e PRADO, 2002, p. 42).

De acordo com o Decreto n° 235, de 23/10/1991, que regulamenta o Artigo 4 da
Lei 8.174, sobre equivaléncia produto, segundo as normas do crédito rural, Fica
assegurado ao pequeno produtor, a concessdo de EGF/COV ou AGF, para a liquidacédo
de financiamento de custeio de produto de consumo basico. Segundo Pereira e Prado
(2002, p. 43) “[...] refere-se a atualizagdo do preco minimo para efeito de EGF/CQOV e
AGF, nos mesmos indices de atualizacdo dos financiamentos, excluindo-se os juros
fixos da operagao [...]".

No ano seguinte, é estabelecida a Portaria n° 35, do MAPA, de 05/02/1992, que
regulamento o EGF para Formacdo de Estoque Regulador — EGF Especial. O
Empréstimo do Governo Federal para Formacdo de Estoque Regulador, conhecido
como EGF Especial, “[...] ¢ uma linha de financiamento oferecida ao produto vinculado
a EGF, e destina-se a prorrogacdo do empréstimo, uma vez vencido o prazo de
liquidagdo [...]”. A finalidade ¢ formar o Estoque Regulador no dominio do setor
privado, sem 6nus para o Governo Federal num primeiro momento, € sujeito a venda
voluntéria ou obrigatéria, quando o preco de mercado ultrapassar o PLE. Porém, como
tratava-se de EGF na modalidade Com Opcéo de Venda, um passivo crescente estaria se

acumulando e teria de ser assumido pelo governo no futuro, caso a valorizagdo do
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produto no mercado ndo fosse acompanhada pelo custo do EGF Especial. (PERERIRA
e PRADO, 2002, p. 43).

Dessa forma, € instituida a Lei n°® 8.427, de 27/05/1992, que dispde sobre a
concessdo de subvencdo econdmica nas operacdes de crédito rural, referindo-se a
equalizacdo de precos e taxas de juros que consiste em subvencéo equivalente a parcela
do saldo devedor do EGF.

A atuacgdo do Governo Federal nos mercados agricolas desenvolve a necessidade
de se discutir a forma de financiamento desta intervencdo. Para tanto, a Resolucgédo
CMN/BACEN n° 1.944, de 29/07/1992, ¢ responsavel por regulamentar a utilizacdo dos
recursos orcamentarios das Operagfes Oficiais de Crédito — OOC destinados ao
financiamento da formac&o de estoques agropecuarios. Em suma, o repasse de recursos
é feito do Tesouro Nacional ao Banco do Brasil, que por sua vez os repassa, na forma de
financiamento, a CONAB, tendo como garantia o0 produto estocado. Nesse ambito, a
Portaria Interministerial n°® 243, de 20/03/1992, desenvolve, sob a coordenacdo do
MAPA, uma Comissdo Interministerial de carater permanente, a qual serdo apresentadas
as necessidades de desembolsos e reembolsos de recursos para 0 més subsequente, para
as operacdes de que trata a Resolucdo 1.944. (PEREIRA e PRADO, 2002, p. 43).

A safra 1992/93 do arroz, feijdo, milho, carne bovina, farinha de mandioca,
fécula de mandioca e algoddo em pluma, tem os PLE’s (Preco de Liberacdo dos
Estoques) fixados através da Portaria Interministerial n°® 592, de 19/08/1992.

De acordo com Pereira e Prado (2002, p. 43), devido a inexisténcia de recursos
orcamentarios, a possibilidade de equalizacdo de precos instituida pela Lei n° 8.427, sO
se deu através da Portaria Interministerial n° 391, de 30/07/93, posteriormente
modificada pela Portaria Interministerial n° 216, de 13/04/1995. Pela Portaria n°® 393, a
definicdo geral das regras de operacionalizacdo do Prémio de Liquidacdo (PL) caberia a
Secretaria de Politica Agricola.

A liberagcdo comercial, com o langcamento do Plano Real (1994), foi coordenada
com as politicas macroeconémicas. O intuito era controlar a inflacdo reprimindo
possiveis aumentos de pregos internos. O governo diminuiu as barreiras as importagoes,
0 que propiciou a entrada de produtos importados a precos até entdo praticados; dessa
forma o aumento da demanda resultaria na queda da taxa de inflacdo interna. A partir da
abertura comercial, alterou-se a conjuntura econdmica brasileira, 0 que integrou 0s
precos das commodities agricolas e intensificou as relacBes comerciais, 0s objetivos

iniciais de estabilizacdo dos precos e garantia de renda aos agricultores acerca da
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PGPM, se modificaram. Liquidou-se dessa forma as possibilidades da politica “[...] em
estabilizar precos e formar estoques publicos via AGF Direta e AGF Indireta [...]”
(ALMEIDA, 2014, p. 145).

A intensificacdo da abertura comercial levou a CONAB a agir de forma menos
intervencionista na agricultura através dos instrumentos AGF e EGF. A atuacdo desses
instrumentos passou a ser em regides de fronteiras, onde os agricultores possuiam
dificuldades maiores para comercializacdo de seus produtos. De acordo com Almeida
(2014, p. 146), “[...] a relevancia da AGF e do EGF, em rela¢ao a producao total das
culturas amparadas pela PGPM, caiu significativamente [...]".

Em face disso, o papel da CONAB se limitou, pois a empresa passou a atuar
como reguladora da propria politica, ja que “[...] intervia na agricultura somente em
locais e em periodos necessarios, contrariando, dessa forma, a légica inicial da PGPM,
em se tornar uma politica de longo prazo e de garantir preco e renda ao agricultor [...]”.
ALMEIDA (2014, p. 146)

Em substituicdo a Portaria n® 657, que trata da formacdo e liberacdo dos
estoques publicos, cria-se a Portaria Interministerial n® 182, de 25/08/94, que atribui a
coordenacao da politica de abastecimento agropecuério do pais a Secretaria de Politica
Agricola e a Secretaria de Acompanhamento Econémico, do Ministério da Fazenda, sob
execucdo da CONAB.

A Portaria Interministerial n°® 216, de 13/04/95, substitui a de n°® 391, e “[...] trata
da equalizacdo de precos e taxa de juros nos financiamentos de comercializacdo através
de subvencao econdmica [...]”. Houve uma mudanca relevante apds a criacdo dessa
portaria, pois agora se permite a equalizacdo de estoques em EGF, mas nao
caracterizados como EGF Especial, bem como se permite a equalizacdo e,
consequentemente, a liquidacdo dos EGF’s, “[...] a pregos inferiores ao minimo fixado
pelo governo, desde que a internalizacdo de produto importado aconteca a pregos
também inferiores ao minimo [...]”. (PERERIRA e PRADO, 2002, p. 44).

No Edital de Venda de Produtos Vinculados a EGF n° 001/95, com Aplicacédo
do Prémio de Liquidagdo, de 11/05/95, definiu-se a formatagdo definitiva do PL, bem
como condic¢Bes para a realizacdo dos leildes de PL através CONAB. Ja o Edital de
Oferta de Prémio Para Equalizacdo de EGF n° 002/95, de 13/06/95 regulamentou o
Prémio para Equalizacdo de EGF — PE. A partir de 1995, intensificam-se como PL, para
uma gama diversa de produtos, como milho, soja, arroz, algodao e trigo, os leildes de

Prémio de Liquidacdo de EGF.
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O Prémio de Equalizacdo (PE) criado a partir da portaria n° 216 permitiu uma
variante do PL, A diferenca é que no PL a decisdo de liquidar o EGF ndo era opcional
para o produtor, e sim uma determinacdo do Governo Federal, uma vez que 0 mesmo ja
havia vencido. No caso do PE, por se tratar de um EGF, caberia ao proprietario do
produto aceitar ou ndo, uma oferta da industria para liquidar o financiamento e se
beneficiar do PE.

O ano de 1995 foi marcado pelo inicio do periodo chamado de fase da
“agricultura sustentavel” no Brasil. Sobre as subvencdes no agronegocio de modo geral,
Barros (2011, p. 21), explica que a questdo ambiental deve ser melhor analisada no
ambito deste tema. “[...] Além disso, os subsidios acabam estimulando a produ¢ao nao
sustentavel em paises onde 0s recursos naturais ja estdo esgotados quantitativamente, ou
degradados qualitativamente [...]”. Nesse periodo o Governo Federal também voltou
suas acOes de politica agricola para solucionar o endividamento rural mediante a
securitizagdo (OSAKI; BATALHA, 2009).

Apo6s liquidar os volumosos estoques formados em 1993/94/95 e a fim de
alavancar um volume maior de produto na comercializacdo, a Secretaria de Politica
Agricola sob restricdo orcamentaria, formulou dois novos instrumentos: o Prémio para
Escoamento de Produto (PEP) e o Contrato de Opgéo de Venda (COV). Contudo, cabe
ressaltar que a insercdo desses novos instrumentos reduziu a importancia dos
instrumentos tradicionais AGF e EGF, tornando-os cada vez menos operacionalizados,
mas ndo os extinguiu dentro do &mbito da PGPM.

O Prémio para Escoamento de Produto é uma subvencao econdmica do Governo
Federal considerado um aperfeigoamento do PL/PE, concedida aos que se disponham a
adquirir, pelo valor do preco minimo fixado, o produto diretamente do produtor rural ou
da cooperativa, promovendo assim 0 seu escoamento ou sua destinacdo, conforme
implicito na Lei n° 8.427. Entretanto, a fim de fortalecer a sustentagdo juridica “[...] a
Medida Provisoria n° 1.512— 8, de 14/03/97, com reedi¢des sucessivas (MP n° 1.692,
MP n° 1.764 e finalmente a MP n° 1.886-41, de 24/09/1999) [...]”, até ser convertida na
Lei n° 9.848, de 26/10/99, modificando a Lei n° 8.427 e explicitando a possibilidade de
equalizagéo de precos na forma do PEP. (PERERIRA e PRADO, 2002, p. 44).

[...] O Regulamento para Oferta de Prémio para 0 Escoamento de Produto
(PEP) n° 001/97 da CONAB, de 08/05/1997, definiu o instrumento que seria
uma das principais inovacfes das politicas agricolas e de abastecimento
desde a instituicdo da PGPM. Este instrumento, de certa forma, resolvia o
conflito entre a abertura do comércio agricola brasileiro, principalmente com
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os vizinhos do MERCOSUL, a Politica de Garantia de Precos Minimos e o
abastecimento do pais [...]. (PERERIRA e PRADO, 2002, p. 44).

De acordo com Almeida (2014, p. 87), nesse ambito, o PEP facilita o
escoamento das culturas produzidas em regiGes especificas para os estados
consumidores, propiciando remuneracdo do preco minimo aos agricultores, sem a
necessidade de dispéndio do governo na forma de AGF.

A venda de Contratos de Opg¢édo de Venda, que se constitui num seguro contra
queda de precos, pelo qual se paga um prémio, como novo instrumento de Politica
Agricola foi disposta pela Resolucgo CMN/BACEN n° 2.260, de 21/03/96 e
regulamentado pelo Regulamento de Venda de Contratos de Opcdo de Produtos
Agropecuéarios (COVPA) n° 001/ 97 - CONAB, de 28/02/97. O leildo de venda definira
o valor do prémio final a partir de um prémio inicial fixado pela CONAB. O
lancamento do COVPA ocorreria quando o governo tivesse a intencdo de incentivar a
producdo de determinada cultura, através da fixacdo do preco minimo em nivel superior
a expectativa do preco de mercado, ou quando as condi¢cdes de mercado apresentassem
preco inferior ao preco minimo, necessitando, dessa forma, de sustentacdo do governo

para garantir renda ao produtor.

[...] As principais vantagens do Contrato de Opg¢do de Venda sdo: (i) o
carregamento do produto até o seu vencimento, normalmente na entressafra,
serd feito pelo produtor, evitando-se sua entrega imediata e sua administragdo
pelo governo; (ii) uma elevacdo nos pregos até o exercicio do contrato, que é
0 que se espera, sera incorporada pelo produtor; (iii) contrariamente, ao que
se afirma, o contrato de opg&o, por ser um seguro de preco, possibilita uma
maior liquidez para o financiamento da estocagem, uma vez que 0 risco do
financiador é menor; ndo se pode confundir os efeitos do contrato de opcao
com os do AGF; (iv) é um instrumento menos rigido que o AGF e pode ser
manejado para uma melhor situacdo de abastecimento do pais e (v) mesmo
que o preco de exercicio seja superior ao de mercado, 0 governo podera
evitar a compra [...]. (PERERIRA e PRADO, 2002, p. 44).

A CONAB poderia, no ambito do Regulamento de Venda de Contratos de
Opcao, optar pela liquidagdo por diferenca entre o preco de exercicio e o mercado ou
liquidacdo integral do contrato. O financiamento das operacGes de formacao e vendas de
estoques do Governo Federal, pela Companhia Nacional de Abastecimento da-se
através da resolucdo BACEN n° 1.944, modificada, aditada e substituida pela Resolucédo
CMN/BACEN n° 2.641, de 25/08/99, hoje em vigor, alterada pela Resolucdo
CMN/BACEN n° 2.656, de 06/10/99.

Acerca da reducdo dos estoques publicos, o governo inova a PGPM inserindo o
Valor de Escoamento do Produto (VEP), que concedia uma subvencdo econdmica

aqueles que comprarem produtos do Governo Federal, promovendo o seu escoamento
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para uma regido de consumo previamente estabelecida. O VEP seria lancado sempre
que o preco do mercado estivesse acima do preco minimo frequente na regido de
destino, cujo estoque corresse algum risco de deterioracdo e 0 produto fosse escasso.
“[...] O prémio concedido ao arrematante do VEP equivaleria a diferenca entre o prego
de mercado ou o preco de custo do produto (destino) e o preco de venda (origem) [...]”.
(ALMEIDA, 2014, p. 87).

Em um contexto geral, a década de 1990 apresentou grande retracdo de recursos
destinados ao credito rural, na ordem de 84% e a PGPM de 43%, (vide Figura 5) em
decorréncia da reducdo do volume financeiro destinado ao setor agricola. (ALMEIDA,
2014, p. 53).

Figura 5 — Evolucédo dos gastos da Unido com a Politica de Crédito Rural e a PGPM.

1.2 0HHY
[EIRIELIL]
LR LI

R LI

KL

2001

1

Emn milhaes de BE

|

19035
1504
1908
| RLE T
1907 .

| LT
199]
1992
1708 ‘
1999 W

=8 Crédito Boral  —S—=PGEM

Fonte: MF/SNT — Balan¢o Geral da Unido. Elaborado a partir dos dados de Gasques e Villa Verde
(2003).

As previsdes de desembolsos e reembolsos a serem realizadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional sdo apresentadas mensalmente a Comissdo criada pela Portaria
Interministerial 243, através do Banco do Brasil e a CONAB. “[...] O financiamento se
refere a: valor do produto, embalagem, classificacdo armazenagem, seguro, encargos
financeiros, manutencdo dos estoques e outras despesas vinculadas aos estoques [...]".
(PERERIRA e PRADO, 2002, p. 45).

Diante desse panorama, observa-se uma tendéncia cadente intensificando-se no
inicio dos anos 2000, dos estoques publicos dos principais produtos amparados pela
PGPM (vide Tabela 1).
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Tabela 1 — Posi¢éo dos estoques publicos dos principais produtos da PGPM (em

Toneladas).
Safra Algodiio Arroz Feijiio Milho Trigo Soja
1997/98 783 687688 74,583 3.592.622 54.100
1998/99 70.891 170.253 1.266 2.835.104 22.061
1999/00 85.616 £63.070 52 721.298 0
2000/01 11.907 1.052.611 420 186.550 0
2001/02 51073 £33.906 2 1.398.392 0
2002/03 51.554 245 686 0 97.507 0
2003/04 11.130 1.320 0 50.309 0

Fonte: Almeida (2014) Elaborado a partir dos dados da CONAB (2012)
Nota: ... Dado numérico ndo disponivel.

Observa-se énfase expressiva ao verifica-se que alguns dos tradicionais produtos
amparados pela PGPM no periodo em questdo - principalmente o trigo — tiveram 0s
estoques publicos zerados.

Nos anos seguintes, durante o periodo 2003-2011, a CONAB continuou o
processo de inovacdo da PGPM destinada a agricultura ndo familiar. Dessa forma, a
Companhia passa a atuar mais como uma agéncia reguladora do que uma instituicdo
interventora, como ocorrido de forma intensiva até meados da década de 1990, com 0s
instrumentos tradicionais AGF e EGF.

Almeida (2014, p. 146) destaca ainda que a partir de 2003, houve a inserg¢éo da
PGPM e da CONAB na politica de seguranca alimentar do pais, através do Programa
Fome Zero (PFZ). Portanto, os objetivos da PGPM voltaram-se, em grande parte, a
mitigar o problema da fome no pais, distanciando-se dos seus objetivos iniciais de
estabilizar precos agricolas e garantir renda ao agricultor. A agricultura familiar ganhou
um novo aliado, pois a politica de pregos minimos via Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA), passando atuar gradativamente “[...] através do estimulo, da compra e
do direcionamento da producdo para entidades atuantes na area da seguranca alimentar
[...]”. Consequentemente, os estoques da PGPM comecaram a se tornar estratégicos

através do PAA, (vide Figura 6) e ndo somente reguladores de mercado.
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Figura 6 — Evolucdo do PAA em termos de alimentos adquiridos (t) e numero de

agricultores participantes 2003 — 2011
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Fonte: Elaborado por Almeida (2014) a partir dos seguintes dados: 2003 a 2010, balanco de avaliacéo
da execucgdo do PAA (2003 a 2010); 2011, MDS/SAGI PAA (2012).

6.4.2 Novos Instrumentos de Apoio a Comercializacéo

A partir do ano de 2005, a CONAB lanca novos instrumentos de apoio a
comercializacdo: o Prémio de Risco para Aquisi¢do de Produto Agropecuario Oriundo
de Contrato Privado de Opcdo de Venda (PROP), o Prémio Equalizador Pago ao
Produtor (PEPRO) e o Prémio para Equalizagcdo do Valor de Referéncia da Soja em
Grdos (PESOJA), levando o setor privado a atuar como agente fundamental na
sustentacdo e funcionamento da PGPM (vide Tabela 2).

O Contrato Privado de Opcdo e Venda, Derivado da Lei n°® 11.076, de 31 de
dezembro de 2004, difere do Contrato de Opcéo e Venda ao Governo, sendo que na
nova modalidade quem lanca as opgdes € o setor privado e ndo o governo.

Decreto n° 1/05, de 3 de fevereiro de 2005, regulamentou o PROP com o intuito
de fomentar as operacdes inerentes as opc¢des privadas e minimizar os riscos. Trata-se
de uma subvencao econdmica realizada em leildo publico ao segmento consumidor que
se dispoe a comprar “[...] em data futura, determinado produto, diretamente de
produtores ou cooperativas, pelo preco fixado e nas Unidades da Federacdo
determinadas pelo governo, utilizando-se do langamento, em leildo privado, do Contrato
de Opg¢ao de Venda [...]”. O PROP pode ser lancado se o governo interessar-se em
sinalizar prego futuro para o mercado e quando o prego de mercado ficar abaixo do
preco minimo. Sua operacionalizacdo ocorre através de dois leildes: no primeiro é

criada uma disputa entre os arrematantes através da CONAB, a fim de estimular a
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menor cotacdo. Ja no segundo, os contratos privados sdo langados com participacdo dos
produtores e das cooperativas, e transfere o valor da subvencao ao langador do contrato.
O funcionamento do PROP desonera as operacOes oficiais de crédito e direciona a
responsabilidade para a iniciativa privada. (ALMEIDA, 2014, p. 133).

Dentre as principais vantagens do PROP destacam-se a facilitacdo de compras
antecipadas pelos segmentos que demandam o produto em questdo e a aproximagao
entre o consumidor na cadeia produtiva e o produtor rural, estimulando
consequentemente a producéo agricola.

O mesmo decreto que instituiu 0 PROP, desenvolveu também o PESOJA, com
as mesmas funcdes do PROP, mas especificadamente para soja na safra 2005/2006 e
com finalidade de operacionalizar a oferta de prémio para equalizagdo do valor de
referéncia da soja em gréos. A criacdo desse instrumento deveu-se a dificuldade de
operacionaliza¢do do PROP para soja especificamente.

Em dia 21 de junho de 2006, através do Decreto n° 1/05, o governo inseriu e
regulamentou o PEPRO. O langcamento desse instrumento s6 ocorre quando o preco de
mercado estiver abaixo do preco de referéncia. Trata-se de uma subvencao econémica
concedida ao produtor rural e ou a cooperativa “[...] que se disponha a vender seu
produto pela diferenca entre o valor de referéncia estabelecido pelo Governo Federal e 0
valor do prémio equalizador arrematado em leildo, obedecida a legislacdo do ICMS de

cada Unidade da Federagdo [...]”. (ALMEIDA, 2014, p. 133).

Tabela 2 — Valor das Operac¢des (R$) dos Instrumentos de Apoio.

ANO PEP VEP PROP PEPRO Ccov
2005 | 361.090,01 | 198.892,07 | 176.953,78 0,00 419.400,31
2006 | 700.834,69 [ 43.653,86 [329.040,95| 850.922,23 0,00
2007 | 103.143,17 | 136.342,75|137.697,71]1.197.973,01| 437.043,06
2008 98.419,42 | 37.643,67 | 43.419,96 | 549.165,79 | 975.439,15
2009 [ 804.849,52 | 13.505,97 0,00 648.838,56 [ 2.268.381,45
2010 [ 1.067.870,90 0,00 0,00 76.362,35 0,00
2011 | 279.472,27 | 19.347,70 0,00 10.469,00 574.851,87
2012 | 169.171,79 | 38.447,89 0,00 121.454,12 1.646,32
2013 0,00 0,00 0,00 477.965,00 | 1.553.261,81
2014 0,00 2.633,55 0,00 630.242,78 0,00
2015 0,00 0,00 0,00 15.326,53 0,00
TOTAL| 3.584.851,77 | 490.467,47 [687.112,4014.578.719,37| 6.230.023,96

Fonte: CONAB
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6.5 A importancia econémica e social da PGPM

No contexto social, PGPM operacionalizada pela CONAB, realiza estoques
publicos e abastece em parte a demanda regional de produtos agricolas, controlando os
precos e suprindo a demanda onde ha pouca oferta de determinados produtos e
consequentemente possibilitando a aquisicdo destes por uma parcela maior da
populagédo (vide Figura 7), levando em conta a renda per capita baixa e distribuicéo
desigual presente no Brasil

[...] Os beneficios proporcionados pelo agronegécio sdo bem palpaveis. Na
figura 32 verifica-se que o indice que mede o custo real (em relacdo ao IGP)
da alimentagdo caiu 33% desde 1994 — ano do Plano Real. Ao mesmo tempo,
o indice de pregos recebidos pelos produtores agropecuarios cairam cerca de
8%. Desde 1994 a 2005, acumularam-se superavits comerciais no valor de
200 bilhdes de ddlares ou 480 bilhdes de reais (de 2005). Os consumidores
nacionais, por outro lado — de 1994 a 2005, teriam se beneficiado com cerca
de 1 trilhdo de reais (de 2005) — 15% do Produto do agronegdcio no periodo -
na forma de renda transferida devido a reducdo dos pregos [...]. (BARROS,
2006, p. 11).

Figura 7 — Precos Reais ao Produtor e ao Consumidor 1994/2005

Fonte: BARROS, 20086, p. 48.
Os produtos agricolas possuem grande importancia na economia brasileira,

portanto, sdo indispensaveis os estimulos ao produtor rural ja que ndo é interessante
para o Estado que os agricultores desistam de produzir. De acordo com Gandolfi et al
(2009, p.13), “[...] hoje, a PGPM ¢ o principal instrumento de politica agricola do
governo para a manutengao da estabilidade desse ramo econdmico [...]”.

Atualmente, (vide Figura 8) os produtos que possuem precos Minimos
estabelecidos propostos pela Conab sao: “[...] algodao, alho, amendoim, arroz, borracha

natural, café, castanha de caju, castanha do Brasil, casulo de seda, cera de carnauba,
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feijao, girassol, guarana, juta/malva, leite, mamona, mandioca e derivados, milho, sisal,
soja, trigo e, por fim, uva industrial [...]” (incluindo a categoria da PGPM Bio).
(GANDOLFI et al (2009, p.12).

Figura 8: Produtos Beneficiados com Subvencao 2005 — 2015 (%).
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Fonte: CONAB.

Ainda sob esse aspecto, de acordo com Queiroz (2010, p. 198) atualmente a
Conab atua através da PGPM em parceria com o projeto Fome Zero, do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em prol da politica de seguranca
alimentar do pais a fim de mitigar o problema da fome, sendo responsavel pela logistica
do recebimento, armazenamento e distribuicdo dos produtos (vide Tabela 3). Através de
leildo eletrbnico via compra de alimentos, a Companhia atende aos “[...] indios,
quilombolas e assentados que se encontram em situacdo de caréncia alimentar e atua no
Programa de Apoio a Agricultura Familiar, realizando a compra direta, a compra
antecipada e os contratos de garantia de compra [...]” (QUEIROZ, 2010, P. 198)

E valido observar que, os objetivos institucionais da CONAB estabelecem
atendimento a agricultura familiar e suprir caréncias alimentares, objetivos esses nédo
presentes na COBAL, CIBRAZEM e CFP, justificando em parte a mudanca no foco da
PGPM.



Tabela 3 - Comparagdo Anual da Doacéo de Feijao oriundo da PGPM (Kg).
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SUREGs 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
QTDE. % QTDE. % QTDE. % QTDE. % QTDE. % QTDE. % QTDE. % QTDE. %
AL 853119 | 2.10| Ga8640| 3.01 1491750 | 227
AM 1272714| 3,14 147.377| o068 s0000| 1.72 1470091 223
CE 5302717 | 13,08| 2525822 | 11.91] 7.828.539 | 11.89|
ES 710.498 | 1.75| 2.200.593 | 10.37| 30428 1.04 2041519 | 447
GO 2443727| 6,03| 5667643 | 26.72| 1848415 | 6342 g12[ 007 9.960.597 | 15.13
A 3071396 | ©.80| 86880| 041 4058276 6.16|
MG 5340229 | 13.17| 4920195 | 23.20| 267832 9.19 340 0.08| 10.529.196 | 16.09
MS 206310 0,51] 17.000 n.oéI 223310 034
MT 1670121 4.12[ 197882 n_ssl 1868003 | 284
PA 314,146 mW 317 3575 n_1i|m 6,71 7.319.840 3_ﬂ
PB 2081507 7.35 Z.981.507 4.53|
PE B26.365 | 2.04 5.400 n.1‘9| 831765 | 126
= 75000 2.57 75000 011
PR 100.000| 047] 514000| 17.64] 63642| 7,99 707642 | 107
Rl 2023.055| 499 122425| 058 2145480 | 326
RN 5148044 | 12.70| 564.049 2_s§| 5712093 | 8.68)|
RO 20178 0,08 2.392 o.ml 22570 0.03
RR 1146697 | 2.83| 633882 2.99 17805679| 2.70
RS 20535 0.10 0 8182 0,70 28727 | 0.04
5C 2300 020 2300 0.00
SP 6.052.582 | 14,93] 2443604 | 1152| 120000 412 B.616.276 | 13,09
TO 158.189 | 0,38] 37.001[ 0.17 50.000 [ 426 245200 | 037
TOTAL [40.541.604 | 100,00[21.211.463 [ 100,00] 2.914.650 1.172.662 | 65.840.269 m.nﬁl

Fonte: CONAB.

6.6 Os principais entraves da PGPM

Queiroz (2010, p. 47), explica que “[...] se a politica agricola tem objetivos
definidos, ela deveria ter meios de concretiza-los de forma eficiente, evoluindo dia a dia
e oferecendo respostas aos problemas apresentados [...]”.

Desde os altimos anos da década de 80, reduziram-se significativamente na
agricultura as aplicacdes de recursos publicos fiscais e financeiros. Com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e com a criacdo do Orcamento das Operacdes de Crédito
dentro do Orgcamento Geral da Unido, a PGPM passou a depender de dotagdes fiscais
especificas e a disputar recursos fiscais cada vez mais escassos

A crise fiscal no pais penalizou a PGPM diminuindo drasticamente os gastos
publicos com agricultura. Porém, a abertura comercial foi a grande responsavel pelas
modificacfes ocorridas no ambito da politica. Esse fato se deu porque a partir da década
de 1990, a abertura comercial alterou a conjuntura econémica brasileira.

A partir da abertura comercial, que integrou os precos das commodities agricolas
e intensificou as relagfes comerciais, 0s objetivos iniciais de estabilizacdo dos precos e
garantia de renda aos agricultores acerca da PGPM, se modificaram.

Ao longo das ultimas décadas, Gasques e Conceicdo (2001), observam
caracteristicas na transformacdo estrutural da agricultura brasileira, como por exemplo,

a reducdo da participacdo da agricultura no Produto Interno Bruto - PIB e
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consequentemente, a reducdo proporcional do emprego rural em relacdo ao emprego

total. Através dos dados exibidos na Tabela 4 pode-se observar o declinio da

participacdo do PIB da agricultura em relacéo ao PIB total da economia brasileira.
Tabela 4 — Participacao do PIB por setor — Brasil 1980/2003 (%)

Anos Agropecuaria Industria Servigos
1980 10,1 409 49.0
1981 10,3 40.0 49.8
1982 87 412 50,1
1983 10,9 389 50,1
1984 12,2 40.7 47.1
1985 11,1 423 46.6
1986 11,2 43.7 45,1
1987 9.3 41.0 49.7
1988 9.8 40.0 50.2
1989 7.7 36.6 55.6
1990 10,1 369 52.9
1991 10,6 359 53.6
1992 11,1 347 542
1993 11,3 347 54.0
1994 13,1 342 52.7
1995 9.0 36.6 544
1996 8.3 347 57.0
1997 8.0 352 56,1
1998 83 345 573
1999 83 355 56.2
2000 7.5 35.8 56.7
2001 1.7 35.0 57.3
2002 7.8 352 57.0
2003 7.8 35.1 571

Fonte: Brasil (2003)
De fato, outro fator que sempre impediu uma posi¢do mais ativa da Politica de

Garantia de Precos Minimos € “[...] o receio gerado pelo elevado gasto potencial desta
politica que, em um ano de superproducdo agricola combinado com queda brusca de
precos, pode causar sérios problemas fiscais para o Estado [...]” (MINEO, 2010, p. 73).

Em contrapartida aos beneficios das politicas agricolas, a fixacdo de precos para
garantir a renda do produtor rural apesar de se fazer necessaria, pode gerar uma
potencial ineficiéncia no processo produtivo. De forma involuntaria, ocorrem
desestimulos para o investimento em fatores de capitais e de tecnologias que levem ao
aumento de produtividade. Em outras palavras, o produtor muitas vezes se “acomoda”,
pois a politica lhe proporciona renda ao garantir o preco minimo de comercializacdo da
sua producgdo. Dessa forma, sessam ou diminuem os investimentos em tecnologias e
diversificacdo produtiva, levando a afetar diversos outros fatores como crescimento da
produtividade e consequentemente, competitividade do agronegocio brasileiro, que sob
esse aspecto, pode mostrar-se ineficiente.

Queiroz (2010, p. 46), conclui que atualmente a politica agricola brasileira

encontra-se institucionalmente organizada “[...] de forma demasiadamente burocratica,
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de maneira que nem os estudiosos do tema conseguem desmistificar, com riqueza de
detalhes, o sistema politico agrario vigente [...]”. Esclarece ainda que ndo hé interacéo
entre 0 MAPA e seus 0rgdos responsaveis pela operacionalizacao das politicas agricolas
— como no caso da CONAB e a execucdo da PGPM. Portanto, nesse contexto, as
politicas agricolas adotadas tém-se mostrado insuficientes para resolver os problemas
do agronegécio, ndo cumprindo suas fungdes, ndo evoluindo no tempo, e 0 mais
agravante, apesar de ter uma lei de politica agricola que prevé objetivos, esses ndo séo

alcancados.

6.7 Os Gargalos do Agronegdcio Brasileiro

De acordo com Barros (2006, p. 01) o agronegdcio brasileiro apresenta grande
desempenho econémico e importancia no PIB nacional (vide Figura 9). Porém, do
ponto de vista da sociedade em geral, “[...] 0 agronegdcio vem sendo vitima de crises
ciclicas que demandam injecGes de novos recursos e renegociacdo das dividas em
vencimento; ou seja, configura-se o caso de um setor sem sustentabilidade econémica
[.]"

Figura 9 —Participacdo do PIB do Agronegdcio e PIB Total — Brasil. (%)
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Fonte: CEPEA (PIB Agro) e IBGE (PIB Total); Elaboragdo Cepea.

O agronegdcio €é configurado como um setor ndo-sustentavel no ambito privado,
mas é sustentavel do ponto de vista social. Dentre as principais prioridades e medidas a
serem tomadas no setor, destacam-se “[...] fortalecer os investimentos em ciéncia e
tecnologia agropecuaria, educacéo e saude rural, pré-condi¢des para que o setor retomar
0 padréo de crescimento de produtividade que ocorria até o inicio dos anos 2000 [...]”.
(BARROS, 2006, p.01)
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Ainda de acordo com Barros (2006, p.01) o principal gargalo do agronegdcio
brasileiro é recuperagdo e ampliagdo da infraestrutura logistica, que inclui
armazenamento, transporte rodoviério, hidrovidrio e ferroviario. Ainda sob essa
problematica, a aceleracdo nas negociacdes internacionais ndo deve ocorrer de forma
retardada em todos os niveis: “[...] através da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), da formacdo de blocos de integracdo como a Area de Livre Comércio das
Américas (ALCA), com a Unido Europeia e, na falta delas e/ou em complementacéo,
negociacdes bilaterais que evitem as perdas de mercado que o Pais vem sofrendo [...]".
Carece também de estabelecer e implantar um programa sanitario e de qualidade de
produtos agricolas e agroindustriais, de forma a assegurar 0 acesso ao mercado externo
e a salde e bem-estar da populacéo brasileira como um todo. (BARROS, 2006, p.02).

Também ha a necessidade de implantar um programa na area ambiental, que se
faca eficaz aos recursos hidricos, florestas, e em um contexto geral, que busque
conscientizar o setor e a populagéo acerca da preservacdo ambiental. ““[...] Para tudo s&o
necessarios recursos para investimento. Esses recursos ndo estdo disponiveis no setor
publico por razbes por demais conhecidas: carga tributaria excessiva e gastos mal
aplicados [...]”. (BARROS, 2006, p.02).

[...] Sera necessério atrair a parceria de investidores do setor ndo-agricola e
do exterior. ESses recursos virdo se os riscos desses investimentos — inclusive
a seguranca juridica - ndo forem exagerados e se ficar claro que o Pais possui
uma estratégia que garanta a sustentabilidade de seu agronegoécio. [...] Além
disso, propde-se a difusdo entre os agentes do agronegocio da utilizagdo de
contratos a termo - que assegurem adequada distribuicdo dos ganhos e perdas
do setor — e contratos futuros que permitam um gerenciamento mais eficaz
dos riscos de mercado [...]. (BARROS, 2006, p.02).

Barros (2006, p.04), esclarece que nos dias atuais ha um déficit de projetos
nacionais em prol do agronegocio, que sejam solidos, bem estruturados e que realmente
acarretem em mudancas que sejam capazes de levar a uma aceleracdo consideravel do
setor e consequentemente ao crescimento econémico e a um salto significativo na
qualidade de vida da populacéo.

Dessa forma, levando em conta esses e tantos outros demais problemas do
agronegocio brasileiro, um requisito essencial para bons resultados € “[...] a capacitagédo
humana no setor do agronegdcio. Exigéncias sanitarias e processos de certificacdo de
qualidade e ambiental evidenciam a importancia de a¢des na qualificacdo da méo-de-
obra [...]”. (BARROS, 2006, p.23).
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O agronegocio configura-se como o0 setor mais importante da economia
nacional, sendo este um pilar fundamental no desenvolvimento e crescimento do pais.
Ha&, portanto, a necessidade de uma politica agricola solida, capaz de identificar os
gargalos e minimiza-los, bem como manter e lapidar os aspectos favoraveis acerca do
desenvolvimento do setor e consequentemente do pais. Dessa forma, torna-se essencial
a intervencdo do Estado, a fim ndo s6 de controlar, mas também atuar em prol do
funcionamento e desenvolvimento agricola, e consequentemente econdmico.

No ambito do agronegocio, a politica agricola € um importante ator, responsavel
pelo suporte e desenvolvimento do setor, abordando um conjunto de medidas e agdes
governamentais voltadas para o planejamento, financiamento e o seguro da producéo,
praticadas por meio de planos e programas direcionados a agropecuaria.

Nesse contexto, A PGPM € uma importante e essencial ferramenta do governo
responsavel por garantir renda ao produtor rural e oferta da produgéo para a sociedade.
Além disso, a subvencdo do governo se faz necessaria a fim de garantir a transferéncia
do excedente produtivo de uma regido onde ha muita oferta para outra cuja oferta do
produto é menor. Diversos estudos descrevem os beneficios da PGPM no setor
produtivo em diferentes épocas, apontando que a politica se fez necessaria — em alguns
momentos mais do que em outros — e é um importante aporte intervencionista
governamental.

O preco minimo é uma intervencdo governamental no mercado, que tem por
finalidade garantir o recebimento deste valor aos produtores, quando 0s precos de
mercado estiverem em nivel inferior. Assim, o objetivo principal do pre¢co minimo é
reduzir o risco associado a volatilidade dos precos agricolas, garantindo o nivel de renda
dos contemplados pela politica e, consequentemente, para 0o aumento da oferta de
produtos no mercado.

No contexto social, levando em conta a renda per capita baixa e distribui¢do
desigual presente no Brasil, 0 aumento do preco e a demanda de alimentos pode retirar
do mercado consumidores com renda insuficiente para adquirir produtos essenciais as
suas necessidades basicas. Explicita-se dessa forma a importancia da PGPM
operacionalizada pela CONAB, ao realizar estoques publicos e abastecer em parte a
demanda regional de produtos agricolas, controlando os precos e suprindo a demanda
onde ha pouca oferta de determinados produtos e consequentemente possibilitando a

aquisicao destes por uma parcela maior da populagéo.
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As restricdes orcamentarias, acarretam na minimizacdo da eficacia da PGPM.
Além disso, pode observar-se que sdo muitas as etapas envolvidas no processo de
fixacdo dos precos minimos, o que reduz a tempestividade necesséria para que 0s pregos
entdo propostos estejam corretamente alinhados na época de plantio, colheita e pos-
colheita com os precos de mercado.

A PGPM, ao decorrer do tempo, deixa de ser entdo uma politica de longo prazo
e de garantia de precgo e renda ao agricultor e passa a ser, no inicio do século XXI, um
instrumento da politica de seguranca alimentar. Consequentemente, os estoques de
produtos agricolas do governo, adquiridos através da PGPM passam a ser estratégicos e
ndo somente reguladores de mercado. Portanto, os objetivos da PGPM voltaram-se, em
grande parte, a mitigar o problema da fome no pais, distanciando-se dos seus objetivos
iniciais de estabilizar precos agricolas e garantir renda ao agricultor.

Esses fatores justificam a importancia das adequacfes e mudancas de foco na
estratégia da PGPM, pois a politica agricola, assim como qualquer outra deve
acompanhar o cenario nacional de global, em aspectos econdmicos, sociais, politicos e
estruturais. Sem as devidas adequacdes a PGPM se tornaria retrogada e obsoleta,
perdendo sua esséncia deixando de ser funcional por consequéncia. Porém, como
justificado através de “fatos isolados” como a abertura comercial ou simplesmente pelas
diversas mudancas legislativas através de Decretos e Portarias, é notoria a difusa
mudanca no objetivo principal da PGPM.

Observa-se de forma demasiada, a nitida mudanca no foco central da politica
que a elaborou em sua esséncia, dando lugar a um “encaixe” politico, onde as politicas
ja existentes acabam se sobrepondo a novas politicas, criando um emaranhado
legislativo. Mesmo com objetivos distintos, o que existe hoje no cenario agricola
brasileiro € uma grande quantidade de politicas que surgem (naturalmente) conforme a
necessidade momentanea. Esses grandes aportes de politicas sdo interligadas no &mbito
geral do agronegocio, sendo uma dependente da outra, em sua grande maioria. Essa
forma sucinta de criar politicas, acaba por mascarar 0s problemas do setor ao invés de
resolve-los por completo.

Tanto justifica-se, que as discussdes entre “agronegocio patronal” e agricultura
familiar, ndo serdo sanadas, pois acabam disputando recursos através de politicas
setoriais de carater emergencialista. O fato é que todo esse contexto a0 mesmo tempo

que subsidia e influencia, acaba também inibindo o crescimento do agronegécio como
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um todo, j& que se tem a incidéncia de gargalos maiores, como a deficiéncia de
transporte e logistica.

De modo geral, nos dias atuais, 0 agronegocio carece de projetos a nivel
nacional que realmente acenem com mudancas capazes de levar a uma aceleracdo do
desenvolvimento econdmico, acarretando consequentemente em um salto significativo
na qualidade de vida da populagéo.

A sobreposicdo de politicas, de fato resolvem as necessidades momentaneas no
pais. Porém sem um plano de desenvolvimento bem estruturado, essas politicas se
perdem ao longo do tempo, seja por inviabilidade, falta de recursos ou simplesmente
por ndo se fazer mais necessaria. E nesse ponto, que se visualizado de maneira
sistémica, observa-se que um grande aporte de recursos é utilizado de forma indevida e
até mesmo irracional, quando na verdade, deveria planejar-se a longo tempo sua
utilizacdo, sendo maiores e mais durdveis seus beneficios. Claro que subsidios e
intervencdo governamental no agronegécio se fazem necessarios; mas € imprescindivel
que sejam alocados de maneira correta e mais satisfatoria, interagindo num sistema
complexo, onde o desenvolvimento do setor como um todo é o alvo a ser alcangado.

Visto aqui que a Politica de Garantia de Precos Minimos, a exemplo, se faz
necessaria atualmente, tanto por garantia de renda, seguranca alimentar e abastecimento
do mercado, percebe-se que as politicas agricolas “se perdem” em meio a tantos
gargalos a serem solucionados, e por consequéncia desvirtuam-se de seu objetivo
central. Isso ocorre pela falta de estabilidade dos fatores que norteiam o setor. O
planejamento a longo prazo deve ser um aliado do agronegdcio, a fim de evitar que os
recursos sejam gastos a curto prazo e sem resultados duradouros.

Portanto, a solucdo mais plausivel aos gargalos do agronegdécio brasileiro, é a
elaboracdo de uma politica agricola sélida, com metas claras e objetivas, a fim de
minimizar os problemas de infraestrutura logistica, fortalecer os investimentos em
ciéncia e tecnologia e qualidade produtiva, aprimorar as negociagdes internacionais,
racionalizar e aproveitar o potencial dos recursos naturais, dentre outros diversos fatores
que necessitam de atencdo. Assim, as politicas setoriais passam a atuar de fato como
instrumentos de um sistema, onde os resultados sdo visiveis e permanentes, integrando
o setor de forma interativa e fazendo com agronegécio se desenvolva como um todo

tornando-se cada vez mais competitivo e alavancando a economia brasileira.
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