TEXTO PARA DISCUSSAO N° 365

PRIORIDADES E
ORIENTACAO DOS
GASTOS PUBLICOS
EM AGRICULTURA
NO BRASIL

José Garcia Gasques
Carlos M. Villa Verde

JANEIRO DE 1995



Livros Gratis

http://www.livrosgratis.com.br

Milhares de livros gratis para download.



pen

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

O IPEA é uma fundacgéo publica vinculada ao
Ministério do Planejamento e Orcamento, cujas
finalidades s&o: auxiliar o Ministro do
Planejamento e Orcamento na elaboracéo e no
acompanhamento da politica econémica e prover
atividades de pesquisa econémica aplicada nas
areas fiscal, financeira, externa e de
desenvolvimento setorial.

PRESIDENTE
Andrea Sandro Calabi

DIRETOR DE ADMINISTRAQAO
Adilmar Ferreira Martins

DIRETOR DE PESQUISA
Claudio Monteiro Considera

DIRETOR DE POLITICAS PUBLICAS
Luis Fernando Tironi

DIRETOR DE TREINAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL — CENDEC
Adroaldo Quintela Santos

TEXTO PARA DISCUSSAO tem o objetivo de divulgar resultados
de estudos desenvolvidos direta ou indiretamente pelo IPEA,

bem como trabalhos considerados de relevancia para disseminacéo
através do Instituto, informando profissionais especializados e
colhendo sugestdes.

Tiragem: 200 exemplares

SERVICO EDITORIAL

Brasilia — DF:

SBS. Q. 1, Bl. J, Ed. BNDES — 10.° andar
CEP 70.076-900

Av. Presidente Antonio Carlos, 51 — 17.° andar
CEP 20.020 — 010 —- Rio de Janeiro — RJ



SUMARIO

I.  INTRODUCAO

Il. A ORIENTAGCAO DOS GASTOS PUBLICOS EM
AGRICULTURA PELA UNIAO E PELOS ESTADOS

lll. A POLITICA AGRICOLA: ORIENTAGAO E GASTOS

IV. NOVOS INSTRUMENTOS DE CAPTACAO DE
RECURSOS PARA A AGRICULTURA

V. CONSIDERAGOES FINAIS

BIBLIOGRAFIA




Prioridades e Orientacado dos Gastos
Publicos em Agricultura no Brasil

José Garcia Gasques
Carlos M. Villa Verdé

*  TArnirne de Planeriamantn £ Pecniiica dn

A producéo editorial deste volume contou com o apoio financeiro do PNUD (Projetos BRA 92/029 e
BRA 91/016) e do Programa de Gerenciamento do Setor Publico — Gesep/BIRD.



. INTRODUCAO

Este trabalho procura dar continuidade a estudos que tém sido realizados
sobre o tema gastos publicos em agricultura. Busca-se, com isso, nao so
atualizar as informacdes basicas ja levantadas e publicadas [Gasques e
Villa Verde (1991)], como também aprofundar os conhecimentos sobre
essa questao.

De uma maneira geral, é feita a analise dos gastos efetuados pela Unidao
e estados, no que diz respeito a sua natureza, distribuicdo e estrutura.
Discutem-se, também, as principais alteragcdes havidas nos instrumentos
de politica agricola, tendo em vista a nova orientacdo dos gastos
decorrente das restricdes impostas, principalmente, pela politica fiscal.

O trabalho abrange o periodo 1990/93 e esta dividido em quatro partes.
A primeira analisa os dispéndios efetuados pela Unido e pelos estados,
bem como o seu direcionamento; a segunda parte discute as principais
alteracBes da politica agricola sob a 6tica dos gastos nos seus principais
componentes; na terceira, analisam-se 0s novos instrumentos de
captacao de recursos para a agricultura; e, na ultima parte, apresentam-
se alguns comentéarios finais.

Il. A ORIENTACAO DOS GASTOS PUBLICOS EM AGRICULTURA
PELA UNIAO E PELOS ESTADOS

1.1 OS DISPENDIOS DA UNIAO COM AGRICULTURA NO
ORCAMENTO FISCAL

Os gastos da Unido em agricultura representavam, em 1993, 1,9%
do dispéndio total do governo contido no Balan¢o Geral da Unido.
Esta percentagem é bem menor do que a observada nos anos de
1991 e 1992, quando a agricultura participava com 4,4% e 2,5%,
respectivamente. As despesas médias da fungdo Agricultura, como
se nota na Tabela 1, estdo situadas em torno de 4,6 bilhdes de
ddlares nos ultimos quatro anos. Ha que se notar, ainda, que a par-
tir de 1990 houve uma reducao acentuada nos dispéndios, da
ordem de 50%. Esta reducdo geral de aplicacdes serd& um dos
pontos a serem aprofundados neste trabalho.!

1 A propésito, o Unico segmento do setor publico em que houve aumento das aplicagdes no setor agricola foram as empresas
estaduais [Barro®t alii (1993)].




TABELA 1

Despesa Global da Unido e Despesa na Funcao Agricultura
Em US$ mil de 1992

Agricultura Despesa Global AlG (%)
1990 6.154.225,4 317.256.612,5 1,9
1991 4.667.698,0 112.943.955,7 4,4
1992 3.233.949,0 139.431.783,8 25
1993 4.339.765,0 227.660.180,0 1,9

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.

Analisando-se a distribuicdo desses gastos dentro da funcéo
Agricultura, nota-se haver uma concentracdo em quatro
programas, embora a fungcdo como um todo tenha 22 programas.
Neste sentido, dos 4,3 bilh6es de ddblares aplicados em 1993, cerca
de 3,6 bilhBes se destinaram aos programas de Administracao,
Organizacdo Agraria, Abastecimento e Recursos Hidricos (ver
Tabela 2). Com excecdo do programa de Organizagcao Agraria,
gue contém as acdes ligadas a reforma agraria e colonizacéo, e o
de Recursos Hidricos, que contém os programas nacionais de
irigacdo — que em principio estdao voltados para acdes de médio
e longo prazos —, 0s demais voltam-se quase exclusivamente para
politicas de curto prazo. No programa de Administracdo, ao
contrario do que possa parecer, a maioria dos gastos ndo é
efetuada com o pagamento de pessoal, mas com o0s
financiamentos ao custeio agropecuario, que corresponde a 72%
dos dispéndios totais. Outras politicas de curto prazo, como a
Politica de Garantia de Precos Minimos e Estoques Reguladores,
encontram-se no programa de Abastecimento.

TABELA 2

Funcdo Agricultura — Principais Programas em 1993

Py Despesas

Programas Codigos USS mi ge 10021)
1. Administragéo 0407 678.366,8
2. Organizacdo Agraria 0413 339.954,2
3. Abastecimento 0416 2.223.964,0
4. Recursos Hidricos 0454 324.789,2
Total - 3.567.074,2
Total da Fungéo Agricultura 4.339.765,0

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional. Balanco Geral da Uni&o.
(1) Valores deflacionados pelo Producer Price Index do FMI; base 1985=100.

A analise das despesas governamentais segundo a natureza da
despesa, apresentada na Tabela 3, mostra algumas questdes
relevantes para a compreensdo dos gastos publicos em
agricultura. No quadro geral das aplicacdes, a prioridade tem sido
os investimentos em capital (despesas de capital) que representam




o0 dobro das aplicacdes feitas em despesas correntes. Outro ponto
a observar é que os cortes se distribuiram de maneira homogénea
entre as despesas de capital e correntes, ambas reduzidas em
cerca de 26% no periodo de 1990 a 1993.

TABELA 3

Despesas Correntes e de Capital na Agricultura — 1990/93
Em USS$ mil(1)

Despesas 1990 1991 1992 1993
Correntes 2.059.031 1.899.721 1.432.952 1.450.944,0
Capital 4.095.194 3.050.577 2.064.345 3.081.471,0
Total 6.154.225 4,950.298 3.479.297 4,532.415,0

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional. Balango Geral da Uniao.
(1) Délares de 1992; os valores foram deflacionados pelo Producer Price Index do FMI (indice 63).

Estes cortes, quando realizados em despesas correntes, implicaram
uma reducao, principalmente no item pessoal e encargos sociais.
Estes representavam, em 1992, 39,7% do dispéndio com despesas
correntes. Dentro dessa conta, as despesas mais importantes e que
nao foram reduzidas sdo as subvencdes econdmicas as empresas
sob a forma de transferéncias intragovernamentais. Aqui estao
incluidas a Companhia Nacional de Abastecimento — Conab — e

a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa (ver
Tabela 4).
TABELA 4
Despesas Correntes — Principais Itens
1993
Despesas Correntes Caodigo US$ mil de 1992(1) %

Pessoal e Encargos Sociais 3100.00 591,979 53,8
Juros e Encargos da Divida Externa 3300.00 11,391 1,0
Subvencgdes Econdmicas 34.14.44 279,698 25,4
Equalizacédo de Pregos 3490.45 213,231 19,4
Juros e Encargos da Divida Interna 3200.00 3,811 0,4
Total 1,100,110 100,0
Total Geral 1,450,944 -

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.
(1) Valores deflacionados pelo Producer Price Index do FMI; base 1985=100.

Nota-se nessa Tabela que a conta Juros e Encargos da Divida
Interna, como parte das despesas correntes, € um valor muito
pouco expressivo. Esse dado contrasta com os dispéndios da
rolagem da divida publica mobiliaria que absorve parcela
substancial do orcamento da Uni&o.

Quando se analisa a reducado de gastos sob a 6tica das despesas
de capital, o item concessao de empréstimos, por ser o principal
componente dessa conta, foi o que sofreu o maior corte. Dentro




desse item estao incluidas importantes contas como a Politica de
Garantia de Precos Minimos e o Programa de Organizagcao Agraria
(ver Tabela 5).

TABELA 5
Despesas de Capital — Principais Itens
1993
Despesas de Capital Cddigo US$ mil de 1992 %
Concessao de Empréstimos 4.690.66 1.236.935,7 62,0
Amortizacdo da Divida Externa 4.800.00 40.132,3 2,0
Amortizacdo da Divida Interna 4.700.00 717.101,7 36,0
Total 1.994.169,7 100,0
Total Geral 3.081.471,0 -

.2

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.
(1) Valores deflacionados pelo Producer Price Index do FMI; base 1985=100.

DISPENDIOS DOS GOVERNOS ESTADUAIS

A reducdo de dispéndios observada no governo federal ocorreu
também nos estados. Todos os dados referentes a despesas
estaduais vdo até o ano de 1991, pois até a data da realizacao
deste trabalho o Departamento do Tesouro Nacional ndo dispunha
de informacgdes mais atualizadas. A diminuicdo dos gastos nao foi,
entretanto, um fato observado apenas na Agricultura, com uma
queda de 23,7%, mas em todas as funcdes, embora com
intensidades diferentes. Como se observa na Tabela 6, a reducéao
média de despesas entre os anos de 1990 e 1991 foi de 28,4%; a
maior reducdo ocorreu em Transporte, cujo valor atingiu 52,4%. As
funcbes afetadas com menor intensidade foram Legislativo,
Judiciario e Desenvolvimento Regional, cujas reducgdes situaram-se
muito abaixo da média.




TABELA 6

Despesas dos Estados por Funcdo — 1989/91

Em US$ mil de 1992

Variagéo
Funcéo 1989 1990 1991 1991/90
%
Legislativa 95.421,7 1.107.599,6 970.809,7 (12,40)
Judiciaria 2.491.775,8 3.404.886,3 2.732.797,8 (19,70)
Administracéo e Planejamento 12.812.102,4 15.548.309,3 11.336.210,4 (27,00)
Agricultura 1.040.315,6 1.114.810,5 850.245,0 (23,70)
Comunicagtes 83.380,6 94.552,9 70.744,0 (25,20)
Defesa Nacional e Seguranca
Publica 3.507.762,0 4.612.087,6 3.562.353,6 (22,80)
Desenvolvimento Regional 3.644.579,2 4.575.495,5 3.851.186,9 (15,80)
Educacéo e Cultura 8.973.804,7 11.412.881,7 8.083.224,3 (29,20)
Energia e Recursos Minerais 401.484,9 394.802,7 301.014,8 (23,80)
Habitacdo e Urbanismo 603.557,9 1.197.008,0 805.016,0 (32,70)
Industria Comércio e Servigos 457.831,0 665.671,5 520.674,7 (21,80)
RelacBes Exteriores 20,2 33,7 142,4 321,40
Saude e Saneamento 6.415.666,5 6.429.054,1 4.728.658,4 (26,40)
Trabalho 43.550,8 65.195,4 49.192,9 (24,30)
Assisténcia e Previdéncia 5.595.960,2 7.585.295,9 5.546.646,2 (26,90)
Transporte 4.757.909,0 7.319.983,8 3.482.083,5 (52,40)
Total 50.925.122,5 65.527.668,5 46.891.000,6 (28,4)

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional. Execugdo Orcamentaria dos Estados e Municipios das
Capitais.
(1) Valores em dolares deflacionados pelo Producer Price Index.

Ainda observando-se essa Tabela, nota-se que o0s ajustamentos
foram feitos principalmente sobre as funcdes Transporte,
Educacdo, Cultura, Saude e Saneamento, e Assisténcia e
Previdéncia.

A Unido e os estados priorizam a agricultura de forma muito
diferente (ver Tabela 7). Essa diferengca de prioridade ocorre em
termos relativos e absolutos. Tomando-se o ano de 1991, o dltimo
de que se dispde de dados estaduais, nota-se que o percentual de
gastos da funcdo Agricultura na despesa global dos governos
estaduais foi de 1,9%, enquanto que a da Uniao foi de 4,4%.




TABELA 7

Despesas da Unido por Fungcao — 1989/93
Em US$ mil de 1992(1)

Variacao Variacéo
Funcéo 1989 1990 1991 1992 1993 1991/90 1993/92
% %
Total 194,698,136.6 317,256,612.5 112,943,955.6 139,431,850.2 277,660,180.1 (64.40) 63.28
Legislativa 835,113 735,645 599,811 456,420 603,323 (18.46) 32.19
Judiciaria 1,513,673 1,416,180 1,124,324 1,087,122 1,595,752 (20.61) 46.79
Administracéo e Planejamento 131,842,441 228,543,128 47,781,401 78,671,495 97,341,600 (79.09) 23.73
Agricultura 3,756,142 6,154,225 4,950,298 3,497,297 4,532,415 (19.56) 29.60
Comunicacgdes 150,277 108,784 49,529 41,313 47,486 (54.47) 14.94
Defesa Nacional e Seguranca Publica 6,956,232 7,074,191 5,008,189 3,804,379 5,329,606 (29.20) 40.09
Desenvolvimento Regional 8,485,369 15,698,486 11,484,270 12,056,887 14,943,014 (26.84) 23.94
Educacéo e Cultura 8,923,433 7,462,204 4,692,309 3,721,172 6,189,402 (37.12) 66.33
Energia e Recursos Minerais 2,069,155 520,968 441,412 450,891 417,017 (15.27) (7.51)
Habitacéo e Urbanismo 172,246 138,625 228,923 61,213 348,753 65.14 469.74
IndUstria Comércio e Servigos 1,705,709 1,332,382 772,604 344,907 3,113,239 (42.01) 802.63
Relacdes Exteriores 185,412 570,701 652,634 289,960 416,188 14.36 43.53
Saulde e Saneamento 3,250,860 2,463,267 6,947,061 7,383,931 12,977,815 182.03 75.76
Trabalho 760,129 4,970,249 3,466,937 3,352,548 16,025,717 (30.25) 378.02
Assisténcia e Previdéncia 15,980,114 36,451,426 21,968,563 21,975,906 60,819,716 (39.73) 176.76
Transporte 8,111,833 3,616,150 2,775,691 2,236,409 2,959,137 (23.24) 32.32

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.
(1) Valores em dolares deflacionados pelo Producer Price Index do FMI.




De uma relacéo de estados selecionados por regido, os que mais
gastam em termos relativos em agricultura sdo Parana (4,6%),
Ceara (3,1%), Pernambuco (3,3%) e Para (2,3%) (ver Tabela 8).

TABELA 8

Despesas dos Estados na Agricultura em Relacéao a
Despesa Global dos Estados em 1991
— Estados Selecionados —

Estados FA/DG
Para 2,3
Ceara 3,1
Pernambuco 3,3
Bahia 2,7
Mato Grosso 1,9
Goias 1,3
Minas Gerais 0,8
Sao Paulo 11
Parana 4.6

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.
Exe_cugéo Orcamentéria dos estados e municipios das
capitais.
A observacado dessas estatisticas estaduais revela alguns pontos
importantes e até contraditérios. Os estados que tém sua
economia baseada na agropecuaria, como Mato Grosso e Goias,
sdo0 0s que menos investem em agricultura. Esses valores sao,
inclusive, inferiores as aplicacfes feitas por estados nordestinos
como Ceara, Pernambuco e Bahia, nos quais o valor da producao
agropecuaria é inferior ao daqueles estados. Uma das explicagdes
para essa ocorréncia é que Mato Grosso e Goias — que
concentram suas atividades agropecuarias especialmente na
producdo de grdos —, por serem de areas de ocupacao mais
recente, dao prioridade a formacado de infra-estrutura basica,
como a de transportes. Estes estados tém aplicado um volume
muito maior de recursos em transportes do que o0s estados do
Nordeste. Além disso, suas aplicacbes equiparam-se, em termos
relativos, as dos estados de Sado Paulo e Parana, que, em 1991,
alocaram cerca de 10% dos seus dispéndios globais em transportes.

A POLITICA AGRICOLA: ORIENTACAO E GASTOS

Esta secdo tratara, numa primeira parte, dos dispéndios realizados pelo
governo federal com as principais politicas agricolas. Estas informacdes
sdo encontradas no Balanco Geral da Unido, nas operacdes oficiais de
crédito e nos relatdrios de atividades da Secretaria do Tesouro Nacional.
Outra parte desta secado analisara as principais modificagdes introduzidas
na politica agricola nos dltimos trés anos.
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.1

ORIENTACAO GERAL DA POLITICA AGRICOLA

A politica fiscal do governo para a agricultura no que diz respeito
aos dispéndios estd consubstanciada em suas linhas gerais na Lei
de Diretrizes Orcamentarias — LDO. A orientacao explicita dessa
politica nos dltimos anos consistiu em reduzir a intervencao estatal
no setor agropecuario, e neste sentido a orientagcdo béasica foi
compatibilizar a demanda de recursos com as disponibilidades do
Tesouro Nacional. Isso significa também que as operacgdes no
ambito da politica agricola somente seriam financiadas mediante
o retorno de financiamentos anteriormente realizados. Estas
medidas foram levadas a pratica para as principais politicas
agricolas, como a de Garantia de Precos Minimos, de Estoques
Reguladores e de Crédito Rural. Nesta, os recursos se destinam
exclusivamente a pequenos e miniprodutores rurais € a suas coope-
rativas. Os encargos financeiros destes recursos, cuja fonte é o
Tesouro, embora menores que o0s praticados no mercado,
apresentam taxas de juros reais positivas, pois sdo formados por
uma taxa de correcdo equivalente a inflagcdo (TR) acrescida das
taxas de juros cujo limite maximo é definido pelo governo.

Outro ponto que marcou essa orientacao restritiva quanto a gastos
publicos na agricultura foi a sistematica adotada quanto ao preco
de venda dos produtos pelo governo, adquiridos através da
Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM. Estes precos nao
poderiam ser inferiores ao seu custo de remicdo, que é formado
pelos custos de aquisicdo, preparo, tributos, transporte,
armazenagem, quebra de peso de armazenagem, administracao,
seguros, taxas, multas e encargos financeiros.

Dentro dessa orientacdo do gasto publico estd implicita uma
mudanca radical na forma do financiamento da agricultura, que
antes se fazia, em boa parte, pela colocacao de titulos publicos no
mercado. Esse mecanismo, associado a uma politica de juros
subsidiados, criava uma demanda ilimitada por recursos do crédito
rural. Ha, atualmente, uma certa pressao de grupos ligados a agri-
cultura no sentido de restabelecer o mecanismo de emissédo de
titulos como fonte de recursos, haja vista o artigo 35 da LDO de
1993, que trata dessas questdes. Esta fonte adicional de recursos
teria por objetivo principal garantir o financiamento do crédito
rural dentro do esquema da equivaléncia-produto — criado para
arroz, feijdo, mandioca, milho, algodao e trigo. Pelo sistema de
equivaléncia-produto é permitido que a quitacdo das dividas de
custeio e investimento se faca pelo pagamento em espécie ou
produto. Com o processo de equivaléncia, fica transferido para o
governo o risco das operacdes de empréstimos de custeio e
investimento, cujos recursos sao originarios do Tesouro Nacional e
das exigibilidades (MCR 6-2 - recursos obrigatérios). Esse risco
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1.2

ocofrre porque o governo assume, pela PGPM, a diferenca entre o
preco do produto no mercado e a variacdo dos encargos
financeiros dos recursos tomados pelo agricultor no sistema
financeiro. Deste modo, a equivaléncia-produto € uma volta a
politica de subsidios, amplamente utilizada nos anos 70.

Nesse quadro geral de restricdo de recursos, a Politica de Garantia
de Precos Minimos sofreu nos ultimos anos varias reformulacdes. A
principal medida, tomada para a safra 1990/91, foi a volta da
regionalizacdo dos pregcos minimos, suspensa desde 1979. Foi
interrompida novamente na safra 1991/92 e reintroduzida em
1993/94. Introduz-se por essa medida a diferenciacdo de precos
feita pelo mercado em cada uma das regides produtoras; a
diferenca corresponde aos custos de transporte existentes entre as
regibes produtoras e o0s centros consumidores/processadores. A
regionalizacado tem um duplo objetivo. O primeiro é retirar o
governo da posicao de quase Unico comprador da producéao
agricola das regides de fronteira, o que acarretava uma sobre-
carga enorme ao gasto publico via politica de Aquisicdes do
Governo Federal — AGF. O outro objetivo é aproximar as industrias
processadoras das fontes de matérias-primas; ocorre com isso um
processo de interiorizagcdo da agroindustria, especialmente aquela
articulada a producao de graos.

Outra medida importante visando a reorientagcdo do governo na
agricultura foi o estabelecimento do prémio de liquidacdo do
Empréstimo do Governo Federal — EGF —, também chamado EGF
especial (Portaria Interministerial n® 657, de 10/7/91). Pela Portaria,
nao sendo desejavel a transformacado do EGF em AGF, o governo
lanca o produto em leildo na bolsa de mercadorias. Caso o preco
ai obtido seja inferior ao valor da divida contraida pelo produtor
junto a instituicao financeira, o Tesouro Nacional cobre a diferenca
de valores. Do ponto de vista do gasto publico, essa operacao é
menos onerosa, pois evita ao governo ter de carregar estoques, ao
mesmo tempo em que transfere essa tarefa para o setor privado.

Ainda com a preocupacao de reduzir a participagcdo do governo
na agricultura, foram tomadas medidas destinadas a criagcado de
fontes alternativas de captacao de recursos para o setor, tendo
em vista o relativo esgotamento da capacidade de financiamento
pelo setor publico. Este assunto sera analisado na secéao V.

DISPENDIOS COM AS PRINCIPAIS POLITICAS AGRICOLAS

Além da reducado de aplicagcdes de recursos observada nos
principais programas voltados para a agricultura, conforme visto

anteriormente, a mesma tendéncia €é notada nas principais
politicas agricolas como as de Precos Minimos, Estoques
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Reguladores e Custeio Agropecuario. Tomando-se na Tabela 9 os
dispéndios totais, percebe-se que esses valores cairam de 3,0
bilh6es de doélares, em 1990, para 1,2 bilhdao, em 1993. A maior
reducdo, de cerca de 1 bilhdo de doélares, entretanto, ocorreu
entre 1991 e 1992, incidindo esse valor nas despesas com a conta
trigo, que passou para a PGPM e a Politica de Financiamento do
Custeio Agropecuario. Como se sabe, os recursos aplicados com
essas politicas tém como fonte o Tesouro Nacional, e a reducéao
das aplicacdes representa, portanto, uma menor participacdo do
governo nessas politicas.

Essa reducdo de despesas por parte do governo federal vem sendo
notada de forma sistematica e com muito maior intensidade nos
ultimos trés anos. Este comportamento contrasta com o que se
verificava anteriormente. Por exemplo, 0s gastos governamentais
nessas politicas, essencialmente de curto prazo, foram crescentes
no periodo 1986/89, passando a cair a partir dai [Villa Verde e
Gasques (1990)].

TABELA 9

Receitas e Despesas da Unido com as Principais Politicas Agricolas

Em US$ mil de 1992(1)

1990/91 1990 1991
Politicas Receitas Despesas D.Efetivo Receitas Despesas D.Efetivo
Trigo 898.558,7 1.030.521,4 (131.962,7) 597.503,6 663.642,2 (66.138,6)
Pregos Minimos 741.691,4 796.306,7 (54.615,3) 811.784,8 801.222,1 10.562,7
AGF 310.080,6 330.457,4 (20.376,8) 289.333,9 236.107,6 53.226,3
EGF 431.610,8 465.849,3 (34.238,5) 522.450,9 565.114,5 (42.663,6)
Estoques Reguladores 13.300,5 36.929,8 (23.629,3) 9.211,3 42.342,3 (33.131,0)
Acucar (Financiamento
p/Exportagéo) 90.655,9 46.391,6 44.264,3 16.198,3 9.272,0 6.926,3
Investimento Agropecuario 136.841,4 299.743,1 (162.901,7) 157.208,5 282.720,3 (125.511,8)
Custeio Agropecuario 51.537,2 839.554,4 (788.017,2) 155.921,1 989.816,5 (833.895,4)
Café 79.486,2 12.638,1 66.848,1 2.995,1 4.680,6 (1.685,5)
Total 2.012.071,3 3.062.085,1 (1.050.013,8) 1.750.822,7 2.793.696,0 (1.042.873,3)
1992/93 1992 1993
Politicas Receitas Despesas D.Efetivo Receitas Despesas D.Efetivo
Trigo 908,4 5.387,7 (4.479,3) 0,0 0,0 0,0
Pregos Minimos 605.650,3 756.267,3  (150.617,0) 560.945,7 756.055,2  (195.109,5)
AGF 295.682,6 408.382,6  (112.700,0) 273.593,9 403.156,0  (129.562,1)
EGF 309.967,7 347.884,7 (37.917,0) 287.351,8 352.899,2 (65.547,4)
Estoques Reguladores 136.040,7 361.279,4  (225.238,7) 21.747,5 17.402,3 4.345,2
Agucar (Financiamento
p/Exportagao) 0,0 8,0 (8,0 0,0 0,0 0,0
Investimento Agropecuéario 107.858,4 210.718,9  (102.860,5) 327.385,8 95.056,7 232.329,1
Custeio Agropecuéario 597.074,7 494.340,3 102.734,4 409.990,0 304.259,8 105.730,2
Café 562,5 244,1 318,4 32,0 0,0 32,0
Total 1.448.095,0 1.828.245,7 (380.150,7) 1.320.101,0 1.172.774,0 147.327,0

Fonte: Departamento do Tesouro Nacional.
(1) Deflacionado pelo Producer Price Index.
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Essa alteracdo no comportamento dos gastos publicos na
agricultura teve como condicionante principal a retirada do
governo federal em politicas especificas voltadas para produtos
como o trigo, café e acucar. Até o ano de 1989, portanto, havia
prioridade com a politica de curto prazo. Mesmo naquelas politicas
em que o governo, deliberadamente, manteve-se presente, houve
queda de aplicagcbes em valores reais, como nas politicas de
Garantia de Precos Minimos, Custeio Agropecuario e Investimento
Agropecuario.

Essa questdo da menor participacdo do governo na agricultura
pode ser melhor analisada ainda pela Tabela 9, tomando-se o0s
dados sobre dispéndio efetivo, que sdo obtidos pela diferenca
entre o dispéndio total e as receitas. Tal dispéndio representa
aquilo que realmente o governo gasta, e que tem de ser
financiado de alguma forma. A titulo de exemplo, nota-se que, em
1990, o dispéndio efetivo era da ordem de 1 bilhdo de ddlares; esse
valor vem caindo, tendo atingido, em 1993, uma situagcdo em que
o dispéndio efetivo foi nulo, pois as receitas superaram as
despesas. Se tomarmos, por outro lado, a reducdo de receitas,
percebe-se que foi da ordem de 34,4%, entre 1990 e 1993. Assim,
verifica-se que a reducdo de aplicagdes pelo governo na
agricultura tem sido muito mais drastica do que efetivamente
poderia ser, e que, em 1993, o0 governo nao aplicou nem mesmo o
que ingressou na forma de receitas (ver Tabela 9).

Este ponto pode ser melhor analisado na Tabela 10, que apresenta
as dotacdes inicial e final e as despesas executadas. De uma
maneira geral, apesar de haver dotacado de recursos, a taxa de
execucao das politicas agricolas € baixa. Na média, em 1992, do
total da dotacédo final que poderia ser aplicada na agricultura, a
aplicacao efetiva foi de 60,4%. Esta baixa taxa de execugcdo nao
se deve a falta de recursos orcamentarios colocados a disposi¢cao
dessas politicas, pois houve, inclusive, correcdes para maior nas

politicas que mobilizam as maiores quantidades de recursos.
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TABELA 10
Operacdes Oficiais de Crédito — 1992

Dotacédo Dotacao Despesa Taxa de
Programas Inicial Final Executada Execugdo

(US$ mil) (US$ mil) (US$ mil)
1. Custeio Agropecuario 773.219 703.510 550.298 78,22
2. Financiamento Programa Investimento Agropecuario 293.178 373.055 193.428 51,85

2.1. Unificados Rurais 0 112 93.468
2.2. PROFIR-OECF 20.817 34.345 30.297 88,21
2.3. PAPP 128.433 144.848 23.784 16,42
2.4. PRODECER 84.690 94.745 30.461 32,15
2.5. PNDR 27.064 41.018 14.700 35,84
2.6. PROVARZEA-KFW 5.626 6.930 717 10,35
2.7. Cooperativas 16.337 16.337 0 0
2.8. Corretivo de Solo 10.211 10.211 0 0
3. Colonizagéo e Assentamento no Centro-Oeste 0 24.507 0 0
4. Financiamento para Formacao de Estoques Reguladores 460.354 435.737 324.781 74,54
5. Financiamento para Comercializagdo de Produtos Agricolas 713.294 536.189 306.013 57,07
Empréstimo do Governo Federal (EGF) 709.170 536.189 305.967 57,06
Café 4.124 0 46 0
6. Financiamento Aquisicdo do Governo Federal (AGF) 502.607 626.806 473.397 75,53
7. Financiamento Programas Investimento Agroindustrial 0 360.053 0 0
Total 2.742.652 3.059.900 1.847.917 60,40

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional — Coordenagdo Geral das Operagdes de Crédito do

Tesouro Nacional — Relatério de Atividades - 1993.

Entre as diversas politicas, as que efetivamente tiveram uma taxa
de execucao financeira superior a média foram Custeio
Agropecuario, Estoques Reguladores e Aquisicdes do Governo
Federal; as taxas foram de 78,2%, 74,5% e 75,5%, respectivamente.

Chama atencao, ainda, a baixa taxa de execucado do Programa
de Investimento Agropecuéario, da ordem de 51,8%, muito abaixo
da média de execucdo de diversas politicas. Nesse programa
estdo contidas todas as linhas de crédito do governo federal para
a agricultura com recursos externos (BIRD, BID, KFW, JICA). Esta é
uma questao séria, pois representa praticamente a Unica fonte de
recursos para investimento. As fontes tradicionais de financiamento
vém aplicando quantidades inexpressivas de recursos em inves-
timento, especialmente aqueles provenientes do MCR-6-8
(exigibilidades); este problema ficara agravado com o
encerramento dos contratos externos dos financiamentos para
investimento (ver Tabela 11).

16



TABELA 11

Posicdo dos Programas de Investimento Agropecuario

Programa Data Inicio Situagéo Atual

1. Programa de Financiamento para Aquisi¢céo de Equipamentos de Irrigacéo 19-1-87 Encerrado em 14-09-92
na Regiéo de Cerrados (PROFIR)

2. Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP) 15-10-86 Em andamento

3. Programa de Cooperacgéo Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento dos 1985 Encerrado em 30-01-93
Cerrados (PRODECER)

4. Programa Nacional de Desenvolvimento Rural (PNDR) 1989 Encerrado em 31-12-93

5. Programa Nacional de Aproveitamento de Varzeas Irrigaveis 25-06-85 Encerrado em 31-12-93
(PROVARZEAS-KFW)

6. Programa Nacional de Desenvolvimento Agroindustrial (PNDA) Novembro/89 Encerrado em 31-12-92

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional. COPEC — Relatério de Atividades, marco de 1993.

.3

SUBSIDIOS PARA A AGRICULTURA

Os subsidios para a agricultura apresentam-se sob a forma de
subvencdes econdmicas que compreendem a equalizacdo de
taxas de juros e de precos. As equalizacBes de taxas de juros
equivalem ao diferencial entre o custo de captacado de recursos
acrescidos de custos administrativos e tributarios, a que estao
sujeitas instituicdes oficiais, e os encargos cobrados ao tomador
final do crédito rural.

Por sua vez, as equalizacbes de precos referem-se as diferencas
pagas pelo governo federal entre o preco obtido pela mercadoria
em leildes realizados em bolsas (Lei n® 79, de 19/12/92) e o preco
de remicdo do produto, definido como o preco de aquisicao pelo
governo, acrescido de custos de transporte, estocagem, selecéo,
custos administrativos e financeiros, no ambito das Aquisicdes do
Governo Federal (AGF).

Uma estimativa dos subsidios na agricultura brasileira é
apresentada na Tabela 12. Em 1993, o valor dos subsidios é da
ordem de 492,9 milhdes de ddblares, que correspondem a cerca de
1,5% do produto real da agricultura no ano. Este valor representa
uma queda acentuada nessa conta, se se toma a média dos
altimos trés anos comparada com os valores dos subsidios em anos
anteriores. A titulo de exemplo, em 1988 e 1989, os subsidios para
agricultura foram de quase dois bilhdes de ddlares. Estes gastos
concentravam-se praticamente em duas contas, Crédito Rural e
Acucar. Hoje, Crédito Rural recebe menos de 10% do que recebia
em anos passados [Villa Verde e Gasques (1990)].
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TABELA 12

Subvencdes Econémicas na Agricultura Brasileira — 1990/93
Em US$ mil de 1992(1)

Programa 1990 1991 1992(2) 1993(3)
Aquisi¢des do Governo Federal (AGF) 34.001,1 63.568,6 275.113,0
Empréstimos do Governo Federal (EGF) 2.918,2 0
Estoques Reguladores 15.862,3 125.785,6
Agucar:
- AquisicOes p/Exportacdes e Beneficiamento 28.311,3 0 0
- Politica de Prego Nac. Equalizado - 39.049,7 0
Financiamento do Investimento Agropecuario 11.335,1 0
Custeio Agricola 11.478,9 153.207,8
Custeio Pecuéario 692,0 0
PROAGRO 320.842,8 635.481,8 75.028,0
Total 425.441,7 738.100,1 629.134,4 492.929

Fonte: Ministério da Fazenda — Secretaria do Tesouro Nacional.

(1) Valores em délares deflacionados pelo Producer Price Index do FMI.

(2) Inclui Restos a Pagar.

(3) Néo dispinhamos da informagé&o aberta por programa, mas sim sob a forma de subvencdes econdmicas e

equalizacdo de pregos.

Ha davida, no entanto, quanto as informacdes sobre os subsidios
para o acucar. Permanece sob o controle direto do Tesouro a
conta Acucar, referente a Aquisicdo para Exportagcao e
Beneficiamento, restrita, atualmente, & administracdo de estoques
remanescentes do extinto Instituto do Acucar e do Alcool — IAA.
No entanto, esta conta tende a desaparecer, como indicam o0s

nimeros da Tabela 12.

Porém, da conta Politica de Preco Nacional Equalizado do acucar
e alcool, que movimenta normalmente valores elevados de
recursos, por ter saido do controle direto do Tesouro a partir de
1990, até a época em que escrevemos este trabalho nao foi
possivel identificar o 6rgdo encarregado de sua gestao.
Pesquisando as fontes tradicionais dos dados sobre os gastos
publicos conseguiu-se obter informacdes apenas para o ano de
1991; a nosso ver, trata-se de um dado subestimado.

NOVOS INSTRUMENTOS DE CAPTACAO DE RECURSOS PARA A
AGRICULTURA

Para efeito de analise, dividimos as fontes de recursos do crédito rural em
fontes tradicionais e novas fontes. Na Tabela 13 apresentam-se essas
fontes segundo sua origem, encargos financeiros e finalidade de
aplicacao.

Analisando-se essa tabela, observa-se que nas fontes tradicionais apenas
os recursos obrigatérios (MCR 6-2) e os recursos das operacdes oficiais de
crédito apresentam encargos financeiros inferiores as taxas de mercado.
Os recursos obrigatérios tém encargos semelhantes aos do Tesouro; o
conjunto de atividades financiadas com esses recursos € maior, e
abrange desde as operacfes de custeio até as de comercializagcao e
investimentos especificos. Os recursos do Tesouro, por sua vez, tém desti-
nacao especifica para pequenos e miniprodutores rurais e suas
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cooperativas. Os recursos do Tesouro se destinam, também, ao
financiamento de estoques reguladores e a Politica de Garantia de
Precos Minimos, ou seja, sao utilizados para financiar politicas tipicas de
governo. Nos programas financiados com recursos externos, pode haver
uma destinacdo para médios e grandes produtores, especialmente no
que diz respeito a colonizacéao.
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TABELA 13
Origem, Encargos e Finalidades dos Recursos do Crédito Rural

Fontes

Origem dos Recursos

Encargos

Finalidades

Tradicionais

Recursos Obrigatérios(MCR 6-2)
Resolugédo n°

1.954/92

1.966/92
Circular n°

2.213/92

2.254/92

25% do saldo médio diario
das rubricas sujeitas a
recolhimento compulsério

TRD e taxa efetiva de juros por
parte de produtor, até 6% para

mini, 9% para pequeno, 12%
para os demais

a. Custeio agricola
b. Custeio da pesca
c. EGF

d. Investimento/recuperacéao,
protecdo e renovagéo da
lavoura da cana

e. Custeio/investimento destinado
a pequenos e miniprodutores

f. Custeio da avicultura,
suinocultura e pecuéria, e leite

Recursos Livres
(MCR-6-8)

Recursos préprios do
sistema financeiro

Taxas de mercado

Sem restricdo

Tesouro

Operagoes Oficiais de Crédito
(Lei n° 8.409/92)
Portaria DTN 462 de 4/8/92

Orgamento Geral da Unido

PNDA e PNDR - opgdes

A. corregdo monetaria+juros de

8,2% a.a.

B. corregao cambial+juros de

9,7% a.a.
C. TRD + 10,5% a.a.

Demais Fundos e Programas
TRD + juros de 5% a.a. para o

tomador final: taxas livres,
limitadas ao MCR

Custeio/investimento

programas especiais, coloniza¢éo
formacédo de estoques reguladores
PGPM e estoques governamentais
do café

Incentivos Fiscais

N&o Disponivel

Nao Disponivel

Nao Disponivel

Novas fontes de recursos
Depdsitos especiais
Remunerados (DER) Circular
n® 2.214/92 Lei n°® 8.024/90

Cruzados novos retidos e
transformados em cruzeiros
20% no minimo e 30% no
maximo do saldo ajustado

O contraste no MCR6-2 e

estocagem + TRD com juros

de até 12,5% a.a.

Previstos no MCRG-2 Estocagem
de produtos agricolas e alcool
carburante.

Empréstimos a cooperativas para
adiantamento

Recursos Externos
Resolugdo n® 001.872 de 25/9/91

Né&o Disponivel

N&o Disponivel

Custeio e comercializagdo da
producao agricola destinada a
exportagao de café, cacau, citrus e
soja

Poupanca Rural
MCR6-4

Mesmas normas da
poupanca livre, 65% no
minimo aplicado em
irrigacéo pelo BASA e BNB

Limite superior. O mesmo do
MCR6-2

Limite inferior. Taxa de
Captacéo

MCR®6-2 e linha especial do BB
para caiagem com prazo de até 3
anos TRD + 12,5% de juros

Poupanca (SFH)

N&o Disponivel

Né&o Disponivel

N&o Disponivel

Depésitos vinculados
Lei n° 8.023/90

Depésitos vinculados ao
financiamento da atividade
rural

No minimo 60% dos recursos a

juros de até 12,5% a.a. e de
até 40% a taxa de mercado

Previstos no MCR6-2

Bancos Mdltiplos

N&o Disponivel

Né&o Disponivel

Né&o Disponivel

FAF
Lei n° 8.056/90
Circular n°® 2.209/92

Para agentes que captam
poupanca rural, 50% da
exigibilidade do FAF

TRD + juros livres

Projetos de investimento rural e do
fomento a competitividade
industrial

Finame Rural

Nao Disponivel

Na&o Disponivel

Maquinas e implementos agricolas

Fundos Constitucionais
Art. 159 da Constituigdo
Federal. Lei n°® 7.827/89

3% da arrecadacdo do IPl e
IR

0,6% no Norte

1,8% no Nordeste

0,8% no Centro-Oeste

TRD + juros até 8% a.a., sendo
definidos em normas de cada

agente financeiro

Procera

N&o Disponivel

Né&o Disponivel

N&o Disponivel

Fundo de Investimento em
Commodities

Captagéo no mercado
financeiro para aplicagdo
em carteira de ativos
vinculados a produtos do
setor rural e agroindustrial, e
realizacdo de operagdes no
mercado de liquidacédo
futura de contratos

Sem restricdo

Fonte: Banco Central do Brasil.
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Ao contrario, os recursos livres, por se originarem do sistema bancario e
por serem aplicados a taxas de mercado, nao tém restricdo quanto a sua
utilizacéo.

Quanto as novas fontes de recursos para a agricultura, além de
complementarem as tradicionais, diferenciam-se destas por se
constituirem em fundos de recursos para aplicagcdes de médio e longo
prazos. Este € o caso do Finame Rural, Fundos Constitucionais, Poupanca
Rural, Procera e FAF. Estas fontes operam com taxas de juros reais, pois,
além da correcdo monetaria, incidem sobre os empréstimos taxas que
variam de acordo com a fonte de recursos.

Em termos de aplicacdes, as novas fontes de recursos representavam, em
1990, 11,2% do total das aplicacbes em crédito rural, tendo este
percentual atingido a cifra de 74% em 1993. Isto representa uma
mudanca radical no padrao de financiamento da agropecuaria, uma vez
que, dos 10,1 bilhdes de ddblares aplicados na agricultura em 1993, 7,5
bilhées vieram de novas fontes (ver Tabela 14).

Se tomarmos as fontes tradicionais em seu conjunto, verifica-se que a
gueda maior de aplicac6es ocorreu nos recursos obrigatérios (MCR 6-2)
que, de 6,5 bilhdes de ddélares, em 1990, reduziram-se para 818 milhdes,
em 1993. As aplicagBes do Tesouro Nacional foram as que sofreram
menor reducdo no periodo 1990/93, uma vez que o ajuste nessa fonte
ocorreu em anos anteriores [Rezende (1994)].

As novas fontes de recursos ndo apenas substituiram as tradicionais como
também vém apresentando uma expansdo acentuada, passando de 1,7
bilhdo de ddélares, em 1990, para 7,5 bilh6es, em 1993. Entre essas fontes,
as que movimentam maior soma de recursos sao Poupanca Rural e
Depositos Especiais Remunerados. Destaca-se, porém, que em 1993 os
Fundos de Investimento em Commodities passaram a ter uma
participacao expressiva no financiamento da agricultura.
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TABELA 14

Desembolsos de Recursos do Crédito Rural por Fontes
Em US$ mil de 1992 = 115,3

Desembolsos

Fontes 1990 1991 1992 1993

Total 15,232,687 8,231,350 8,277,729 10,104,097
Fontes Tradicionais 13,522,027 4,729,014 2,524,979 2,602,959
1. Recursos Obrigatérios (MCR6-2) 6,535,317 1,838,463 1,017,050 818,382
2. Recursos Livres (MCR6-8) 2,689,332 1,323,538 595,926 993,949
3. Operag0es Oficias de Crédito 1,345,059 1,567,012 912,003 790,628
(Tesouro Nacional)

Novas Fontes de Recursos 1,710,660 3,502,336 5,752,750 7,501,138
1. Depositos Especiais Remunerados 0 480,661 1,429,434 1,834,468
2. Recursos Externos 0 0 2,005 51
3. Poupancga Rural 1,241,659 2,196,820 3,781,493 2,802,237
4. Poupanc¢a do SFH 56,022 308,443 0 0
5. Depdsitos Vinculados 0 774 352 44
6. Bancos Multiplos 0 0 0 0
7. F AF (Lei n®8.056/90 e Circular n° 2.209/92) 0 0 0 0
8. Finame Rural 0 157,574 328,988 509,859
9. Fundos Constitucionais 412,980 358,064 210,478 322,831
10. Procera 0 0 0 5,694
11. Commodities 0 0 0 2,025,954

Fonte: Bacen — Crédito Rural e Agroindustrial — Relatério de dezembro/1993.

Cabe observar que, entre as novas fontes, algumas ainda nao estao
operando efetivamente, como é o caso dos Bancos Multiplos e do FAF.
Além disso, uma importante fonte, constituida pelos Depdsitos Especiais
Remunerados, tende a se extinguir, ja que sua constituicdo se deu com
base nos cruzados retidos.

E fundamental registrar ainda que, além dessas fontes, outras formas
alternativas importantes se consolidaram como decorréncia da redugéo
dos recursos do crédito rural. Estas formas, de carater privado, surgiram
de maneira espontdnea, como é o caso do autofinanciamento,
financiamento intersetores e crédito cooperativo. Hoje, h&a expressivo
montante de recursos que gira no ambito dos sistemas privados — co-
operativas que financiam seus associados, agroindustrias que financiam
seus integrados, empresas que compram produto verde, fornecedores de
insumos que vendem para receber na safra. Um estudo da Organizacao
das Cooperativas Brasileiras, OCB, indica que tais fontes podem
representar numa safra cerca de 32 bilhdes de ddblares. Isto, de certo
modo, explica as elevadas safras obtidas nos udltimos anos, num periodo
de retracdo de recursos do Sistema Nacional de Crédito Rural [Brasil
(1993)].

Ha, também, preocupacao por parte do governo em criar mecanismos
que facilitem a comercializagcdo dos produtos agricolas pelas bolsas de
mercadorias, buscando com isso reduzir a sua participagcdo nesta
atividade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como ja havia sido constatado em trabalhos anteriores, permanece a
tendéncia de queda de aplicacdes de recursos por parte do governo e
dos agentes financeiros que operam com o Sistema Nacional de Crédito
Rural. As estatisticas apresentadas estimam que, no caso dos dispéndios
publicos federais, essa reducao atingiu 50%, entre 1990 e 1992. A mesma
tendéncia ocorreu nos gastos publicos estaduais, embora as maiores
porcentagens de cortes tenham se dado nos dispéndios da Unido. Apesar
disso, o governo federal continua assumindo a responsabilidade quase
integral dos gastos em agricultura.

Boa parte do ajuste do gasto publico ocorreu em despesas de capital
que, por sua natureza, englobam as principais politicas agricolas. Os
cortes nestas politicas ocorreram sob a orientacdo geral das leis de
diretrizes orcamentarias, que estabeleceram que as aplicacdes do
Tesouro fossem feitas apenas mediante retornos e ndao via novas fontes
como a emissao de titulos.

Este trabalho mostrou, também, que os cortes efetuados pelo governo
federal foram mais drasticos do que permitiria a dotacdo orcamentaria,
pois a relacdo entre dotacéao final e despesas executadas foi da ordem
de 60,4%.

Outra importante transformacao vem ocorrendo no Sistema Nacional de
Crédito Rural, no qual ha uma substituicdo nitida das fontes tradicionais
de financiamento por novas fontes como Poupanca Rural, Depdsitos
Especiais Remunerados, Fundos de Commodities, Finame Rural e Fundos
Constitucionais. Fora desse sistema, consolidaram-se outras formas, de
carater privado, como é o caso do autofinanciamento, financiamento
intersetores e crédito cooperativo, que, segundo as estimativas disponi-
veis, mobilizam anualmente quantidades expressivas de recursos para a

agricultura.
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