TEMA DA ATUALIDADE

Politica agricola numa
economia internacional

bem integrada:
O caso do Brasil

G. Edward Schuh?

Fui convidado para falar sobre politica agricola. Estou contente em fa-
2zer isto. A politica agricola, obviamente, é uma importante questao no Brasil.
E a chave para melhorar a distribuigio de renda, j& que a maioria dos po-
bres encontram-se no setor agricola. E a chave para estabelecer um proces-
so amplo e sustentdvel de desenvolvimento econémico e também a chave
para a geragao de recursos no saldo da balanga comercial, necessérios para
gerenciar a divida extema e financiar o futuro crescimento econémico.

A agricultura é importante no Brasil por todas essas razées. Mas tam-
bém é importante porque emprega grande nlimero de pessoas, produz uma
parcela significativa do produto nacional bruto do pais, gera empregos se-
cundarios e produz boa parte da energia que o Brasil consome. Talvez, a
maior de todas as razdes da importancia da agricultura para o Brasil, assim
como na quase totalidade dos paises, deve-se ao fato de que todos preci-

! Trabalho apresentado como Aula Magna no XXVI Congresso Brasileiro de Economia Rural,
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sam de alimentos e, para a maioria das pessoas no Brasil, a maior parte do
orcamento familiar ou renda se gasta em comida. Numa andlise final, isto
pode ser a caracteristica mais importante da agricultura.

Gostaria de apresentar uma ampla abordagem de politica agricola.
Quero discuti-la no seu contexto internacional, ja que agricultura é um setor
comercidvel. Quero discutir a agricultura no contexto da economia como um
todo e quero discutir o leque todo de polfticas pertinentes & agricultura des-
de as politicas de insumos e bens de consumo, polfticas de investimentos e
as macroecondmicas necessdrias ao incremento de uma agricultura produti-
va e crescente.

INVESTIMENTOS NA POLITICA AGRICOLA

Meu mentor, Dr. Gale Johnson, observa que a agricultura é prejudica-
da, feqlientemente, pelas politicas agricolas, de trés formas, na maioria dos
paises: os governos investem menos do que deveriam na pesquisa agricola,
na educacdo da populacdo rural e na infra-estrutura rural. Naturalmente, o
Brasil ndo é nenhuma excecdo a estas afirmacgdes. Vamos desenvolver o
nosso trabalho discutindo a importancia de cada um destes itens.

PESQUISA AGRICOLA

A pesquisa agricola é importante porque produz novas tecnologias ne-
cessarias a modernizacao da agricultura, aumentando, desse modo, a produ-
. tividade dos recursos usados nesse setor. O que nds sabemos da tecnologia
agricola é que ela tende a ser especifica para cada local, especialmente
aquela parte que lida com inovagdes bioldgicas. Esta tecnologia deve ser
adaptada as condigGes ecoldgicas e sécio-econémicas locais. Isto significa
que sdo necessdrias estagoes agricolas de pesquisa para cada zona ecold-
gica do pais.

Inovagdes mecanicas tendem a ser transferiveis mais facilmente, uma
vez que as condigbes ecoldgicas interferem menos na sua adaptabilidade.
Entretanto, precisam ser adaptadas as condi¢cbes sdcio-econémicas locais.
Em alguns casos, essa adaptagdo é requerida mas, regra geral, a questao
principal é assegurar que intervencbes govemamentais nao criem distorgoes
nos precos que influenciam a adog&o das inovagbes mecénicas, induzindo-
as prematuramente, provocando, assim, desemprego e problemas sociais.
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Por que afirmamos com tanta seguranga que quase todos os paises
investem menos do que deveriam na pesquisa agricola? A evidéncia empiri-
ca dominante, incluindo o Brasil, é de que ha taxas de retomo social muito
altas por investir em pesquisa agricola. Muitos estudos avaliaram esses re-
tornos, concluindo que as taxas sociais de retorno sao todas altas, variando
de 25% a 35%, no minimo, a mais de 100%, no méximo (Hayami & Ruttan
1985). No primeiro estudo dessa natureza realizado no Brasil, Ayer & Schuh
(1972), encontraram a taxa de retorno para investimentos de algodao na or-
dem de 80% a 90%. No Brasil, outros estudos demonstraram taxas de retor-
no igualmente elevadas.

O grau de investimentos realizados na pesquisa agricola é demonstra-
do pelos custos do capital adicional de que se dispde para esses investi-
mentos. O Brasil toma dinheiro emprestado do Banco Mundial a taxas que
sdo significativamente menores que 10%. Dai, com lucro, poderia tomar
emprestado muito mais dinheiro para este fim, e, assim, contribuir para o
seu crescimento econémico. Qutro critério € a taxa de retomo sobre os in-
vestimentos altemnativos. Aqui hd a mesma indicagdo, ja que sao poucos 0s
investimentos que rendem taxas de retomo social comparaveis.

Uma das principais razdes pelas quais os governos investem pouco na
pesquisa agricola é que eles tém dificuldade de compreender a sua contri-
buigdo para o crescimento econémico e, desta maneira, por que a taxa de
retormo social dos investimentos na pesquisa é tao alta. A tendéncia geral é
considerar o efeito da nova tecnologia da produgcdo nos seus efeitos diretos
para aumentar a produtividade dos recursos da agricultura e, por sua vez, as
rendas dos produtores. O aumento da produtividade € importante, especial-
mente quando o pais precisa ser competitivo nos mercados intemacionais
para ganhar saldos na balanga comercial.

Contudo, a maneira mais criativa para entender a importancia da nova
tecnologia de produgdo é interpreta-la como fonte de novas entradas de
renda. Foi assim que Schultz (1964) a conceituou, originalmente, no seu fa-
moso livro “Transforming Traditional Agriculture”, que contribuiu muito para
0 recebimento do Prémio Nobel em Economia. O importante ponto de parti-
da para esta perspectiva é que muitos beneficios da nova tecnologia de
produgao voltam ao consumidor em forma de pre¢os mais baixos de alimen-
tos, significando rendas maiores em termos reais. O importante, aqui, é que
uma parcela grande do orgamento do consumidor nos paises de baixa renda
é gasta com a alimentagdo Desta maneira, os beneficios da nova tecnologia
de producgao sdo difundidos amplamente pela economia, e sao relativamen-
te grandes. E por isso que a taxa de retomo € tao alta.
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~ Dois outros aspectos desta perspectiva sobre os beneficios da nova
tecnologia agricola sdo importantes. Primeiro, consumidores de baixa renda
gastam uma parcela muito maior do seu orgamento em comida. Assim, 0s
consumidores de baixa renda se beneficiam relativamente mais do que o
fazem os consumidores de alta renda. Investir na pesquisa agricola pode
melhorar significativamente a distribui¢do de renda de um pais. Infelizmente,
esse aspecto de desenvolver a agricultura investindo na pesquisa agricola é
negligenciado com muita frequéncia, enfatizando os efeitos distributivos da
prépria agricultura.

O segundo aspecto importante na observagédo dos beneficios da nova
tecnologia de produgdo € lembrar que o alimento € um bem salarial. Se os
precos dos alimentos baixarem como consequéncia de um investimento em
nova tecnologia de produgao, os trabaihadores receberdao aumentos salariais
reais, ainda que os‘saldrios nominais continuem sem nenhuma alteragao. Is-
to tora possivel ao setor privado permanecer competitivo no cendrio-inter-
nacional sem arrochar os saldrios dos trabalhadores. Esse aspecto de usar
nova tecnologia de produgdo como forga motora do desenvolvimento eco-
ndmico é muito negligenciado.

Concluindo, observemos que investimentos na pesquisa agricola exer-
cem efeito permedvel na economia, aumentando substancialmente a produ-
tividade dos recursos na agricultura. E uma fonte permedavel dos novos flu-
x0s de renda a favor dos pobres e torna possivel para a agricultura ser nio
apenas mais competitiva no cenario intemacional. como também tomar
competitivos os outros setores da economia. De fato, 0 aumento de divisas,
dessa forma, é mais uma poderosa fonte de novas entradas de renda,
uma vez que sao usadas para financiar as importagoes dos insumos neces-
sdrios ao estabelecimento das taxas mais altas do crescimento econémico.

EDUCAGAO DA POPULACAO RURAL

Quem determina a politica educacional no Brasil discrimina seriamente
a populagéo rural, investindo significativamente menos na sua educagéo. A
disparidade educacional entre os setores rurais e urbanos é enorme. Docu-
mentar esta quest@o ndo é necessario, uma vez que o fato é bem conhecido
de todos. :

Gostaria de discutir, com maiores detalhes, o porqué da educagdo ou
do grau de escolaridade ser tdo importante como investimento social para a
agricultura. Primeiro, porque é o ponto critico para aumentar a renda ou sa-
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lario da forca de trabalho na agricultura. No Brasil, essa disparidade na ren-
da per capita entre setores rurais e urbanos é bastante grande.

Investimentos na educagdo da populagdo rural exercem dois efeitos
significativos para estreitar a diferenca setorial de renda. Primeiro, a educa-
¢ao eleva a produtividade da mao-de-obra na agricultura que, por sua vez,
aumenta a demanda por mao-de-obra. Segundo, toma-a mais qualificada
para se empregar no setor ndo agricola, aumentando sua mobilidade. Esse
fator aumenta a taxa de migra¢ao para fora do setor, sem colocar os migran-
tes em favelas urbanas, impossibilitando-os de conseguir empregos.

Observamos, assim, que a educacao exerce efeitos positivos tanto so-
bre a demanda quanto sobre a oferta da mao-de-obra rural, positivos no sen-
tido de que tanto as forgas de oferta e procura forcam o aumento dos sala-
rios agricolas, compatibilizando-os com o setor ndao agricola (Gisser 1965).
Toma-se uma forga poderosa para estreitar a diferenga setorial de renda,
melhorando, desta maneira, a distribuicao de renda do pais.

Investimentos na educagdo formal da populagdo rural também com-
plementam, enormemente, a nova tecnologia da produgédo agricola. Educa-
¢do formal aumenta as habilidades cognitivas da mao-de-obra, necessarias
a decodificagdo da informagao demandada para a utilizagdo da nova tecno-
logia da produgdo (Welch 1970). Desta maneira, a complementaridade ocor-
re entre a interagdo da tecnologia com a educagdo. Educagédo causa adogéo
mais répida de tecnologia e o seu uso mais racional. Contudo, a nova tec-
nologia, por sua vez, provoca um retomo mais alto da educagdo porque
exerce um efeito direto sobre a produgéo.

Dois outros aspectos sdo importantes, cada qual aparecendo de forma
mais sutil do que explicado anteriormente. Primeiro, pesquisas sobre a fun-
¢do agregada da produgéo da agricultura nos Estados Unidos mostram que
o grau de escolaridade é um perfeito substituto em nivel agregado da mao-
de-obra como um insumo (Griliches 1963 e 1964). Nesse sentido, aumenta
o fomecimento de servigos de mao-de-obra sem aumentar a quantidade de
mao-de-obra per se. Isto é uma questdo importante, uma vez que a mao-
de-obra migra do emprego rural para 0 emprego.nao agricola.

- Em segundo lugar, Schultz (1975) observou a importancia das habili-
dades cognitivas que a educacdo desenvolve como meios, através dos
quais os desequilibrios sdo eliminados da economia. Tomando possivel ex-
plorar as oportunidades de renda causadas por desequilibrios, as habilida--
des cognitivas conduzem a alocagdo mais racional de recursos. Isso pode
~ tornar uma poderosa fonte de produgéo e crescimento de renda per se.

R. Econ. Sociol. rural, Brasflia, 27(2):107-124, abr./jun. 1989.



112

Investimentos na educagdo sdo importantes em mais um nivel. Aqui
fago referéncia a programas de pds-graduagéo que treinam recursos huma-
nos na area das ciéncias necessdrias a agricultura moderna e para projetar
politicas econémicas racionais em nivel nacional. Recursos humanos alta-
mente qualificados sdo necessarios para equipar os programas de pesquisa
agricola e os servigos de extensdo, caso nova tecnologia de:produgéao seja
gerada numa base sustentada e difundida para a populagdo agricola. De
modo ‘semelhante, economistas e socidlogos altamente treinados sdo ne-
cessdrios se forem avaliadas as novas pollticas geradas, e novos arranjos
institucionais forem projetados.

~ Durante os anos 60 e 70, o Brasil fez excelente progresso no desen-
volvimento da capacidade de treinar sua mao-de-obra técnica e cientifica.
Muitos foram enviados ao exterior para realizar treinamentos avangados; ao
mesmo tempo, 0s seus proprios programas de pés-graduagao receberam in-
vestimentos. Infelizmente, os programas domésticos nao foram desenvolvi-
dos ao ponto de se compararem com os padrdes intemacionais. Enquanto
ndo chegarem a esse nivel, ndo serdo auto-sustentaveis.

De uma maneira mais séria, a crise da divida internacional e a conti-
nuacdo dos problemas na economia doméstica retiraram o impeto para o
desenvolvimento destes programas. O nimero de pessoas enviadas para o
exterior tem diminuido. Os salérios dos professores dos programas de pds-
graduagao diminuiram significativamente em termos reais. E o equipamento
para um treinamento modemo de pds-graduagao ndo foi mantido. O resulta-
do sdo programas de pés-graduagdo que diminuem de qualidade e de es-
cala, em vez de melhorarem. Quando isso se combina com um declinio nos
recursos reais para a pesquisa agricola e para a extensao rural, vé-se a di-
minui¢do da capacidade de modemizagao agricola, ao contrario de um au-
mento daquela capacidade. Isso nao augura ao Brasil a recuperagéo do seu
crescimento econdmico numa base sustentada. '

Ha dois outros aspectos do capital humano brasileiro que s&o impor-
tantes, embora ndo pretenda discuti-los em detalhe. Primeiro, é a saude,
onde ha disparidade entre os setores rurais e urbanos, que é um problema
quase tdo sério quanto o da educagéo. Segundo, o estado nutricional da po-
pulagdo. Esses dois problemas séo criticos para conseguir uma forga de tra-
balho produtiva e para ter uma populagao rural que possa absorver educa-
¢a0 e desenvolver habilidades cognitivas.
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INFRA-ESTRUTURA RURAL

Para ser breve, discorrerei apenas sobre trés pontos desta questao.
Primeiro, uma infra-estrutura adequada é essencial para ser competitivo em
mercados intemacionais. Isso inclui a infra-estrutura fisica, na forma de ro-
dovias, ferrovias e condigdes portudrias, como tabém a infra-estrutura social
na forma de mercados bem organizados e servigos de informagao.

Segundo, a infra-estrutura fisica é essencial para avaliar os recursos
abundantes de terras no Brasil, tomando-as disponiveis & economia como
um todo. Isso pode se tornar uma fonte importante de crescimento econé-
mico. Além disso, uma infra-estrutura fisica adequada é essencial para mo-
vimentacao de bens de consumo do produtor ao consumidor, removendo in-
sumos modemos dos centros urbanos para os produtores a custos razoa-
veis.

Terceiro, os beneficios de uma infra-estrutura rural melhorada propi-
ciam lucros nao sé ao préprio produtor. Numa economia competitiva, uma
parcela dos beneficios de tais investimentos sdo canalizados para os con-
sumidores. Ademais, uma infra-estrutura melhorada ajuda a criar uma eco-
nomia mais competitiva.

POLITICAS DE PRECOS DE PRODUTOS

Economistas agricolas tendem a aceitar a abordagem de equilibrio
parcial para as politicas de pregos, uma vez que véem a agricultura como
um setor isolado. Uma indicagdo dessa perspectiva € a tendéncia geral de
considerar a paridade de precos ou proporgao dos precos dos produtos e de
insumos agricolas, como uma medida do bem-estar da agricultura. H& muita
confuséo gerada por esta abordagem. Devemos esquecer que ouvimos falar
em tal indice ou tal abordagem.

A maneira mais apropriada de ver a politica de pregos é de uma pers-
pectiva de equilibrio geral, isto é, analisa-se 0 prego dos produtos agricolas
em relagdo ao preco de todos os outros produtos e de servigos. Essa pro-
por¢ao é conhecida como os termos domésticos de comercializagdo, embo-
ra esta propor¢ao seja muito desprezada fora do campo da economia do de-
senvolvimento. E a questdo-chave na projegdo de uma politica agricola e
muito mais importante do que os termos externos da comercializagéo, os
quais tendem a receber demasiada atengao nos paises em desenvolvimen-
to.
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Ja consideramos alguns dos aspectos da perspectiva de equilibrio ge-
ral quando discutimos a tendéncia dos beneficios da tecnologia agricola em
favor dos consumidores e quando consideramos os alimentos um bem sala-
rial. Nesta secao quero ampliar esta perspectiva e abordar a questéo da po-
litica de pregos. Quando abordamos esta perspectiva para analisar a politica
de precos, tomamos possivel considerar a taxa de cambio e as politicas de
comercializagdo. Estas sdo geralmente muito mais importantes para in-
fluenciar o desempenho da agricultura do que a soma total de todas as ou-
tras politicas que afetam os mercados “commodities”.

Ha duas questdes importantes quando se discutem as politicas de
pregos. A primeira é a questdo da eficiéncia dos pregos. A segunda € o pro-
blema da estabilidade dos pregos ou politica de estabilizagdo. Considere-
mos cada questao isoladamente. ‘

EFICIENCIA DOS PREGOS

Os critérios propostos para a eficiéncia dos precos sdo claros e, na sua
maioria, bem conhecidos. Contudo, as condi¢oes para a eficiéncia no uso de
recursos raramente sao colocadas, merecendo ser repetidas.

Se um pais quer fazer uso eficiente dos seus recursos, deveria colocar
os pregos dos seus bens exportdveis em niveis domésticos consistentes
com os pregos FOB no porto de exportagdo. Semelhantemente, as importa-
¢coes deveriam sofrer precos domésticos consistentes com os niveis dos
precos CIF no porto de entrada. Esses critérios sdo tao relevantes quanto os
precos da producao agricola o sdo em relagio aos pregos dos insumos usa-
dos na agricultura. Os pregos dos ndo-comercidveis devem atingir o seu ni-
vel relativo aos pregos dos comercidveis em resposta as forgas do mercado.

Para dizer a verdade, praticamente nenhum destes critérios é utilizado
no caso do Brasil. Primeiro, o Brasil tem tido uma taxa de cdmbio enorme-
mente valorizada. Isto equivale a uma taxa sobre exportagdes e um subsidio
sobre importacdes. Além desta distorgao, as exportagoes agricolas tém so-
frido, tradicionalmente, um amplo leque de confiscos, taxas explicitas sobre
as exportagbes e barreiras diretas para as exportagoes. O objetivo dos que
fazem estas politicas € manter baixo o prego dos-alimentos, canalizando a
produgéo agricola em detrimento do mercado extemo .para o0 mercado inter-
no.

Ha situagcdes nas quais se verifica, claramente, que as taxas de expor-
tacdes constituem politicas racionais. Essas circunstancias envolvem, na
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maioria, aqueles casos em que o Brasil, por ser um pais de dimenséo conti-
nental, pode influenciar o preco recebido por suas exportagdes. Durante de-
terminado tempo, isso ocorreu com o café e, talvez, com o cacau e a soja.
Entretanto, os confiscos podem ter sido usados mais para fins de arrecada-
¢ao do que para explorar a curva da demanda declinante. Além disso, as
politicas ndo foram bem implementadas, parecendo, freqlientemente, terem
sido usadas para fins de especulagdo mais do que para qualquer outra coi-
sa.

Outro conjunto de politicas pertinentes a esta analise € o das politicas
do setor manufatureiro. Esse setor ja foi tratado de forma oposta da agricul-
tura. Os tomadores de decisao no Brasil tém adotado politicas de substitui-
¢ao de importagdes, como forca motora do crescimento econémico. Desse
modo, tém sido estabelecidos niveis de protecdo muito altos para o setor
manufatureiro, tanto por meio de tarifas muito altas quanto por meio de bar-
reiras nao tarifrias. E verdade que parte das tarifas é justificada como um
meio de contrabalangar os efeitos do cruzeiro supervalorizado. E também a
razdo pela qual parte das tarifas se tomou redundante. Mas isto mostra so-
mente quao altas elas realmente tém sido.

A protegdo do setor manufatureiro envolve mais do que o uso de tari-
fas. As importacdes de determinados bens tém sido totalmente limitadas,
enquanto outras tém tido restricdes quantitativas.

Para resumir, vemos observar os dois cortes da tesoura trabalhando
contra a agricultura. Politicas discriminaram a agricultura por meio de uma
variedade de taxas de exportagdes, entre as quais a crénica supervalorizada
do cruzeiro. Assim, os pregos dos produtos agricolas foram mais baixos do
que seus custos de oportunidade internacional. O setor manufatureiro e in-
dustrial, por outro lado, teve enorme protecao, estabelecendo precos subs-
tancialmente acima dos seus custos de oportunidade internacional. O resul-
tado foi colocar os termos do comércio interno contra a agricultura.

Porém a histéria ndo termina aqui. A agricultura poderia ter sido bene-
ficiada pela importacao de fertilizantes baratos devido ao cruzeiro supervalo-
rizado. Contudo, a industria doméstica de fertilizantes foi protegida por tari-
fas e por politicas de contingenciamento nas importagées, forgando a com-
pra de certas quantidades do setor doméstico.

Além das politicas que afetaram os termos do comércio doméstico,
houve outras que influenciaram o bem-estar da populagéo rural, especial-
mente dos trabalhadores e dos produtores como trabalhadores. As politicas
de substituicdo e de importagoes tiveram forte viés contra a politica de em-
pregos, induzindo a um setor. industrial de capital intensivo e, ao mesmo
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tempo, financiando servicos sociais por meio de taxas sobre salérios. O re-
sultado ldgico foi a fraca demanda nao agricola pela mao-de-obra, prenden-
do-a a agricultura, com baixos salarios e rendas.

Este problema complicou-se ainda mais pelo uso de crédito desorde-
nadamente barato para o setor agricola, projetado, em parte, para fornecer
um estimulo as industrias domésticas de tratores e implementos agricolas.
Novamente, o resultado foi criar um viés contra as politicas de empregos,
deslocando os trabalhadores da agricultura e deixando-os sem opgoes de
trabalho.

Para resumir, é espantoso que a agricultura brasileira tenha dado tao
certo quanto, de fato, ocorreu. A tragédia é que, caso o Brasil tivesse exerci-
do politicas mais racionais para o setor agricola, sua taxa de crescimento
econdmico teria sido, indubitavelmente, maior. Estas politicas sacrificaram
bastante o crescimento de um grande setor da economia. Da mesma forma,
essas politicas contribuem para a distribuicdo desigual da renda no Brasil.

E dificil estabelecer em que medida as politicas de comércio e as ta-
xas de cambio foram discriminatérias em relagdo & agricultura. Por exemplo,
as tarifas que protegem as industrias domésticas sdo equivalentes aquelas
da exportagdo. Estas vao além da faixa das taxas anteriormente referidas.

De modo semelhante, medidas protecionistas conduzem para uma
moeda cada vez mais supervalorizada, uma vez que reduzem o suprimento
da moeda doméstica que entra nos mercados do cdmbio externo. Na medi-
da em que as politicas de substituigdo das importagdes industriais sdo per-
seguidas por medidas protecionistas cada vez mais extensivas, o cruzeiro se
torna cada vez mais supervalorizado. Como consequéncia dessa distor¢do
induzida dos mercados de cambio externo, a supervalorizagdo do cruzeiro se
torna muito maior do que a diferenga entre a taxa de cambio oficial e a su-
gerida pelo mercado paralelo.

Outra questdo merece discussdo antes de fechar essa seQao sobre a
eficiéncia dos pregos. S&o as politicas protecionistas e predatérias agricolas
dos Estados Unidos, da Comunidade Européia e do Japdo. A guerra de sub-
sidios a exportagéo entre os Estados Unidos e a Comunidade Européia, nos
anos recentes, é especialmente importante para manter os pregos de muitos
bens agricolas mais baixos do que deveriam ser. Mas as polfticas protecio-
nistas do Japdo ndo foram menos importantes, mesmo quando pareciam
pouco 6bvias. O aumento da demanda pelas importagdes teria fornecido
suporte necessdrio para os mercados internacionais de bens, se o Jap3o ti-
vesse auferido vantagens do aumento significativo do valor do yen durante
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os (ltimos anos, para permitir uma diminuigdo dos precos dos alimentos
domésticos.

A questédo da politica de pregos é se os precos de fronteira ainda sdo
eficientes, quando outros paises estdo fazendo uso extensivo de subsidios
para exportagbes. Evidentemente, os consumidores dos outros paises se
beneficiam com tais politicas, enquanto que os produtores levam prejuizo.

A resposta a tais polfticas € dar protegdo tariféria para os produtores
domésticos dos paises afetados por aquelas politicas. As tarifas devem ser
projetadas para contrabalancar os subsidios de exportagdo dos pafses ex-
portadores. Um importante beneficio dessa politica, caso diversos palses
fossem utilizé-la, seria que os custos dos subsldios de exportagdo logo se
tornassem tao altos que, provavelmente, seriam abandonados.

Entretanto, no Brasil, ndo sdo os subslidios de exportagdo dos outros
palses que estdo prejudicando sua agricultura e, sim, sua taxa de cAmbio e
sua polftica comercial. A corregdo dessas distorgdes domésticas deve ante-
ceder uma retaliagdo contra as politicas dos outros palses, o que, por sua
vez, exerceria muita pressdo sobre os palses exportadores.

POLITICAS ESTABILIZADORAS

O assunto é extenso e mereceria um trabalho préprio. No passado, a
estabilizagdo dos pregos foi a base fundamental para a intervengé@o gover-
namental no mercado de produtos agricolas. Essa perspectiva foi enraizada
num modelo agrfcola de economia fechada, no qual a demanda de preco
inelastico para produtos agricolas, a natureza sazonal da sua produgdo e a
falta de estabilidade de um ano para o outro, devido a influéncias climéticas,
tendem levar a instabilidade dos pregos e muita incerteza sobre os pre¢os
futuros. Esta incerteza e a prépria falta de estabilidade, que significa que os
precos ex post coincidem raramente com as expectativas ex ante, levam
ao uso ineficiente de recursos. Daf a intervengdo governamental para esta-
bilizar os precos ou, pelo menos, as expectativas de pre¢os séo considera-
das justificadas (Johnson 1946).

Hoje, a situagdo estd significativamente mudada em relagdo a. pers-
pectiva anterior sobre agricultura. Em primeiro lugar, o comércio dos produ-
tos agrfcolas e dos valores agregados dos produtos aumentou de maneira
significativa no perfodo da Segunda Guerra Mundial. Um sistema bem de-
senvolvido de alimentos e de agricultura evoluiu com o fato de quase todos
os palses estarem importando ou exportando bens agricolas. A maioria dos
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pafses tanto importa como exporta. A ampla participagdo nesse comércio
levaria a mercados estéveis de bens agricolas se todos os palses praticas-
sem um comércio livre. A escassez numa parte do mundo seria contraba-
lancada pelo excesso de produgdo em outras regides do mundo. O comércio
forneceria 0 mecanismo de equilfbrio.

Duas colocagbes sdo importantes neste contexto. Primeiro, uma pro-
ducdo doméstica instavel, na maioria dos casos, pode ser gerenciada de
maneira mais eficiente através de importagGes e exportagbes do que um
sistema caro de estoques. A escassez seria financiada pelas reservas cam-
biais e 0 excedente seria exportado para obter mais divisas para custear a
préxima escassez. E muito mais barato lidar com reservas de cadmbio do
que estocar bens agricolas.

Segundo, o comércio internacional de bens agricolas tem muitas dis-
torgdes. Por outro lado, as intervengbes no comércio sdo grandes e extensi-
vas. Choques de sistema sdo impostos na parte do mercado que esté aber-
ta, e os mercados internacionais sdo mais instaveis do que deveriam ser.
Desta forma, a questic importante é se essa instabilidade & suficiente para
merecer medidas especiais de estabilizagdo. A minha avaliagdo ¢ de que
nao &, em parte pela disposigdo dos Estados Unidos de desempenhar a
fungdo de estocar para os mercados globais. H4 outros motivos para essa
perspectiva, como explicarei a seguir.

Isto me leva ao préximo assunto, que € a instabilidade que deriva do
regime atual global de taxa de cambio. O regime pode ser descrito como flu-
tuagdo em blocos. As principais moedas flutuam uma em relagdo a outra,
mas a maioria dos palses fixam as suas moedas em relagdo a uma das
moedas principais. Isto d4 margem aquilo que eu chamaria de efeitos de um
terceiro pafs sobre as flutuagdes das taxas de cambio.

A experiéncia do Brasil mostra muito bem as dificuldades deste siste-
ma. Embora o Brasil devesse provocar uma grande desvalorizagdo, em
1973, quando o pre¢o do petréleo aumentou como conseqliéncia das politi-
cas da OPEP, néo foi isso 0 que aconteceu. Mesmo assim, se saiu bem na
década de 70. Em esséncia, o Brasil manteve o valor real da moeda vincu-
lado ao délar, e o valor do délar diminuiu durante os anos 70. Com isso, O
Brasil se saiu bem vis-a-vis os pafses do terceiro mundo.

Quando ocorreu 0 segundo grande aumento dos pregos de bleo, em
1979, o Brasil ndo foi tdo feliz. Nessa ocasido, os Estados Unidos modifica-
ram dramaticamente suas politicas monetdrias. O resultado foi um aumento
sem precedentes nas taxas de juros. e, com estas, um aumento sem prece-
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dentes no valor do délar. Para todos os fins, com o cruzeiro ainda vinculado,
em termos reais, ao valor do délar, os setores de exportacdo e da sua eco-
nomia como um todo sofreram muito. O Brasil teve, ndo apenas de refinan-
ciar a sua divida a taxas mais altas de juros, como também seu setor de ex-
portagdes perdeu a competitividade.

As oscilagGes nos valores das principais moedas de reservas, devido
aos fluxos financeiros dos mercados internacionais de capitais, constitufram
outro conjunto de problemas. Esses fluxos dominaram os mercados de
cambio externo. Em 1984, por exemplo, quando o mercado internacional de
capitais alcangou seu pique, o fluxo financeiro internacional total foi da or-
dem de quarenta e dois trilnGes de d6lares americanos, enquanto o fluxo to-
tal internacional foi de apenas dois trilnGes de délares americanos. Como
consequéncia, as oscilagdes no valor do délar e das outras moedas de re-
serva esconderam as vantagens subjacentes e comparativas durante longos
perfodos. Por exemplo, a agricultura americana ndo foi tdo competitiva
quanto parecia nos anos 70, nem pareceu faltar em competitividade quanto
parecia ter sido o caso nos anos 80.

A questio é: que tipos de pollticas um pafs como o Brasil deveria pro-
curar implementar quando procura se engajar no comércio internacional num
mundo como 0 nosso? Obviamente, uma parte importante desses proble-
mas se deve aos problemas do comércio internacional e dos sistemas de
taxa de cdmbio. Com seu considerdvel peso polftico-econémico no cenério
internacional, o Brasil deveria participar integralmente nos foros internacio-
nais projetados para obter a liberalizagdo do comércio internacional. Para
trabalhar efetivamente, entretanto, deverd estar pronte para reduzir suas
préprias barreiras a comércio.

De modo semelhante, devera participar nos foros internacionais que
procuram reformar o sistema internacional monetdrio e a taxa de cambio. O
objetivo, nesse caso, devera ser um sistema de taxas de cambio geraimente
flexfveis. Finalmente, um banco central mundial serd necessério também
(Schuh s.d.).

Ainda resta a questéo das pollticas préprias do Brasil. Agora, acredito
que o Brasil ndo tem outra escolha se ndo flutuar a sua prépria moeda. E is-
so representa uma mudanga do meu modo de pensar. Percebo o que isto
faz ao valor real da sua prépria divida em termos do volume de recursos
domésticos que leva para pagar o servico e a prépria divida. Também per-
cebo que a prépria liberalizagao pode ser um grande choque para a econo-
mia doméstica. Mas os beneficios serdo reais e substanciais também. Em
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primeiro lugar, ajudara o Brasil a ganhar o cdmbio extemo que necessita pa-
ra pagar o servi¢o da divida externa e financiar seu crescimento econémico.
Em segundo lugar, ampliard& o processo de desenvolvimento, permitindo
uma capitalizagdo dos seus consideraveis recursos agricolas.

Entretanto, e talvez o mais importante fator, reduzird os desequilfbrios
nos setores comerciais, espalhando os efeitos dos choques externos exten-
sivamente pela sua economia. De forma algo paradoxal, os choques aos se-
tores individuais de um sistema flexlvel de taxa de cdmbio serdo menores
do que aqueles com um sistema fixo de taxa de cdmbio. Isto porque os efei-
tos dos choques externos serdo espalhados mais extensivamente por toda a
economia.

Com taxas flexiveis de cdmbio e um mercado bem integrado de capi-
tais, as politicas monetarias e fiscais tornam-se a chave da estabilidade dos
mercados internos de bens agricolas. Como ja se observou, nessas condi-
¢bes, 0s setores comercidveis como a agricultura sdo responsdveis pelos
ajustes das mudangas de polfticas monetérias e fiscais. Desse modo, a
agricultura ndo ser& mais estvel do que as polfticas monetérias e fiscais.

Permitam-me apresentar mais dois pontos de vista. Primeiro, enfatizar
o papel potencial do mercado interno de capitais para estocar bens agrfco-
las; segundo, enfatizar a importancia de desenvolver ajustes institucionais
necessarios a essa viabilizagdo. Na minha opinido, o Brasil tem um mercado
de capitais suficientemente bem desenvolvido e que possibilita ao setor pu-
blico guardar quaisquer estoques necessérios para os fins de estabilizagéo,
caso as politicas governamentais devessem ser estabilizadas. Para viabilizar
essa politica, & necessério um sistema de informag6es mercadoldgicas bem
desenvolvido, uma capacidade analftica mais forte para entender o que é
que estd acontecendo nos mercados interno e externo, e prever mercados
futuros tanto para bens agricolas como taxas de cdmbio. O modo de tratar a
instabilidade dos mercados de bens agricolas seria desenvolver ajustes ins-
titucionais, para ndo permitir intervenc@o governamental no mercado a cada
hora e a cada minuto. Como observou Mauro Lopes e a experiéncia dos ou-
tros pafses atesta tdo bem, a intervengdo do governo tende a desestabilizar
em vez de estabilizar.

Para concluir, a natureza do problema de estabilizagdo mudou nos dl-
timos anos dramaticamente. O velho modelo econdémico fechado de de-
manda ineldstica e de oferta interna instavel estd quase totalmente obsoleto
para 0 murido de hoje, Agora vivemos num mundo de economia aberta, no
qual mercados instéveis de cdmbio e barreiras a economia sdo as questées
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cruciais. A reforma do sistema internacional deveria ter prioridade na nossa
agenda. A reforma do comércio do Brasil e as politicas de taxa de cdmbio
deveriam receber alta prioridade também.

POLITICAS DE DISTRIBUICAO DE RENDA

Muito j& se escreveu sobre a mé distribuicdo de renda no Brasil. Entre-
tanto, pouco foi escrito sobre a extensdo da mé distribuicdo de renda que
estd enraizada num setor agricola tremendamente subdesenvolvido. Nem se
analisou até que ponto isto € uma conseqliéncia légica da polftica de substi-
tuicdo de importagdes, que o Brasil persegue com tanta voracidade.

Ja observamos os vérios aspectos das politicas acima mencionadas.
Elas incluem: 1. a fraqueza dos investimentos na pesquisa agricola com o
objetivo de gerar novas tecnologias que teriam, por sua vez, gerado novos
fluxos de renda a favor dos pobres; 2. investimento pouco adequado & edu-
cagdo rural, 0 que manteve a populagdo rural distante dos mercados ndo
agricolas; 3. politicas de comércio e taxas de cdmbio que afetaram, seria-
mente, os termos do comércio doméstico em prejufzo do setor agricola; 4.
polfticas industriais de substituicdo de importagées que, pela prépria nature-
za, sao contra a oferta de empregos, conseqlientemente mantendo os tra-
balhadores no campo.

Lopes & Schuh (1979) demonstraram, de forma persuasiva, que as ta-
xas variadas de exportagdo impostas sobre a agricultura brasileira incidem
sobre o pequeno produtor. Os grandes produtores tém recursos suficientes
para poder evitar 0 pagamento dos impostos, organizando-se para produzir
mais extensivamente. Os pequenos produtores ndo tém essa opgéo, espe-
cialmente quando enfrentam a falta de capital e as imperfeicbes no merca-
do da méao-de-obra.

Binswanger (1987) mostrou como o uso extensivo dos incentivos fis-
cais leva & acumulagdo de terras nas méos dos latifundiérios. De forma se-
melhante, as altas e instéveis taxas de inflagdo causam alocagéo de recur-
sos em imdveis por parte dos capitalistas. Assim, ha ‘maior concentragdo em
latiftndio.

E popular no Brasil, especialmente entre os intelectuais, argumentar a
favor da reforma agréria ou redistribuigdo das temras do latifindio. Sou cético
a respeito do que se pode conseguir com a distribuigdo de terras, principal-
mente com experiéncias baseadas em outros palses. A reforma é cara, cria
muita instabilidade politica e, em (itima andlise, trata do sintoma do pro-
blema e ndo das causas subjacentes.
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O Brasil precisa desesperadamente enfrentar seus problemas de po-
‘breza nos setores urbanos e rurais. Entretanto, ndo existe nenhum remédio

simples. H& necessidade de uma abordagem muiltipla para enfrentar esse
problema.

Para comegar, seria Util eliminar aquelas polfticas que levam tdo dras-
ticamente os termos do comércio doméstico contra a agricultura. Esta mu-
danca de polftica, a curto prazo, aumentara o prego dos alimentos para os
consumidores urbanos, sem o correspondente aumento da renda. Para tratar
desse problema, tornam-se necessarios programas alimentares dirigidos aos
pobres. De qualquer forma, eles sdo necessarios como parte da politica bra-
sileira de longo prazo. Este é o momento para fortalecer os programas exis-
tentes.

Segundo, 0 apoio & pesquisa agrfcola deve ser fortalecido de tal modo
que os precos dos alimentos, a longo prazo, tendam a baixar. De forma se-
melhante, o Brasil deve investir muito mais na educagao da populagao rural.
Como observado anteriormente, o Brasil investe muito pouco no seu capital
humano. Nenhuma outra questao deveria receber maior atengdo do que es-
sa.

Terceiro, as polfticas anti-emprego que sdo usadas para fomentar o
desenvolvimento do setor industrial devem ser eliminadas. O capital subsi-
diado deve ser eliminado, como também o uso extensivo de impostos sobre
saldrios. O Tesouro Nacional e ndo os impostos sobre saldrios é que deve
financiar os programas de bem-estar social.

Finalmente, os incentivos fiscais que promovem a acumulagdo de
grandes latifindios deveriam ser eliminados. A significagdo da economia de
escala na agricultura j& foi superestimada. E evidente que, seja qual for a
economia de escala, ela é efetivada em fazendas de tamanho relativamente
pequeno. Forgas econémicas e ndo subsfdios deveriam determinar o tama-
nho da propriedade. Ndo ha nenhuma outra justificativa para subsfdios que
aumentam o tamanho da fazenda do que esta questdo de escala.

Os programas de medidas polticas projetados para melhorar a vida
dos pobres em setores urbanos e rurais podem levar & melhoria na distribui-
¢éo de renda em perfodos de tempo relativamente curtos. Mais importante,
eles ndo sacrificam o crescimento econémico, em nome da equidade da dis-
tribuicdo. Pelo contrario, promovem o uso mais eficiente dos recursos da
nacdo e, a0 mesmo tempo, envolvem investimentos em atividades que tém
um alto retorno. Desse modo, promovem o crescimento. E isto é bom para
todos.
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COMENTARIOS FINAIS

O Brasil j& passou por um perfodo diffcil na sua histéria econémica, e
ainda ndo h4 luz no fim do tdnel. E natural, em tais perfodos, atribuir a culpa
de todos os problemas as causas externas. Também, & natural que as for-
¢as nacionalistas se evidenciem e exercam seu papel.

E importante que essas tendéncias ndo tenham permisséo de se tor-
narem contraproducentes. Tanto quanto qualquer outro pafs, o Brasil tem
muitos beneflcios significativos, caso se integre & economia internacional. A
economia global j& mudou dramaticamente nos dltimos vinte anos, com
descobertas tecnoldgicas nos setores de transportes e comunicagdes. S&o
estas descobertas que o Brasil pode usar para se integrar & economia mun-
dial. Através da sua integragdo na economia mundial, o Brasil seré capaz de
sustentar uma taxa mais rdpida de crescimento econémico e desempenhar
seu préprio papel polftico no cenério intemacional. Ambos séo do interesse,
tanto do Brasil, como do mundo.
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