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Do ponto de vista da ciéncia econdmica, a ocorréncia de falhas de mercado
é a principal justificativa para a intervencao do Estado na economia. No
caso da agricultura, a presenca de elevados niveis de riscos e incertezas
dificulta o processo de tomada de decisdo. Com isso, Johnson (1947)
desenvolveu a abordagem tedrica que justificava, naquele periodo, o papel
do governo de intervir nos mercados para garantir estabilidade de precos e
renda aos produtores rurais.

Em 1961, Bruce F. Johnston e John W. Mellor publicaram um influente
artigo em que definem o papel da agricultura no processo de
desenvolvimento econdmico de um pais. Conforme esses autores, o setor
deveria liberar mao de obra para a industria, fornecer alimentos e matérias-
primas para o setor urbano, gerar divisas estrangeiras para financiar o
desenvolvimento, transferir poupancas para investimentos na indastria e
formar mercados para bens industriais (Jonhston; Mellor, 1961). Essas
justificativas serviram de base para a formulagdo de politicas agricolas que
empregassem os instrumentos de crédito, seguro e extensdao rural, bem
como para a pesquisa agropecudria publica, como no caso brasileiro.

Assim, o Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/1964) estabeleceu a definigdo de
politica agricola como “o conjunto de providéncias de amparo a
propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da economia
rural, as atividades agropecudrias, seja no sentido de garantir-lhes o pleno
emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de industrializacao do
pais” (BRASIL, 2018).
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Ao longo do tempo, outros papéis foram atribuidos para a politica agricola,
como preservacao ambiental, reducdo da pobreza, mitigacao dos efeitos da
mudanca climdtica, seguranca alimentar, entre outros. Mueller (2010)
define duas areas de atuagdo para o setor publico agricola. A primeira, que
o autor denomina técnica, é constituida pela normatizacao da produgao, das
atividades de ensino, pesquisa e extensdo e da defesa agropecudria. Ja a
segunda, consiste na “drea de formulacdo e conducdo de acdes e politicas
macrossetoriais para a agropecudria e de captacdo de recursos e de gestao
de acdes de estimulo e incentivo de interesse da agropecudria”.

Em 1968, Gordon Smith realizou uma das primeiras avalia¢cdes da politica
agricola brasileira, no periodo de 1950 a 1967. Aquela época, o autor
constatou a inadequacao e as distorc¢des das politicas de crédito rural e de
precos minimos. Para o referido autor, havia um despreparo dos técnicos
do Ministério da Agricultura em formular e implementar as politicas
agricolas conforme as recomendagdes ja consolidadas na literatura existente
(Smith, 1968).

Ao longo dos altimos 50 anos da publicacao do referido trabalho, apesar de
alguns resultados positivos, os problemas centrais parecem continuar os
mesmos, a despeito do aparato do Estado na formulagao, implementagao e
avaliacdo das politicas publicas e da melhor capacitacdo dos gestores
publicos.

Para Mueller (2010), a ciéncia econdmica analisa a politica agricola com a
preocupacao de construir alternativas que gerem a maximizacdo do bem-
estar social. Entretanto, a analise econdmica desconsidera a capacidade dos
grupos de interesse de pressionarem por medidas que lhes tragam maiores
beneficios, em detrimento dos impactos negativos que possam ter. Para o
referido autor, a formulacdo de politicas agricolas deve combinar estas duas
dimensdes, a racionalidade econdmica e a acdo dos grupos de interesse, que
exercem pressdes politicas, sociais, econdmicas, ambientais e internacionais.
Assim, o trabalho de Smith (1968) falhou ao empregar somente a
abordagem da racionalidade na avaliacdo da politica agricola.

Ja para Buainain et al. (2013), ao avaliar incorretamente as transformacdes
do ambiente, o Estado brasileiro tem implementado a¢gdes equivocadas, que
expressam uma “confusdo de racionalidades: de um lado, refletindo a
persisténcia de politicas herdadas do projeto de modernizagao na década
de 1960, e de outro, introduzindo novas visoes e instrumentos de regulagao
por meio de mercados”. Também, Carvalho (1989) identificou a falta de
consisténcia da politica agricola brasileira. J& Lopes (1986), introduziu o
termo “risco institucional”, que foi definido como o risco criado a partir das
intervencées do governo nos mercados agropecudrios, por meio de
congelamentos de precos e alteracdes nos seus mecanismos de
funcionamento.
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Santana et al. (2014) analisaram as politicas agricolas brasileiras no periodo
1960-2014. Os autores identificaram quatro periodos distintos, assim
denominados:

a) Intervencao planejada, entre as décadas de 60 e 80, que culminou na
modernizacdo da agricultura, a partir das mudancas estruturais na
base técnica, econdmica e social.

b) Intervencdo conjuntural, na década de 80, de carater imediatista e
cadtico, com agdes que tiveram o efeito de desestabilizar os mercados
e criar uma nova modalidade de risco no setor, o risco institucional.

c) Intervencdo baseada no mercado, ao longo dos anos 90, com o
sistema de precos promovendo a alocacdo de recursos e
remuneracdo dos produtores, apds a estabilizacdo da economia com
o Plano Real.

d) Intervengdo focada em grupos fragilizados e em situacoes de falhas
de mercado, nos anos recentes, como nos casos da agricultura
familiar e da mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, e na
criacdo de um sistema de seguranca, protecao e defesa agropecuéria.

Ao longo dessas seis décadas, identifica-se que as politicas publicas para a
agropecudria brasileira tém passado por significativas mudangas.
Anteriormente, o emprego de instrumentos intervencionistas foi
substituido por reducdo da participacdo dos gastos médios anuais com
politicas agricolas nos gastos totais do governo federal.

A partir dessa orientagdo da intervencdo focada em grupos fragilizados e
em situagdes de falhas de mercado, Chaddad et al. (2006) definem que as
politicas agricola e agrdria deveriam ter como objetivo “a insercdo
competitiva e sustentidvel do produtor nas cadeias produtivas que
compdem o sistema agroindustrial, no pais e no exterior”. Estas deveriam
contemplar os seguintes pontos: expansdo de oferta de bens publicos
(infraestrutura, defesa sanitaria, P&D, extensao rural e informacao sobre o
mercado), ampliacdo dos instrumentos de gestdao de riscos (seguro rural,
contratos futuros e derivativos), fortalecimento da protegdo juridica aos
direitos de propriedade, avaliagdo dos programas de subsidios diretos,
aumento da agressividade nas negociacdes comerciais internacionais,
desenvolvimento de programas de capacitacdo técnica e gerencial para
produtores e desenvolvimento de um sistema nacional de certificacdo de
qualidade e rastreabilidade de alimentos.

Na dltima década, observou-se um crescimento do nimero de politicas
publicas para agricultura, traduzindo um aumento de esforco do governo.
Entretanto, pouco se identificou em termos de resultados efetivos dessas
politicas, conforme serd discutido a seguir.

Para ilustrar o aumento desse esforco, registra-se os casos da agricultura
familiar e da gestdo de riscos agropecudrios.
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Em 2013, o MDA registrava 20 “politicas publicas” para a agricultura
familiar. Estas recebiam as seguintes denominacdes: PRONAF (Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar), PNATER (Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural), PAA (Programa de
Aquisicao de Alimentos), PNAE (Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar), PNCF (Programa Nacional de Crédito Fundidrio), PAC 2
(Programa de Aceleracdo do Crescimento), SUASA (Sistema Unificado de
Atencdo a Sanidade Animal), Terra Legal, Programa Cadastro de Terra e
Regularizacdo Fundiaria, Terra Forte, Biodiesel (Programa Nacional de
Producao e Uso do Biodiesel), Garantia Safra, Reforma Agraria, PRONERA
(Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria)), PRONATEC
(Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego), PNDTR
(Programa Nacional de Documentacdo da Trabalhadora Rural),
Organizacdo Produtiva das Mulheres Rurais, Territérios da Cidadania,
Arca das Letras e PROINF (Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura
e Servigos em Territorios Rurais).

No caso da gestdo de riscos agropecudrios, o Banco Mundial (2015)
identificou 25 principais planos e programas federais abrangendo as varias
dimensdes da questdo e atingindo amplo grupo de agricultores. Tais
projetos envolviam desde os riscos de producdo, como Zoneamento
Agricola de Risco Climaético (ZARC), Subvengao ao Prémio do Seguro Rural
(PSR), Programa de Garantia da Atividade Agropecuéria (PROAGRO) e
Programa de Garantia da Atividade Agropecudria da Agricultura Familiar
(PROAGRO MAIS), passando por riscos de mercado, como Prémio
Equalizador Pago ao Produtor (PEPRO), Aquisicao do Governo Federal
(AGF) e Contrato de Opcdo de Venda (COV), até os riscos do ambiente de
negocios, que incluiam o Programa de Investimento em Logistica (PIL),
Programa para Construcdo e Ampliacdo de Armazéns (PCA) e Programa
de Incentivo a Irrigacdo e a Armazenagem (MODERINFRA).

Verifica-se, nesses casos, o aumento do ntimero de politicas isoladas e
fragmentadas, a falta de sinergia e integragdo e até a competicao entre elas.
O caso a seguir apresentado, da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural, é emblematico e representativo desses problemas.

A PNATER apresenta como objetivos o desenvolvimento do meio rural de
forma sustentavel, compativel com a utilizacdo adequada de recursos
naturais e preservacdo do meio ambiente; a adogdo de agricultura de base
ecoldgica; a implantagdo de a¢des para garantir a seguranca alimentar e
nutricional sustentavel; a viabilizacdo de estratégias para geracdo de novos
postos de trabalhos agricolas e ndo agricolas, entre outros (MDA, 2017).
Quanto a forma de atuacdo, a PNATER incorpora a visdo de que a ATER
brasileira deveria organizar-se como um “Sistema Nacional
Descentralizado de ATER Puablica”, do qual deveriam participar,
juntamente com as entidades governamentais, outras instituicdes, como
ONGs, empresas privadas, sindicatos e cooperativas, caracterizando o novo
sistema de ATER como uma “pluriatividade de formas institucionais”
(PEIXOTO, 2009).
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A Tabela 1 apresenta dados do acesso a extensdo rural, conforme os
resultados dos Censos Agropecudrios de 2006 e 2017. Inicialmente, observa-
se que a parcela de estabelecimentos que acessam a politica é pequena e
decrescente ao longo do periodo. Mesmo diante da ampliacdo das acoes de
politica de ATER nos anos recentes, somente 22% e 20% dos
estabelecimentos a acessaram em 2006 e 2017, respectivamente.

Tabela 1. Participacao de propriedades que receberam assisténcia técnica,
participacdao no namero de propriedades e VBP, por regiao, em 2006 e 2017

Assisténcia Ndmero de

técnica (%) propriedades (%) VBP (%)
2006 2017 2006 2017 2006 2017
Norte 15% 10% 9% 11% 6% -
Nordeste 8% 8% 47 % 46 % 13% -
Sudeste 31% 29% 18% 19% 24% -
Sul 49% 49% 19% 17% 35% -
Centro-Oeste 30% 24% 6% 7% 22% -
Brasil 22% 20% 100% 100% 100% -

Obs.: VBP - Valor Bruto da Producéo.
Fonte: Dados dos Censos Agropecuarios de 2006 e 2017, obtidos no IBGE (2018).

Outro aspecto de destaque é a disparidade regional no acesso a essa politica
entre as diferentes regides brasileiras. A regido Sul, que abrange cerca de
49% dos estabelecimentos totais, representa apenas 19% e 17% daqueles que
receberam alguma assisténcia em 2006 e 2017, respectivamente, enquanto
na regido Nordeste, que possui 47% dos estabelecimentos, apenas 8%
receberam algum tipo de assisténcia técnica. Além disso, observa-se que as
regides que mais receberam servico de assisténcia sdo aquelas com maior
participagdo na formacdo do VBP nacional. Nesse sentido, uma analise
preliminar indica que existem dificuldades de focalizagdo e seletividade da
politica para atender aos grupos de agricultores que realmente necessitam.

Freitas (2018) identificou o efeito da extensdo rural nos niveis de
rendimentos e na desigualdade de renda no meio rural brasileiro, com base
nos dados da PNAD (Pesquisa Nacional por Amostragem Domiciliar),
referente ao ano de 2014. Os resultados permitiram identificar que a
extensao rural apresentou um efeito positivo, contribuindo para a obtengao
de maiores rendimentos, em todos os quantis de distribuicdo de renda.
Entretanto, o maior efeito identificado, para os quantis mais elevados de
renda, evidencia que a politica contribuiu para um aumento da
desigualdade no meio rural. Observou-se que os grandes estabelecimentos
se beneficiam mais da ATER que as propriedades pequenas. Além disso, os
servigos privados de extensdo apresentaram maior efeito sobre a renda dos
produtores considerados.
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O trabalho procurou identificar, também, os condicionantes dos impactos
da extensdo rural. O maior nivel de escolaridade e o fato de o produtor
receber financiamento foram os principais fatores que explicaram os
maiores rendimentos obtidos pelos produtores atendidos pela extensdo
rural.

Em relacdo aos efeitos de sinergia das politicas, identificou-se que maiores
niveis de capital humano, conjuntamente com o maior acesso a politica de
crédito rural e ao préprio servigo extensionista, por parte dos grandes e
mais rentdveis domicilios rurais, contribuiram para o agravamento do
quadro de desigualdade de renda no meio rural brasileiro. Com isso, pode-
se concluir que somente fornecer extensao rural aos produtores de baixa
renda ndo é garantia de melhoria nos niveis de bem-estar social.

Nesse cendrio, apenas o acesso a extensdo rural por parte dos produtores
mais pobres nado sera suficiente para elevar os niveis de bem-estar social,
visto que o baixo desempenho da politica para eles pode estar atrelado as
fortes restricdes orcamentarias e a caréncia de outras politicas
complementares. E necessdria a acdo conjunta de outros instrumentos
governamentais de forma a promover o desenvolvimento do capital
humano e o aumento da oferta de crédito para esse publico.

Apesar da complexidade das novas questdes que se apresentam para
agricultura brasileira, os dilemas na formulacdo das politicas publicas
parecem continuar os mesmos.
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