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ABSTRACT

This work aims to sustain the argument that in the main services of the public sector, which
are essential for Brazilian agriculture, the reasonable limit for expenditure restrain was
exceeded long ago. In this perspective, the Brazilian fiscal crisis, which persists since the
depleting of the funding pattern, occurred late 1970s, affecting agriculture directly with the
end of subsidized credit which had sustained as much of the agriculture modernization
process as much of investment sunk in the processors plants back and forward from farm
level, did not concentrate in this episode, into the extent that, the effects of this crisis still
affecting the mechanisms of sector policy making, in the present moment. The crisis of the
funding pattern did not only jeopardize the low cost resource availability for improving
private agricultural activities, but also, the production and investment decisions. It leaded to a
crash of governmental capacity to play strategic public actions toward agricultural sector
sustainable development, as public activities on technology research at the universities,
agricultural pest defense, and rural extension.
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1. INTRODUCAO

Os ciclos do desenvolvimento econOdmico estdo diretamente rel acionados aos ciclos de
investimentos, correspondendo a obtencdo de altas taxas de crescimento nas fases de
aceleracdo ciclica e de taxas reduzidas nos periodos de desacel eracdo ciclica. A capacidade de
intervencdo estatal torna-se crucial na acdo de minorar 0s impactos dos periodos de
desacel erac8o alavancando a mobilizac&o de recursos para inversdes estratégicas quando um
significativo bloco de investimentos que havia produzido o a fase ascendente anterior entra
em processo de maturacdo. Contudo, essa aventada capacidade estatal de intervencéo na
Orbita econdmica esta condicionada a solidez do padréo de financiamento de sustentacéo do
investimento. Em economias como a brasileira, onde a presenga do Estado no processo de
transformac&o econdmica se mostra ativa e estratégica, moldando o padréo de financiamento,
pela captacdo de recursos liquidos de determinados setores econdmicos e sua transferéncia
para setores que se pretende estimular — 0 caso mais latente consiste no confisco cambial do
café para impulsionar a industria nascente-, a crise do padréo de financiamento corresponde
inexoravelmente a uma crise das finangas publicas.

A economia brasileira ensgjou desde a segunda metade dos anos 1960, um profundo
processo de transformacdo econdmica que reestruturou seu principal setor econémico, a
agricultura, que deixou de ser apenas cafeicultura que hegemonizou a inser¢do externa até a
década de 1970, promovendo a modernizacdo agropecuaria com base no crédito
subsidiado(PINTO, 1980) inserida num processo mais amplo de reestruturagcdo produtiva,
abarcando a moderna agroindustria de insumos e maquinas — bens de capital da agricultura
financiados no bojo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (KAGEYAMA et a 1990)-, a
agroindustria processadora com base em politicas de financiamentos direcionadas (BELIK,
1994) e adistribuicdo fina com base na emergéncia dos supermercados (CYRILLO, 1986).
Como propugnava o estudo pioneiro da aplicacdo da andlise insumo-produto a agricultura
brasileira, “as tarefas de elaboracdo dos produtos priméarios sdo realizadas em unidades
especializadas (fabricas) o que implica em criar um setor novo, fora da agropecuaria mas
dentro do pais. Esse setor ¢ a manufatura ou no sentido corrente a indGstria. E a criacéo
desse setor que muda toda dinamica da economia” (RANGEL, 1954). Na entrada dos anos
1980, apo6s completada a internalizacéo do que se denomina padréo da 22 Revolugdo Industrial,
a agricultura enquanto principal setor da economia continental brasileira havia sido
profundamente transformada com mudancas na dinamica setoria e da economia como um todo.

Mas, no mesmo tempo histérico em que se deu o fim do ultimo periodo largo e
consistente de aceleracdo ciclica da economia brasileira, encontrou-se esgotado o padréo de
financiamento baseado no crédito subsidiado que, mais que alavanca da modernidade de uma
forma direta, consistia num crédito direcionado para sustentacdo da demanda efetiva dos
novos setores que estavam sendo internalizados além de ancorar a oferta de insumos para que
esses segmentos pudessem avancar. Desde entdo o Estado Brasileiro, num primeiro momento
mergulhado num perene crise fiscal em funcdo de uma enorme divida publica que decorre
diretamente das transferéncias de renda para segmentos privados da fase aurea anterior, divida
essa desde entdo nunca depreciada de forma consistente em relacdo ao seu estoque, ao
contrario cresce com incorporagdo ao principal dos juros ndo pagos. Num segundo momento
surge a previdéncia para 0os ndo contributivos no final dos anos 1980, na énfase do enorme
clamor social pelo resgate de parcelas significativas que, esperando o bolo crescer para ser
distribuido, ndo tinham padrfes adequados de politicas compensatorias de protecdo social.
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Esse quadro que havia gerado inUmeras tentativas de controle da inflagdo, todas
fracassadas, até a metade dos anos 1990, quando foi engendrado o processo de estabilizacdo
econdmica que logrou estabelecer controle sobre a inflagcdo. Pela pressdo constante da divida
publica e do deficit da previdéncia, cujos efeitos conjuntos no endividamento do setor pablico
foram magnificados pelas elevadas taxas de juros, as finangas publicas foram gjustadas com
base em dois pressupostos, 0 aumento substancial da carga tributaria e o corte significativo
nos gastos publicos, que recairam fundamental mente sobre as despesas de custeio da méaquina
publica, dada a rigidez para baixo dos gastos da previdéncia e da divida publica,
juridicamente sustentados nos argumentos gémeos do pleno respeito aos contratos na gestéo
da divida e dos direitos adquiridos na gestédo da previdéncia. Na realidade atual, com o
aumento da carga tributéria esgotando sua capacidade de resolver o financiamento dos deficits
previdenciarios e do gerenciamento da divida pubica, pois ainda que a proporcédo dos tributos
no produto nacional tenha crescido e que expressivos superavits primarios tenham sido
obtidos nas contas publicas, as financas publicas ndo permitem ao Estado ensgjar um papel de
indutor de novo ciclo de desenvolvimento sustentado.

As limitagdes decorrentes de vinculagcGes or¢camentarias para salde e educagéo e as
regras de gestdo inerentes & denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Federal n° 101
de 4 de maio de 2000), reduz a margem de manobra das autoridades de todas as instancias
federativas. Esse quadro para a agricultura converte-se num obstaculo ao préprio movimento
de crescimento uma vez que ndo apenas tolhe a plenitude da manifestacdo dos instrumentos
de modernidade representados pela contratualizacdo crescente via mercado financeiro mas
também fica sem ser atendida de forma consistente por politicas publicas estratégicas
essenciais a um novo ciclo de desenvolvimento setorial. Noutras palavras, a crise do padréo
de financiamento esgotado no fina dos anos 1970 ndo correspondeu apenas a diminuicéo
substantiva dos subsidios a0 crédito e nem para a construgdo do desenvolvimento basta
estruturar-se o edificio de um novo padrdo de financiamento do investimento privado.

Héa que se refletir como se estruturara o novo padrdo de financiamento do setor publico
para garantir a competitividade da agricultura com base nas universidades, nas instituicoes de
pesquisa cientifica e nas instituicdes de defesa agropecué&ria. Tem-se escrito muito sobre a
reducdo dos recursos governamentais para investimentos privados e para 0 custeio
agropecuario com base no crédito rural, comparando os anos 1970 com a realidade atual. Para
as despesas correntes do setor publico, mesmo para as essenciais como as supra citadas e para
a construcdo da logistica setorial, tem funcionado o argumento de corte das despesas publicas,
CoOmo Se isso pudesse ser um processo aplicado sempre sem limites. A melhoria da qualidade
do gasto publico, sgja no custeio da maguina ou na alavancagem do investimento privado,
deve ser uma preocupacdo continua, mas ndo ha racionalidade em comprometer segmentos
estratégicos para o desenvolvimento. O presente trabalho, no impeto de contribuir para esse
debate, busca sustentar o0 argumento de que nos segmentos do setor publico essenciais para a
agriculturabrasileira, o piso do razodvel nos cortes de dispéndios hd muito foi superado.

2. CRISE FISCAL E AGRICULTURA: QUEDA DOS DJSPENDIOS FEDERAIS, E
MUNICIPAIS NAS ACOES COBERTAS PELA FUNCAO AGRICULTURA.

O desenvolvimento brasileiro tem apresentado, desde o inicio dos anos 1980, um
periodo com taxas de crescimento reduzidas e com curta duragéo tempora dos movimentos
de aceleracdo econdmica. Em comparagdo com os anos 1970, marcados por atas taxas de
crescimento por periodos mais largos de tempo, ha nitida frustragdo com os resultados obtidos
pela economia brasileira nos anos recentes. O fim do crescimento acelerado decorre do
esgotamento do padréo de financiamento que lastreou o investimento no ciclo de aceleracdo
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ciclica. Ja nos ultimos anos dessa fase aurea da economia nacional, no final dos anos 1970,
havia “uma crescente concordancia de que a politica de crédito agricola, tal como esta
formulada, esgotou suas melhores potencialidades” (MENDONCA DE BARROS, 1979). Em
linhas gerais, a crise fiscal pela pressdo da divida publica e os impactos inflacionarios de seu
gerenciamento, levou a exaustdo do padrdo de financiamento. Na agricultura, o reflexo mais
imediato da crise das financas publicas foi sentido no abandono das politicas de crédito rural
subsidiado que financiou o investimento privado na construcdo das agroindistrias de
processamento (BELIK, 1994), das agroindustrias de insumos e maguinas (KAGEY AMA et
al, 1990) e a modernizagdo agropecuaria (PINTO, 1980). Mas o fim do crédito subsidiado foi
apenas uma face dessa crise fiscal, na medida em que, com a mesma incapacidade de
mobilizar recursos para financiar o investimento numa agéo anti-ciclica, o Estado enfrentou
limitagcOes relevantes para financiar suas proprias despesas, face a presséo da divida publica
acumulada sobre as receitas publicas. Mais a frente, numa medida para realizar a prometida
distribuicdo de renda (a prometida e ndo cumprida reparticdo do bolo), no final dos anos
1980, a nova Constituico da Republica amplia beneficios sociais, alicercando outro déficit
crescente, 0 da previdéncia social, principalmente ao incluir beneficidrios ndo contributivos
como 0s da aposentadoriarural.

A gquestdo do esgotamento do padréo de financiamento, contudo, ndo afeta apenas as
inversdes na drbita privada. Mais que sustentar a mobilizac&o de recursos a custos favorecidos
para os empreendimentos privados, o Governo viu-se com enormes difculdades de custear
suas proprias agdes ordinarias como salde e educacdo para citar as mais amplas do ponto de
vista social, mas principamente as acfes de politicas setoriais como a defesa agropecuéria, a
pesquisa tecnoldgica e a extensdo rura. E necessdrio frisar essa condicionante
macroecondémica para mostrar a fragilidade de posturas superficiais que frisasm o lugar
comum da necessidade de reducdo dos gastos publicos, ainda que sejam sempre prioritarias
acoes de melhoria da qualidade dos gastos publicos. Desde logo, frise-se que que mais de dois
tercos da receita fiscal disponivel sGo consumidos com duas contas, a rolagem da divida
publica com pagamentos de juros e as despesas previdenciarias (GASQUES & VILLA
VERDE, 2003). Sdo insuficientes, portanto, andlises que no mesmo diapasdo em que
apresentam contundentes condenagdes quanto ao tamanho da carga tributéria, postulam pela
necessidade de investimentos em logistica e inovagfes para sustentar o desenvolvimento
setorial. Trata-se de caso tipico de impossibilidade de calculo do determinante pois no sistema
de equacbes proposto ha menos identidades que 0 nimero de varidvels. N&o ha saidas faceis
pois, pelo desequilibrio fiscal originado nos anos 1970 e aprofundado com a sua gestédo nos
anos 1980, os buracos encontrados nas rodovias brasileiras guardam proporcionalidade com
amagnitude dos buracos das diversas contas das financas publicas.

O gjuste das contas publicas, do lado das despesas publicas pelo Governo vém sendo
expressivo — e manté-lo com melhoria da qualidade do gasto € fundamental-, mas torna-se
necessario verificar que o Governo ndo vem realizando a contento inimeras funcdes publicas
essenciais para o desenvolvimento da agricultura.. Dada a vinculagcdo de recursos para salde e
educacdo, exacerbou-se a insuficiéncia de recursos para lastrear outras politicas publicas
como as setoriais. Estudo recente mostra que “a analise do gasto publico em agricultura
mostrou que houve uma queda da participacéo relativa da agricultura no dispéndio total da
Unido se comparados os gastos da década de 80 com a década de 90... Em relac@o aos anos
de 2000 e 2001, os dispéndios na funcédo agricultura sdo menores que os observados nos
ultimos dezesseis anos... O Brasil ndo se encontra bem posicionado se comprado a outros
paises da América Latina e do Caribe em relacdo a proporc¢ao desejada do gasto publico em
agricultura. No Brasil, essa proporcdo esta muito abaixo daguela recomendada pelo
chamado Indice de Orientacdo Agricola, elaborado a partir da participacdo da agricultura
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no PIB. Segundo esse indicador, utilizado pela FAO, o governo deveria gastar em agricultura
cerca de oito vezes mais que gasta atualmente” (GASQUES & VILLA VERDE, 2003). Nao
sem razéo que toda a estrutura de extensdo rural federal foi desmontada nos anos 1990 e os
recursos para despesas correntes sdo escassos levando a aplicagdes insuficientes em inovagao
tecnol 6gica e defesa agropecuéria. N&o apenas porque 0s recursos orgamentarios aplicados na
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) sofrem enorme reducdo em
relacdo aos anos 1970, sendo menores em 2003 (R$ 790 milhdes) e em todos os anos do
periodo 1999-2003 que o orcamento executado de 1988 (R$ 917 milhdes) (EMBRAPA,
2004). Essa restricao de recursos fez sucumbir todo o Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecuaria (SNPA) liderado pela EMBRAPA na medida em que ndo houveram recursos
para sustentar a agcdo das organizactes estaduais de pesquisa agropecuarias, muitas das quais
simplesmente desapareceram e outras sofreram reformas que reduziram os esforcos em
pesquisa (GONCALVES, 2002). Essa realidade mostra-se preocupante para o médio e longo
prazo, pois sub-investimentos em inovagdes podem comprometer a competitividade setorial
no futuro, quando cessarem os efeitos de ganhos de produtividade e qualidade decorrentes da
base técnica criada pel os pesados investimentos dos anos 1970 e 1980.

No plano federal outra agdo publica que afeta diretamente a competitividade setorial,
umavez que a crescente exigéncia de qualidade certificada com rastreabilidade adequada nos
mercados importadores de produtos da agricultura fixa como requisito da insercéo
competitiva a existéncia de consistentes sistemas nacionais de defesa agropecuaria.
Entretanto, olhando a evolucéo do orgamento federal realizado, ha uma queda expressiva de
recursos aplicados em defesa agropecudria sendo 2000 (R$ 88,31 milhdes), 2001 (R$ 81,25
milhdes), 2002 (R$ 51,86 milhdes), 2003 (R$ 55,46 milhdes) e 2004 (R$ 41,60 milhdes). Em
funcdo disso, “o Brasil pode deixar de exportar carne para os Estados Unidos por falta de
investimentos do Governo em defesa agropecuaria. Uma missao do Governo americano esta
no Brasil para verificar o controle sanitarios frigorificos nacionais e constatou uma série de
deficiéncias... os técnicos americanos constataram uma série de problemas de controle
sanitario, por falta de fiscalizacdo do Governo” (FOLHA DE SAO PAULO, 2005). Essa
reducéo da aplicacdo de recursos or¢amentarios com a consegiente reducdo dos repasses para
as unidades estaduais que operacionalizam 0 sistema, acaba induzindo uma prética de
financiar a defesa agropecuéria com inlmeras taxas sobre servicos de emissdo de laudos,
certificados e outros documentos para transito de mercadorias que refletem numa elevacdo do
Custo Brasil, impactando negativamente a competitividade setorial. Por outro lado, na esfera
estadual medidas modernizadoras sdo obstadas, com concentracdo da acdo sobre poucos
problemas sanitarios, ndo implementando necessarias medidas de modernizagdo institucional.
O Estado de S&o Paulo, colocou-se na vanguarda da modernidade regulatoria dos
agronegocios, com a criacdo de pioneira e moderna estrutura de defesa sanitaria com base na
Lei Complementar Estadual N° 919 de 23 de maio de 2002, que deu contornos juridicos a
Agéncia de Defesa Agropecuéria do Estado de S&o Paulo (ADAESP), entretanto, até abril de
2005 a ADAESP ainda néo havia sido efetivamente regulamentada e implantada.

A reducdo dos gastos publicos em agricultura ndo ocorreu somente no plano federal e
nem apenas na defesa agropecuéria, mas afetou de forma decisiva as finangas estaduais,
levando também a execucéo nas unidades da federacdo de pesados gjustes as contas publicas.
Nesses processos, ha medida em que a vinculagéo de riqueza de certa forma protege funcoes
publicas de impactos sociais decisivos como salide e educacdo, ha diminuicdo das aplicactes
na funcdo agricultura. No Estado de S&o para uma participacdo média em torno de 1,6% do
orcamento da Secretaria de Agricultura e Abastecimento no orgamento estadual nos anos
1980, esse patamar cai para niveis em torno de 0,7% da metade dos anos 1990 em diante.
Ainda assim, dentro desse patamar ha uma prioridade para os gastos sociais, pois “numa
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leitura mais ampla, a evolugao das politicas de alimentacéo e nutricdo passaram a ser o foco
principal da acdo da Secretaria de Agricultura e Abastecimento, uma vez que consome quase
trés quartos dos recursos para despesas correntes alocados pelo Tesouro do Estado para as
acOes das Pasta. Dado o fato que comparando os extremos do periodo 1999-2003, as
dotacdes totais do Tesouro do Estado para despesas correntes sdo de valor semelhante,
sendo de R$ 224,0 milhdes em 1999 e de R$ 225 milhGes em 2003, como 0s recursos para
alimentacdo e nutricdo quase dobraram no mesmo periodo, saindo de R$ 89,4 milhdes para
162,8 milhdes, fica nitida a reversdo de prioridade interna a Secretaria de Agricultura e
Abastecimento que, numa realidade de crise fiscal, priorizou as agdes sociais”
(GONCALVES & SOUZA, 2004). Nessa realidade, sobram poucos recursos para a pesquisa
tecnol 6gica, a defesa agropecuéria e a extensdo rural, levando a dificuldades na concretizagdo
de acOes publicas estratégicas para o desenvolvimento setorial.

Um aspecto desse quadro orcamentério estadual paulista pode ser visto na evolugéo do
orcamento executado pela pesquisa tecnol 6gica para os agronegécios a qual, no caso paulista,
representa a maior estrutura estadual comparavel somente a estrutura federal representada
pela EMBRAPA no contexto latino-americano. “A evolugdo dos investimentos na pesquisa
publica paulista para o periodo 1957-2003 com base na evolugdo do or¢camento da Agéncia
Paulista de Tecnologia dos Agronegocios (APTA) a partir da consolidacdo de séries
histéricas das unidades as quais sucedeu nas transformacgdes da estrutura governamental
bem como das unidades que atualmente engloba. Verifica-se a ocorréncia de 2 sub-periodos
bem nitidos, o primeiro até o final dos anos 70 que mostra tendéncia crescente dos
investimentos em pesquisa, 0 que é compativel com o ciclo de crescimento da economia
brasileira a taxas elevadas, e o segundo dos anos 80 em diante, revelando estagnacdo do
investimento em pesquisa que ndo apresenta tendéncia, em desconformidade com o magnifico
avango dos agronegocios que evoluiram na contramdo da economia nacional que ndo
apresentou nessas décadas recentes o dinamismo das anteriores a de 80" (GONCALVES,
JUNQUEIRA & BARROS FILHO, 2004). Noutras palavras, a realidade atual da pesquisa
tecnologica para os agronegocios do Governo do Estado de S&o Paulo mostra padrdes de
investimentos sem crescimento em termos de tendéncia desde os anos 1980, ainda que possa
nos ultimos anos mostra taxas substantivas de crescimento no valor da producéo
agropecuaria.

A crise das financas publicas que fez reduzir os gastos publicos nos planos federal e
estadual, limitando a capacidade dessas esferas federativas em redlizar acbes de demanda
permanente que sd0 estratégicas para 0 desenvolvimento setorial, também afeta a esfera
municipal e muitas agles fundamentais para a competitividade setorial como o
aprimoramento e a manutencdo da maha viaria rural, a assisténcia técnica aos
agropecuaristas e afiscalizagdo do comércio de alimentos e casas de alimentagdo. Andlise da
realidade orcamentaria dos municipios paulistas mostra que, apenas no angulo da estrutura de
malha viéria rural, “um numero expressivo ndo teria condicdes de fazer frente as
necessidades de recursos para garantir uma boa qualidade de suas estradas rurais.
Quantificando essa deficiéncia, tomando-se como limite a aplicacdo de 10% da Receita
Corrente Liquida (RCL), 336 municipios ndo teriam como arcar com 0S recursos para
custeio e investimento, pois, enquanto os demais sdo superavitarios, nestes o déficit
acumulado seria de R$144 milhdes anuais. Nesse universo, existem 19 municipios que sequer
conseguiriam manter suas estradas rurais, gerando um déficit anual de R$2,4 milhdes. O
perfil desses municipios corresponde aqueles com malha viaria proporcionalmente maior por
possuirem grandes territérios e/ou pequena capacidade arrecadatdria face ao tamanho da
economia municipal. S&o distor¢Bes estruturais que 0s municipios ndo tém meios de
solucionar e que ndo podem ficar sem solucdo pela relevancia dos efeitos perversos.”
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(GONCALVES & SOUZA, 2003) Por outro lado, “a distribuicdo da arrecadacao tributaria
entre 0s municipios paulistas mostra-se profundamente dispar, ndo sendo possivel corrigir
essa distorcdo pela simples modificacdo da parcela destinada aos mesmos, sendo
imprescindivel, dentro do Estado de Sdo Paulo, a ado¢do de mecanismos de distribuicdo da
receita fiscal que garanta, ao menos do ponto do gasto publico, uma reducdo da enorme
disparidade”(GONCALVES & SOUZA, 2003). Mas a realidade orcamentaria da maioria
dos municipios paulistas, a despeito da importancia dos agronegocios nas respectivas
economias, revela-se limitada.

A dependéncia dos municipios brasileiros das transferéncias estaduais e federais retira-
Ihes quase por completo a autonomia estabel ecida no texto constitucional. Estudo recente do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) mostra que como proporcéo do Produto
Interno Bruto (PIB), os totais das receitas municipais brasileiras que representavam 7,4% em
1998, se mantiveram em 7,3% em 1999 e 2000. Entre 1998 e 2000, enquanto que a receita
total cresceu 13,2% em valores constantes, a despesa total aumentou 4,5%, revelando a
consisténcia do gjuste fiscal nessainstancia federativa. Em termos de receita por habitante, ha
crescimento significativo em valores constantes das faixas superiores, em torno de 10% nas
regibes Sudeste, Sul e Centro-Oeste e de 6% nas regidoes Norte e Nordeste. HA um
crescimento da dependéncia das receitas municipais das transferéncias estaduais e federais,
umavez que em 1998, tomando como base a participacdo ja elevada de que 80% das receitas
municipais sejam produto de transferéncia, 58,6% dos municipios brasileiros exibe grau de
dependéncia das transferéncias maior que 80%, todos concentrados Nnos municipios menores,
uma vez que apenas 3,4% dos municipios maiores que 500 mil habitantes superavam esse
limite. Em 2000, o percentual de municipios com grau de dependéncia de transferéncias
maior que 80% cresceu para 72,9% mas com nenhum municipio maior que 500 mil habitantes
incluido nessa faixa (IBGE, 2004). 1sso mostra ndo apenas que as arrecadacoes proprias dos
municipios caem como proporc¢do da receitatotal exigindo maiores transferéncias, como essa
dependéncia se concentra exatamente nos menores municipios, aqueles de economia quase
que exclusivamente baseada na agricultura, reduzindo as possibilidades de execucdo de
politicas setoriais municipais consistentes. Entretanto, a compreensdo dessa realidade, exige
abordagem pelo lado da despesa publica, focando os dispéndios na fungdo agricultura
analisados com base em comparagdes com outros indicadores sociais e econémicos. De
qualquer maneira, fica nitida a rigidez para cortar gastos nos orgamentos publicos correntes,
pelainsuficiéncia detectada nas trés instancias federativas.

A impossibilidade de cortar gastos ndo constitui o principal problema da agdo publica.
A crise do padrdo de financiamento também afetou direta e duramente a capacidade de
realizacdo de politicas publicas em setores vitais como a ciéncia e tecnologia, cuja
disponibilidade de recursos operacionais se mostra insuficiente para o desempenho pleno das
atribuicdes ingtitucionais. Ndo apenas na Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuédria
(EMBRAPA), os recursos do Tesouro cobrem pouco mais que as despesas com a folha de
pagamento, nas universidades publicas paulistas e na Agéncia Paulista de Tecnologia dos
Agronegécios (APTA), formando a estrutura fundamental da geracéo de pesquisa cientifica e
tecnolégica para os agronegécios brasileiros. Essa insuficiéncia de recursos acaba por
diminuir o ritmo das inovagdes tecnologicas podendo comprometer o ritmo do
desenvolvimento da agricultura. Nas universidades paulistas, 0 Comunicado CRUESP n°
1/2005 explicita que, em fevereiro de 2005, o comprometimento acumulado do orcamento
com a folha de salérios sera de 84,7% na Universidade de S&o Paulo (USP), 92,9% na
Universidade de Campinas (UNICAM)P e 91,4% na Universidade Estadual Paulista“Jalio de
Mesquita Filho”(UNESP). Fica nitido que o comprometimento do orcamento das
universidades com a folha de salérios atinge niveis elevados reduzindo disponibilidade para o
custeio das atividades.
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Na Agéncia Paulista de Tecnologia dos Agronegocios (APTA), esse
comprometimento dos recursos publicos alocados com a folha de pagamento atingiu similar
paramar.“A andalise dos recursos provenientes do Tesouro do Estado permite maior
conhecimento da evolucdo dos investimentos, em especial por permitir a verificagdo do
impacto dos dispéndios com recursos humanos. A folha de pagamentos representa parcela
preponderante dos dispéndios do Tesouro do Estado, notando-se uma colagem entre o
comportamento e os recursos alocados para dispéndios com recursos humanos e os valores
totais. Em 1957, o percentual era de 65,7%, 0 menor da série historica em plena crise da
pesquisa agropecuaria, e foi crescente nos anos seguintes chegando a 72,6% em 1970 e
atingindo o elevado patamar de 88,6% em 1979, quando se incorpora a plenitude da
implantacdo da Série de Classes de Pesquisador Cientifico. Desse ano em diante cai a
proporcao que atinge 71,8% em 1988, quando retoma o crescimento atingindo 90,7%, que é
0 apice historico, desde quando recua mas fecha o quadriénio 2000-2003 com percentuais
acima de 81% “ (GONCALVES, JUNQUEIRA & BARROS FILHO, 2004). Esse quadro, que
se mostra semelhante em todas as ingtituicdes de pesquisa cientificas e tecnoldgicas para 0s
agronegocios e universidades publicas com relevancia na pesquisa e desenvolvimento
setorial, vem se acirrando em termos de estrangulamento nos Ultimos anos. A fata de
inovacdes pode ser uma limitagdo de médio e longo prazos para o desenvolvimento da
agricultura.

3. CONSIDERACOES FINAIS A GUISA DE CONCLUSOES

A crise fiscal brasileira que se arrasta desde o0 esgotamento do padrédo de
financiamento ocorrido no final dos anos 1970 afetando diretamente a agricultura, com o fim
do crédito subsidiado que havia sustentado tanto o processo de modernizagdo agropecudria
guanto os investimentos nas estruturas agroindustriais a montante e a jusante das lavouras e
criagBes, ndo se resumiu a esse episodio, na medida em que reflexos dessa crise afetam ainda
no momento atual 0s mecanismos de definicao das politicas setoriais. A crise do padréo de
financiamento n&o comprometeu somente a mobilizagcdo de dinheiro a custos favorecidos para
a alavancagem das atividades privadas da agricultura, tanto nas decisdes de producdo como de
investimento. Levou a derrocada também da capacidade governamental de ensgjar acles
publicas estratégicas para a sustentabilidade do desenvolvimento setorial como as atividades
publicas de pesguisa tecnoldgica, defesa agropecuaria e extensdo rural. Se os valores do
crédito rural oficial sofrem reducéo substancial quando se compara o auge dos anos 1970 com
0s patamares atuais, encarecendo o custo do dinheiro, tdo grave quanto, sdo as quedas dos
dispéndios na funcéo agricultura tanto ao nivel federal como estadual, ou em funcéo da
extingdo de instituigdes como a extensdo rural federal e algumas organizagoes estaduais de
pesquisa, ou pela execucao de reengenharias organizacionais que cortaram custos publicos ou
ainda pela reducdo drastica dos respectivos orgcamentos institucionais que diminuiram a
capacidade de resposta das instituicdes publicas para a agricultura, tanto no plano federal
como estadual.

A reducdo das taxas de juros torna-se crucial para o desenvolvimento da agricultura,
em especia para que as captacOes setoriais de recursos com base nas operagdes de vendas
antecipadas de safra, mediante contratos ou operacdes no mercado financeiro, a custos medios
do dinheiro compativeis com a rentabilidade setorial. Entretanto, os papéis governamentais
oriundos da necessidade de financiar os desequilibrios das contas publicas acabam
produzindo uma rigidez para baixo das taxas de juros e com isso do custo do dinheiro para a
agricultura. Essa presenca governamental absorvendo poupanca para financiar seus gastos
decorre do ato patamar da divida publica em relagdo ao produto nacional (divida publica
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maior que metade do Produto Interno Bruto —PIB) e do deficit crescente da previdéncia social
face a uma estrutura de gastos também rigida para baixo, em termos de dispéndios. As
aternativas restantes consistem na elevacdo da carga tributéria ou no corte em despesas
correntes reduzindo desde a manutencéo de rodovias e da logistica, até as agdes permanentes
COMO pesquisa, extensdo e defesa no caso da agricultura. Em fungdo disso, na medida em que
a carga tributéria parece ter atingido o patamar suportavel pela economia e a sociedade
brasileiras, torna-se necessario qualificar de forma adequada a téo propal ada solucdo de cortes
de gastos publicos, na medida em que, no caso da agricultura, ndo encontrarédo espaco para
serem realizados nas despesas institucionais correntes com pesquisa, extensdo e defesa. Caso
preval eca essa | 6gica, estaria comprometida a capacidade de acdo das ja combalidas estruturas
ingtitucionais atuais, evidenciando uma dificuldade de resposta as demandas setoriais em
aspectos estratégicos como a certificacdo de qualidade pela defesa sanitéria e a producdo de
Inovagoes.

No tocante a extensdo rural, uma alternativa que surge de forma constante nas
propostas de acdo, sendo mesmo uma tendéncia verificavel nas principais unidades da
federacBo brasileira, em especiad no Sul-Sudeste, diz respeito a transferéncia dessa
responsabilidade para 0s municipios que arcariam com parcela dos custos dessa atividade com
recursos orcamentarios proprios, no ensgjo de acgbes compartilhadas alavancadoras do
desenvolvimento local. A possibilidade de sucesso dessa municipalizagdo da extensdo rural,
se 0 processo depender da alocacdo de recursos orcamentarios municipais na funcdo
agricultura, mostra-se muito problematizada. A andlise das aplicacbes de recursos
orcamentarios municipais, para a realidade paulista, mostra a reduzida parcela de aplicacéo
consignada nos respectivos orgamentos no ano de 2003, que para a somatéria estadual
representam 0,34% das despesas totais, ou sgja, ha média corresponde a metade os 0,7% do
orcamento estadual aplicado na Secretaria de Agricultura e Abastecimento (GONCALVES,
ANGELO & SOUZA, 2005). Em sintese, nas trés instancias federativas, 0S recursos
disponiveis para as despesas correntes com a fungdo agricultura estdo muito aguém das
necessidades para atender as demandas setoriais, tornando praticamente inviavel a decisdo de
cortar gastos nessa funcéo, que vem sendo penalizada, em funcdo de que outras funcbes
também estratégicas como saude e educacdo detém vinculacdo de percentual minimo de
aplicagcdes. Uma questdo que envolve enorme rigidez para o guste das denominadas despesas
correntes representadas pelos dispéndios com a operacdo da maquina publica, consiste nas
despesas com pessoal e reflexos dos funciondrios ativos, cuja Unica aternativa que vem sendo
praticada consiste em ndo conceder regjustes e ndo repor o quadro, mesmo quando ocorrerem
vaga por demissdo (isso porque a aposentadoria da Gtica das contas publicas ndo representa
reducdo de despesas apenas que com menor nimero de servidores ativos os dispéndios com
pessoal se mantém).

Além desses elementos que conferem enorme dificuldades as possibilidades de gjuste
numa realidade de inflacdo baixa que ndo deprecia 0 “estoque’” de despesas publicas
compromissadas, com as pressdes sociais também gerando rigidez para cortes nos gastos com
politicas sociais, na linha de menor resisténcia, os cortes tem sido realizados nas fungdes com
menor resisténcia politica ou com auséncia de garantia legal, como tem sido o caso da funcéo
agricultura. Verifique-se que o nivel de comprometimento da capacidade de realizacdo das
instituicdes estatais mostra-se elevado nesses gjustes, exatamente porque para se obter
economias palpaveis, as medidas acabam comprometendo parcela substancial das despesas de
custeio operacional. Em suma, ndo ha muito espaco para gjustes de corte dos gastos do lado
das despesas correntes com a maguina publica, ainda que sgjam sempre possiveis melhorias
da qualidade dos gastos, com compras eletronicas e outros mecanisSmos que aumentem a
eficiéncia. E as aternativas pensadas para repassar responsabilidades para outras instancias,
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nessa realidade de estreito espaco das finangas publicas em todas as trés instancias
federativas, se mostram enviaveis. Essa dificuldade esté presente na proposta de transferir
para 0s municipios, responsabilidades de execucdo de politicas publicas para a agricultura
como a realizacdo das acOes de extensdo rural, pois sem recursos em montantes consistentes
para financiar essa agdo compartilhada, com certeza ocorre apenas a transferéncia da
precariedade dos servicos. E exatamente nos municipios de menor indice de desenvolvimento
social, onde extensdo rural se mostra fundamental, a capacidade orgcamentaria municipa de
financiar essa atuacdo de forma consistente se revela reduzida, mesmo para a realidade
paulista.

Os agronegocios com a consolidacéo do padréo agréario no final dos anos 1970, o
comportamento setorial nos anos 1980 em diante, tem marcada trgjetoria na contraméo dos
demais setores econdmicos, apresentando taxas crescentes de producéo, de produtividade e de
agregacdo de valor. Nas quase duas décadas e meia Ultimas tem-se uma sequéncia de
supersafras e de intensa modernizacdo produtiva, com o alargamento do espaco produtivo
com a incorporagdo do Brasil Central, Oeste da Bahia e Sul do Maranh&o, formando a mais
competitiva producdo mundial de gréos e fibras (algoddo. soja e mesmo milho), de sucos
citricos, de acucar e acool, de papel e celulose, de café, de carne avicola, de carne bovina,
além nichos de outros produtos. Uma quest&o intrigante a primeira vista € como ampliou-se a
capacidade produtiva e a modernizagdo tecnol 0gica dessas cadeias de producdo se, dos anos
1980 em diante, os recursos investidos na pesquisa publica para os agronegocios se mostram
cadentes quando ndo estagnados como € o caso de S&o Paulo? Os mais afoitos falam da
internalizacéo de tecnologias de outros paises 0 que é absolutamente inconsistente com a
realidade, ndo apenas porque o Brasil € lider mundial em inovagdes para a agricultura tropical
como também as tecnologias das nacdes lideres na agricultura, pela realidade de agricultura
de clima temperado, ndo sdo plenamente intercambidveis para a realidade brasileira. Outros
argumentam pelo desenvolvimento de tecnologia pelo setor privado, o que é verdade para o
segmento de méguinas e equipamentos agricolas que ndo apenas internalizaram desenhos de
outros paises realizando adaptacdes na maioria radicais e, principalmente, criando méquinas
brasileiras compativels com as mais avangadas do mundo.

No campo da tecnologia biologica a realidade € outra, e preocupante, umavez que na
verdade, ocorreram trés movimentos simultaneos que explicam o sucesso competitivo dos
agronegocios brasileiros. O primeiro decorre do alastramento do uso, para todo o universo
produtivo dessas principais cadeias de producdo, da base técnica dominada ja no inicio dos
anos 1970 e 1980 e das contribuicdes derivadas dos investimentos em pesquisa em
desenvolvimento realizados no apogeu das inversdes publicas no fina dessa década que
apresentaram resultados e a serem adotados a partir dos anos 1980, ou sgja, como 0 tempo
para a ado¢do plena de dada técnica na agricultura gira em torno de uma década para atingir
dois tercos dos usuérios potenciais, trata-se da difusdo de técnicas geradas por investimentos
realizados em décadas passadas e que sO agora atingem a maturidade. O segundo consiste no
fato que o processo de gustamento que reduziu a amplitude das diferencas de produtividade
dentro da mesma cadeia de producdo, entre cadeias de produgdo e entre zonas de producédo
num processo em gue a base de baixos rendimentos -que nos anos 1970 ainda representavam
parcela importante dos lavradores-, diminui sua expressdo a ponto de ser praticamente
eliminada em muitos segmentos, gerando com isso uma substancial elevacdo da média
nacional. Isso é que fez crescer a produtividade e a qualidade, ainda que isso, na outra ponta
tenha representado a exclusdo de imensas massas de proprietarios de terras,. pois esse
dinamismo deu-se em lavouras de escala impulsionando o aumento da area média das
lavouras e com isso a concentracdo da producéo e da posse da terra e, também, porque néo
dizer, ampliando a exclusdo no campo e a massa ndo apenas de sem terra, mas também de

July, 27-29th, 2005 Ribeirdo Preto, Brazil
School of Business and Economics of Ribeirdo Preto - University of Sdo Paulo



V International PENSA Conference
on Agri-food Chains/Networks Economics and Management

sem trabalho pela mecanizagdo das lavouras que exigem ndo apenas menos méao-de-obra por
unidade de area mas, principalmente, mao-de-obra qualificada. O terceiro deriva da profunda
concentracdo institucional da estrutura de pesquisa tecnoldgica para os agronegécios - ndo
apenas com a concentracdo apenas na Empresa Brasileira de Pesguisa Agropecuéria
(EMBRAPA) - dos recursos federais antes partilhados com as organizagOes estaduais com
base nos repasses do Sistema Nacional de Pesquisa Agropecu&ria (SNPA), com o
sucateamento progressivo e mesmo eliminagdo de algumas unidades estaduais, além de que,
no conjunto ha uma enorme concentragcéo de recursos em cadeias de producéo estratégicas
gue estdo no momento na ponta da competitividade setorial.

E fundamental ter nitido essas informagdes da realidade empirica para que ndo se
associe, de forma equivocada e corporativa, os resultados dos agronegécios brasileiros a uma
dada instituicdo de pesquisa pois, por mais relevante e maior reconhecimento que possa
merecer, como € 0 caso da EMBRAPA, ndo ha consisténcia em associa-la a ganhos de
competitividade de cana, café, citros, bovinos de corte e feijdo cuja lideranca no setor publico
ndo decorre da pesquisa federal, e nem caracterizar todo agronegocio brasileiro como se
produzisse apenas soja e algoddo. Para a sustentabilidade futura e imprescindivel da préopria
EMBRAPA, da Agéncia Paulista de Tecnologia dos Agronegdcios (APTA) e de todas as
demais OrganizacOes Estaduais de Pesquisa Agropecuaria (OEPAS), € fundamental que sgja
mostrada com todas as letras a insuficiéncia e inconsisténcia da atual politica de
investimentos em pesguisa cientificas e tecnoldgicas para 0s agronegocios, que pode
comprometer de forma irreversivel a competitividade setorial na proxima década pela
producdo de quantidade e qualidade de inovagdes aquém do necessario, pelo reduzido aporte
de recursos que vem sendo realizado nos Ultimos anos. Noutras palavras, ha que se estruturar
com rapidez mecanismos capazes de alavancar um novo padréo de financiamento capaz de
garantir a producdo de inovagdes no ritmo demandado pelo dinamismo da evolugdo setorial,
tendo claro que, os mecanismos de ampliacdo das parcerias publico-privadas deveréo ser
preponderantes para complementar os aportes de recursos publicos. Para isso, ha que se
radicalizar na aplicacdo dos instrumentos legais ja definidos como as leis de propriedade
intelectual, a estruturacdo de ingtituicdes de pesquisa cientificas e tecnologicas mais
autbnomas para formalizar contratos e gerir recursos captados em contratos de parcerias e
obtidos junto aos fundos setoriais e agéncias de fomento, e a consolidagdo de adequada
legislacdo de inovagbes tecnol dgicas.

Na metade dos anos 1990 em diante, controlado o processo inflacionério, inicia-se
uma profunda reforma institucional, similar em profundidade a verificada na metade dos anos
1960, na busca da estruturagéo de um novo padrdo de financiamento, em especial para o setor
publico para que possa fazer frente a necessidades de investimentos em setores vitais, dentre
0S quais a pesquisa cientifica e tecnolégica Nesse campo tem-se as legislagbes de
propriedade intelectual expressa nas Leis Federais n° 9.279 de 14 de maio de 1996, n° 9.456
de 25 de abril de 1997 e n° 9.610 de 19 de fevereiro de 1998 e a Emenda Constitucional n°
11 de 30 de abril de 1996, que confere as instituicdes de pesquisa cientificas e tecnol ogicas as
mesmas prerrogativas de autonomia conferidas pelo Artigo 207 da Constituicdo Federal para
as universidades. Mais recentemente tem-se a formagdo dos fundos setoriais para
investimento em ciéncia e tecnologia, as leis estaduais e federai s de parceria publico — privada
e as respectivas leis de inovacdes tecnoldgicas. Todas esses sd0 instrumentos delineados para
estruturar um novo padrdo de financiamento do investimento em segmentos estratégicos
como a pesquisa cientificas e tecnolégicas. Para o investimento privado articulam-se outros
instrumentos para atragdo de capitais, os quais, no moderno padréo produtivo em irradiagéo,
exigem competéncia local para inovacdo. Importante frisar que a moderna legislacdo de
Parceria Publico Privada ensgjadas no plano nacional e mesmo estadual (Lei Paulista n°
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11.688 de 9/05/2004 e Lei Federal n° 11.079 de 30/12/2004) contemplam quase que
exclusivamente a perspectiva de execucéo mediante contrato de dado servigo publico, quase
sempre pensado a partir da construcédo da infra-estrutura e sua operagao.

Esses mecanismos de parceria publico-privada ndo incluem a geragéo de inovagoes
tecnologicas, cujo modelo de parceria deve ser distinto, qual seja, centrada no
compartilhamento dos investimentos, com o Estado entrando com a infra-estrutura de
pesguisa € com seus recursos humanos, com investimentos em laboratérios e despesas
correntes executados pela parceira, com retribuicdo realizada na forma da cessdo do
exploragcdo econdmica da inovagdo produzida por um periodo de tempo estabelecido. A lei de
inovacdes tecnolOgicas representa, na verdade, um modelo distinto de parceria publico
privada focada na pesquisa cientifica e tecnolégica (Lei Federal n° 10.973 de 3/12/2004),
onde compartilhamento de investimento, ainda que na parte publica envolva infra-estrutura e
recursos humanos, e ndo de transferéncia da operagcdo de servigo publico a terceiros, ambos
mediante remuneracdo advinda dos resultados. Desse modo, mais que dispéndio, tanto da
Otica do desenvolvimento econémico como das financas publicas gerando receitas
adicionais de forma direta e indireta, 0s recursos aplicados em pesquisa e
desenvolvimento propiciam das maiores taxas de retorno na economia, sendo um bom
negécio também para o erario publico. Entretanto, num universo onde a inovacdo ¢é a
chave do desenvolvimento, urge inovar no gerenciamento institucional, criando a
institucionalidade forjadora do novo, ou seja, novo ciclo de desenvolvimento exige novo
aparato_instrumental das politicas publicas que comeca na reformatacdo do aparelho
estatal com base no novo padréo de financiamento gue lhe daré sustentacéo.
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