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Introducéo

Este trabalho retne as reflexdes dos autores sobre a expressdo e significado historico da
Lei n°® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, conhecida como “Lei Agricola”, que regulamenta o
art. 187 da Constituicdo Federal, o qual trata da Politica Agricola. Incide, adicionalmente,
sobre aspectos selecionados do Capitulo 111 — Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agréria, que engloba os arts. 184 a 191, do Titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira,
da Constituicdo Federal, promulgada em 1988.

As reflexdes aqui apresentadas resultam da experiéncia profissional dos autores que, na
condicdo de Consultores Legislativos do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
acompanharam a matéria aqui tratada em diferentes etapas do periodo que se inicia com a
instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte em 1987, até o presente.

Obviamente, dada a amplitude do texto constitucional, da “Lei Agricola” e dos
instrumentos da Politica Agricola, ndo se pretendeu esgotar o assunto, nem mesmo abordar
todos os aspectos relativos aos temas agricolas e agrarios pautados pela Constituicdo
brasileira. Optou-se por cingir-se a comentarios e analises sobre aspectos selecionados, a
partir da experiéncia dos autores e da existéncia de registros que permitissem elaborar essa
contribuicdo para a melhor compreensdo acerca das implicagdes que 0s normativos
constitucionais e legais — e as forcas politicas e sociais que atuaram sobre o tema, nesses 20

anos passados — trouxeram a conformacao atual da questdo agricola brasileira.
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1. Antecedentes

A menc¢do mais antiga que se conhece sobre o tema discutido nesse artigo, de lavra
nacional, é de autoria de Luis dos Santos Vilhena, que, em sua Carta Soteropolitana XXIV,
prop6s uma Lei Agraria para o Brasil, em 1802. A obra de Vilhena — ele mesmo um professor
de grego na Col6nia, de formacdo mercantilista e colonialista — pode ser considerada uma
manifestacdo do reformismo iluminista no Brasil (OLIVEIRA, 1989).

Caido no ostracismo, o tema sO veio a ser objeto de definicdo legal um século e meio
depois, no segundo governo Vargas, com a criacdo da Comissao Nacional de Politica Agréria,
pelo Decreto n° 29.803, de 1951.

Excetuada a fugaz experiéncia parlamentarista, que, pela primeira vez na historia,
ensaiou aborda-las separadamente, as tematicas “agricola” e *“agraria” continuaram a ser
tratadas de forma conjunta, como se verifica no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504, de 30 de
novembro de 1964), agora subordinadas ao conceito de desenvolvimento rural.

No plano externo, o conhecimento das experiéncias de outros paises com suas “leis
agricolas” € muito restrito, e prejudicado por dois motivos. Em primeiro lugar, a insercao do
Brasil no mercado internacional de commodities leva a um direcionamento de praticamente
aqui so se veicularem as “leis agricolas” dos Estados Unidos da América e da Comunidade
Econdmica Europeia. Em segundo lugar, tal divulgacdo acaba privilegiando alguns aspectos
especificos de tais “leis”, em geral os mecanismos de sustentacdo de precgos e renda agricolas;
subsidios; barreiras comerciais; e outros congéneres.

As leis agricolas norte-americanas (farm bills) costumam ser longas, detalhadas e
abrangentes. Alem de trazerem definigdes sobre produtos selecionados quanto ao apoio
governamental, explicitam limites quantitativos (precgos, taxas, montantes de gastos) para o
uso dos diversos instrumentos de intervencdo em cada exercicio fiscal. E, talvez, o mais
significativo: 14, a politica agricola esta na lei agricola, que incorpora 0s recursos a serem
utilizadas numa perspectiva plurianual; dai a necessidade de receber aprovacao legislativa;
aqui, a “lei agricola” esta apartada das politicas agricolas anuais ou plurianuais estabelecidas
por forca de decretos e portarias, no &mbito restrito do Executivo (TEIXEIRA, 1991).

Ja no continente europeu, a Politica Agricola Comum reflete a preocupacdo da
Comunidade Econdmica com a recuperacdo da capacidade produtiva da agricultura de seus
paises, arrasada durante a Segunda Guerra Mundial (MARQUES, 1988).

No Brasil, observa-se um largo periodo em que a agricultura ndo era parte proeminente

das politicas publicas, até mesmo porque o enfoque principal destas estava voltado para a



industrializacdo do Pais. Nesse periodo, observa Coelho (2001, p. 5), o setor agropecuario
caracterizava-se pela “fase de agricultura primitiva”, com elevado nivel de subsisténcia, baixo
padrdo tecnoldgico, economia baseada no café, acUcar e pecuaria e populacdo eminentemente
rural. Apos, ao final dos anos 1960 e inicio dos 1970, inicia-se nova fase, caracterizada por
novas tecnologias, mecanizacdo da lavoura, implantacdo de agroinddstrias, um nascente
agribusiness, a meta de elevacdo da produtividade e abertura de novas fronteiras agricolas,
com foco na producdo de gréos.

Inicia-se, entdo, uma fase de “politicas ativas” para o setor agropecuario. A proposito,
datam daquelas duas décadas as leis que regularam e criaram sistemas de apoio ao setor e de
sua regulacdo estatal, notadamente: o Estatuto da Terra, com suas determinacGes acerca da
reforma agraria e das bases da exploracdo agropecuaria tecnificada, no ambito das
propriedades rurais; a instituicdo do Sistema Nacional de Crédito Rural; a criagdo de 6rgaos
como a Sunab, a Cobal e a Cibrazem, bem como a Sudepe e a Codevasf; o estabelecimento de
normas regulatorias e de fiscalizagdo da producdo, comércio e importacdo de sementes e
mudas; racGes para animais; produtos fitossanitarios; uva e vinho; e fertilizantes. Ademais,
nesse periodo a nova legislagdo contemplou, também, a instituicdo da classificacdo de
produtos de origem vegetal; a ampliacdo da Politica de Garantia de Precos Minimos; a criagcdo
da Embrapa e da Embrater; a regulacdo da producéo e comércio de trigo; a politica especifica
para a borracha e para o acUcar e alcool, bem como para o emprego da aviacao agricola; a
instituicdo de incentivos fiscais na Amazonia e no Nordeste e para o reflorestamento; a
instituicdo do Cddigo Florestal; a inspecdo sanitaria e industrial de produtos de origem
animal; o Proagro; a obrigatoriedade de conservacéo de solos; a regulacdo do cooperativismo.

Provavelmente, grande parte da alavancagem do setor agropecudrio brasileiro, com
crescente producgdo de grdos e de outros produtos agricolas e pastoris, deve-se a estruturagdo
da politica decorrente daquelas medidas. Deixa-se de avaliar, por ndo caber neste estudo, a
qualidade do desenvolvimento obtido, os equivocos cometidos, o presumivel carater de
concentracdo econdmica imanente a sua execugao.

Bittencourt (2003, p. 59) aponta que,

[a]pesar das muitas consequéncias sociais e ambientais negativas deste modelo, as
politicas agricolas adotadas entre os anos 70 até meados dos 80 alcangcaram grande parte
dos seus objetivos. A migracgéo rural-urbana foi maior que as expectativas; a demanda por
maquinas e insumos agricolas multiplicou-se, viabilizando a industria produtora de bens
para a agricultura; a producdo de matérias—primas agroindustriais e de excedentes
exportaveis aumentou significativamente, impulsionando o crescimento da indUstria
processadora e a obtencdo de grandes superavits na balanca comercial do pais.



No entanto, com a crise econémica que se abateu sobre o Brasil no inicio da década de
1980, principalmente como decorréncia do endividamento externo e da incapacidade de
pagamento em divisas, observa-se forte inflexdo da “politica ativa” até entdo executada, por
absoluta restricdo orcamentaria. Dai decorreram substanciais mudancas na politica
macroecondmica e nas politicas agricolas. Em especial, num primeiro momento, houve forte
impacto sobre o crédito rural: reduziram-se, em muito, os subsidios de juros e foi extinta a
“conta-movimento”, que permitia que o setor agropecuario tivesse um fluxo de recursos
praticamente sem limites.

Nesse contexto é que se instalou a Assembleia Nacional Constituinte. E muitas de suas
decisOes ratificaram as mudancas que entdo ocorriam, acentuando os controles e as restri¢cdes
orcamentarias que apresentam forte impacto na execucdo das politicas agricolas: a
implantacdo do “orcamento Unico”, pelo qual o orcamento fiscal e 0 monetério passaram a
compor o Orgamento da Unido, e a elaboragdo de uma Lei de Responsabilidade Fiscal; ambos
funcionam como exemplos dos resultados apds a Constituinte, que impactaram a politica
agricola.

De outra parte, é importante pontuar que, ao se instalar a ANC, havia, também, fortes
demandas sociais até entdo reprimidas pela ditadura, que vinham desaguar na forma de pleitos
e cobrancas por medidas constitucionais que resgatassem a divida social aprofundada nos 20

anos de governos militares.

2. Referencial teorico para a politica agricola

O ineditismo de uma “Lei Agricola” na histéria juridica do Pais estimula o esfor¢o
intelectual de situd-la como um produto possivel do cenario de acumulagdo capitalista
nacional de longo prazo; e de formular alguma explicacdo sobre seu significado para classes e
grupos da sociedade que possam vir a ter seus interesses afetados pelas defini¢es nela
contidas.

Para o caso presente, sdo referéncias indispensaveis, no plano internacional, a década do
“capitalismo popular” do governo de Margaret Thatcher e a derrocada do socialismo de
estado (representada pela glasnost e a perestroika de Mikhail Gorbachev e a queda do muro
de Berlim e dos governos comunistas do leste europeu); e, no plano interno, a
redemocratizacdo da vida politica (sintetizada na emergéncia da Nova Republica, instalacdo e
funcionamento da Assembleia Nacional Constituinte e a realizacdo das elei¢cdes presidenciais)
e 0 esgotamento do modelo de substituicdo de importacOes, que tinha no Estado um agente
indispensavel na Orbita da producéo.



N&o se pode esquecer que 0s debates sobre a politica agricola, ao longo da ANC, foram
mais gerais do que na fase pds-constituinte de regulamentacdo da matéria, quando assumiram
carater pontual e mais profundo, sobre temas especificos. Também é importante anotar que
estiveram mais voltados para a questdo agraria do que para a agricola stricto sensu. Ademais,
a regulamentacdo do dispositivo constitucional que trata da “Lei Agricola” (arts. 187 do corpo
constitucional e 50 do ADCT) foi concluida quase trés anos ap0s a promulgacdo da
Constituicdo, razdo pela qual se acredita que esta “Lei Agricola” reflete ndo somente o
“espirito da Constituinte” como, também, as transformagdes sociais, econémicas e politicas
ocorridas no periodo 1988/1991.

2.1. As mudangas no padréo de crescimento econdmico

A desagregacado da base da producdo agricola do colonato, da meacéo e da parceria € o
ponto de partida e porta de passagem para as mudangas no campo brasileiro, que ocorrem
com mais intensidade a partir da década de 1960.

De forma combinada, presencia-se o impeto da modernizacdo do aparelho produtivo —
aumento da composicdo organica do capital, do assalariamento da forca de trabalho e da
concentracdo da propriedade fundiéria —, ficando, em segundo plano, a “questdo agréria”,
sendo seu principal elemento a reforma agraria, a despeito da existéncia de instrumentos
juridicos desde 1964.

Neste quadro de oposicBes, o crescimento da oferta agricola invalidou a tese de que a
agricultura retardava o crescimento da economia (BARBOSA; SANTIAGO, 1988).

Ao tempo da ANC, o pais havia passado do “complexo rural” ao “complexo
agroindustrial”, crescendo a importancia do mercado externo como destino da producéo.
Entretanto, persistiam velhos problemas que conferem idiossincrasia ao fendmeno da
“modernizacdo conservadora ou dolorosa” (SILVA, 1981): a extrema concentracdo da
propriedade fundiaria e a violéncia rural pela disputa da posse ou da propriedade.*

No quadro geral das recentes transformacdes ocorridas e lembrando a face mutavel do
capitalismo diante das diferentes situacdes em que é colocado, ndo é de se estranhar a
formagdo de um sistema hibrido entre interesses tradicionais e modernizantes (CARDOSO,
1975).

! Isso recoloca em discussdo a permanéncia do “velho” nas estruturas transformadas da sociedade. Com relacio

as sociedades europeias disse Mayer (1987, p. 286): “(...) em toda a Europa (...) as elites pré-industriais
conseguiam-se manter, contendo e manipulando a pressdo pela participacdo popular e cooptando membros
das contra-elites nascentes”. L4, ao que tudo indica, a permanéncia do “velho” ndo impediu o progresso das
forcas inovadoras. No Brasil, a matéria ndo € pacifica.



Reis (1982) acrescenta elementos explicativos da autonomizacéo do estado para o caso
brasileiro. Nesta mesma linha, Cardoso (1972) também ja havia argumentado que o modelo
de desenvolvimento econémico ndo subordinou, de forma imediata, 0 regime politico, nem
vice-versa. Convém agregar, a titulo de especulagdo, que, no caso brasileiro, parte da
autonomia do estado em relacdo a oligarquia rural, como classe social dominante, pode ter
decorrido, entre outros, do fato de esta ter uma base de dominacdo localizada, gerando,
igualmente, correspondéncia de compromisso de carater geografico ou setorial também
localizado, ficando abertas as portas para o estado determinar a¢cdes autbnomas em &reas nao-
criticas aos interesses imediatos e centrais para a oligarquia rural. Nesta mesma linha
especulativa, a dependéncia externa do Pais pode ter levado a um grau de autonomia do
estado brasileiro em relacdo as classes sociais locais, porque diretamente conectado a
interesses alienigenas, sejam eles de governos ou de grupos econbémicos estrangeiros, tanto
assim que o regime, ao impor a aprovagdo do Estatuto da Terra, dava sinal de desfazer-se da
oligarquia rural para aliar-se ao capital internacional (também visto como proposta
conciliadora da burguesia industrial para acelerar o desenvolvimento capitalista no campo; cf.
SILVA, 1987). A ocorréncia desse “descolamento” deu-se no contexto da “terceira camada”
da tradicdo republicana brasileira, tal como a viu Lessa (1989); também chamada de
neocorporativista, da qual sdo manifestagdes fundadoras da organizacao institucional e social
0s “anéis burocréaticos” (de Fernando Henrique Cardoso) e os “microlegislativos” (de Fabio
Wanderley Reis). Segundo Lessa (op. cit.), elementos das duas “camadas” anteriores —
clientelismo oligarquico (de Campos Sales a Revolucdo de 30) e corporativismo (da
Revolucdo de 30 a Constituicdo de 46) — manifestam-se, ainda, em interacdo constante com a
terceira “camada” (p. 150-157).

2.2. Aspectos da Nova Republica

Diante de um quadro economico-financeiro de dificuldades — recessdo acompanhada
pelo agucamento da inflagdo e da interrupcdo do saldo liquido de capital internacional — no
qual a alianca entre o Estado e o capital internacional se enfraqueceu, voltaram a ser
majoritarios os interesses da oligarquia agraria na Nova Republica.

O Pais viveu nesta quadra de sua histdria uma fase aguda de esgotamento de um modelo
de crescimento e ndo por acaso tornou-se 0 desaguadouro de varias crises que se
superpuseram (CAMARGO, 1989), e, a crer no mea culpa de Bresser—Pereira (1989), o
estado voltou a refletir alguns interesses de retrogradas classes — ligadas ao capital comercial
— pelas quais havia dado sinais de distanciamento, aspecto para o qual também Sola (1988, p.



20) chama a atencdo ao dizer que a reinstitucionalizacdo do pais tem mostrado “progressiva
incorporacdo dos perdedores tradicionais do velho regime — as elites politicas e as liderancas
sindicais (...)”. A volta de velhas parcerias se faz de um modo que torna praticamente
impossivel demarcar, com nitidez, os limites entre partidos, entre conservadores e
progressistas ou entre oposi¢éo e governo (p. 10).

No caso da agricultura, a tendéncia de enfraquecimento do Estado como parceiro
confiavel dos empresarios agricolas, iniciada, ainda, na época do Gltimo governo militar, s6
fez se tornar mais pronunciada durante a Nova Republica: de um lado, mostrava incapacidade
de animar a esfera de valorizacdo de mercadorias, 0 que se daria por meio de ofertas
generosas de credito e de subsidios, traduzidos por taxas reais negativas; e, de outro, na esfera
da realizacdo dos valores, manipulava a politica de precos minimos em desfavor dos
agricultores e intervinha no mercado atacadista, comprando e vendendo seus estogques sem
definir regras de interesse dos produtores. As tentativas de retomar a lideranca do processo de
acumulacao, por meio de planos de estabilizacdo econémica, so fez agravar o processo, tendo
culminado com manifestacdo publica inédita, conhecida como “Marcha sobre Brasilia”.

Nessa situacdo, podem ser identificados trés diferentes vetores de iniciativas com vistas
a criar cenarios favoraveis a cada uma das classes sociais envolvidas no processo de
redefinicdo de papéis. O empresariado rural mais moderno — reunido na OCB, SRB e em
parte, 0s segmentos renovados da CNA — tomou a bandeira do neoliberalismo, querendo, com
isso, revalorizar os mecanismos de mercado, uma redefinicdo dos papéis do Estado e um
combate (ainda que parcial) ao corporativismo.

O segmento mais retrogrado dos empresarios — a frente os dirigentes de Federacdes
Estaduais de Agricultura identificados com a até entdo diretoria da CNA, 0s “empresarios da
Amazonia” e a UDR — propunha-se a aderir a0 movimento novi¢o do neoliberalismo, mas
com a garantia do aprisionamento dos aparelhos de Estado, com vistas a dominar seus centros
de decisdo em prol de seus interesses, entre os quais, a continuidade do “fisiologismo”.

Por fim, os setores identificados com os trabalhadores e despossuidos negavam-se a
aceitar a onda neoliberal, pela associacdo que faziam entre a mesma e os interesses do capital
estrangeiro no Pais. Tentavam, por seu turno, reativar a tese do Estado-Interventor para,
entdo, reorienta-lo em prol dos setores populares. Em torno destes trés vetores, aqui tomados
como principais, movimentavam-se interesses de menor expressdo 0s mais diversos —
regionalismos, ambientalismo, interesses técnico-profissionais — em busca de espaco,

submetendo-se aqueles primeiros para viabilizarem-se. A interpenetracdo de varias destas



areas produz resultados politico-ideoldgicos hibridos, em tudo fiéis a matriz historica de
formacéo de nossa sociedade.

Neste cenario, torna-se, entdo, cabivel a ideia de Reis (1982), quando chama a atencao
para a notavel capacidade de o processo historico brasileiro “mudar conservando”,
sintetizando uma antiga posicdo da inteligéncia nacional, como é o caso de Mercadante
(1965). No particular, as mudancas pelas quais a agricultura brasileira passou nas décadas de
1970 e 1980 ficaram conhecidas como “modernizacdo conservadora”, epiteto em tudo
coerente com a generalizacdo defendida por Reis (1980), a partir dos casos japonés e aleméo,
ao dizer que modernizagbes sem “corte revolucionéario” acabam adquirindo a face
conservadora e construindo um Estado forte como seu Unico agente apto a conciliar a velha e
a nova ordem, e gerando frustrac@es e desilusdes amargas.

Assim, pode-se dizer que a “Lei Agricola” foi gerada no refluxo de velhas tendéncias

em choque com os novos elementos de transformagéo.

3. O momento da Assembleia Nacional Constituinte

Os reflexos do quadro geral de estiolamento da lideranca do Estado — que, diante das
indefinicdes da sociedade civil, assume a “responsabilidade geral pela dindmica da
transicdo...” (cf. CAMARGO, 1989, p. 11-12) —, no ambito da Assembleia Nacional
Constituinte, foram as votacdes baseadas em coalizdes instaveis, episddicas e de espectro
limitado? (Centréo, Frente Ampla da Agricultura, Grupo dos 323, etc.), gerando projetos de
variada inclinag&o ideoldgica, como sdo exemplos contrastantes os da fase de subcomissdes
comparados com o0s de comissdes tematicas (idem, p. 42).

A luz do cendrio especifico da Assembleia Nacional Constituinte, pode-se dizer que a
aprovacao da “Lei Agricola” inseriu-se no contexto do confronto entre progressistas — que

puderam registrar ganhos sociais (Titulos | e VIII) — e conservadores — vitoriosos no campo

2 As coalizagdes tém tido uma incidéncia muito grande na vida politica nacional, a ponto de 0 nosso sistema de
governo ser conhecido como “presidencialismo de coalizdo” (ABRANCHES, 1988).

O “Grupo dos 32", criado a partir da divulgacdo do primeiro Projeto de Constituicdo (501 artigos), esteve sob
a coordenacdo dos Senadores José Richa e Virgilio Tavora e da Deputada Sandra Cavalcanti. O primeiro
“Projeto Hércules”, com pouco mais de 300 artigos, gerou o “Hércules 11” e o “Hércules 1117, o qual foi
apresentado em forma de emendas substitutivas, por titulos, ao exame da Comissao de Sistematizacdo. Esta,
apés 59 dias de exaustivo trabalho, apresentou o “Projeto de Constituicdo A”, quase todo calcado no
“Hércules I11”. O “Hércules IV”, elaborado com vistas a votacdo de plenario, ndo pdde ser aceito como
substitutivo por conta da alteracéo regimental provocada pelo “Centréo”, a qual passou a exigir o minimo de
280 assinaturas para tanto. A despeito disso, asseveram o0s integrantes do “Grupo dos 32", “(...) 0 substitutivo
apresentado pelo grupo do ‘Centrdo’ também se amparou no ‘Hércules 1\V’”. Além do mais, representante do
“Centrdo” participou das reunides para a redagdo do “Hércules IV”, levando para seu Projeto as solucdes
preconizadas neste Ultimo, faceis de verificar, tendo em vista que o “Hércules IV” é anterior ao substitutivo
do “Centréo”. (GRUPO DOS 32, 1988, p. 3).
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econdémico (Titulo VII).* Esta peculiaridade da ANC é consistente com a opinido de Bresser—
Pereira (1989). Nesses termos, a “Lei Agricola” teria sido uma vitoria das forcas
conservadoras.

Para tentar obter uma resposta plausivel sobre o significado da “Lei Agricola”, deve-se
levar em conta a impropriedade de analisa-la isoladamente, aceitando a evidéncia de que,
durante a Assembleia Nacional Constituinte, sua discussdo foi levada pari passu com a da
reforma agréria. A hipotese formulada é a de que a “Lei Agricola” foi aprovada, em primeiro
lugar, em carater compensatorio pela derrota que os conservadores sofreram frente aos
progressistas no campo da reforma agraria; e, em segundo lugar, como reafirmacgdo da tese de
que a modernizacgéo da agricultura brasileira ndo passa, necessariamente, pela reforma agréria,
mas, sim, pela politica agricola. Essa discussdo, ja por si muito antiga, é reportada por Sorj
(1980, cap. 4).

A existéncia da “Lei Agricola”, entretanto, ndo é em si ponto de chegada. A partir de
sua existéncia constitucional veio a feitura da lei ordinaria (Lei n° 8.171, de 1991) que
regulamenta o respectivo dispositivo. A grande diferenca entre o Projeto de Lei que foi
aprovado pelo Congresso Nacional e a “Lei Agricola” que foi sancionada pelo Presidente da
Republica indica que essa vitdria das forcas conservadoras foi expressivamente reduzida.
A andlise dos vetos apostos pelo Presidente da Republica (32 vetos de paragrafos, incisos ou
alineas em 15 artigos, e mais 47 artigos inteiramente vetados, num Projeto de Lei composto
por 108 artigos) mostra que eles ocorreram, principalmente, nos aspectos que tinham mais
relevancia para os setores conservadores. A proposta original, contida no Projeto de Lei
aprovado, dava, aos setores representativos do empresariado rural, incentivos e concessdes de
monta, bem como forte poder de ditar a politica agricola. Assim, a “Lei Agricola” na
Constituicdo Federal, expressdo da vitoria conservadora, pode, na pratica, servir de base
juridico-legislativa tanto para politicas agricolas inovadoras quanto conservadoras.

Outro ponto a suscitar esclarecimento € a “lei agricola” como objeto legal-juridico.
Duarte (1939), mencionado por Velho (1976), levantou a hipotese (teria sido o pioneiro?) de a
atividade legiferante ser encarada como espaco privilegiado da acdo do Estado, tendo em vista
as dificuldades para a transformacéo das condicGes sociais. Os produtos desta concepg¢éo sao:

a) o conjunto de leis que atestam a existéncia constitucional da nacdo ndo representa marco

* Afora isso, 0 quadro se toma mais completo ao incorporar tensdes interna corporis, tais como as entre
CONTAG e CUT ou CONTAG e CPT; as entre PFL e Frente Ampla da Agricultura ou mesmo entre fracdes
regionais de um mesmo partido; as entre empresarios rurais modernizantes e latifundiarios, no seio do sistema
CNA ou da SRB e, por fim, as entre os distintos aparelhos de estado, tal como a cléssica dissidéncia entre o
Ministério da Agricultura e da Reforma Agréria e o da Fazenda.
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nem documento para o estudo do processo de nossa vida publica, porgue as leis séo “recursos,
expedientes e ficcdes juridicas”; b) o nosso jurismo é a demonstragdo do esforgo por
“construir com a lei, antes dos fatos, uma ordem politica e uma vida pablica que os costumes,
a tradicdo e os antecedentes historicos ndo formaram, nem tiveram tempo de sedimentar e
cristalizar.” (p. 220-221). Neste particular, a “lei agricola” ndo traz o estigma de ser “a lei
antes dos fatos”, seja porque as atividades produtivas na agricultura brasileira cresceram de
modo significativo, seja porque o Estado tem assumido papéis muito importantes,
diversificados e complexos no processo de produgcdo e de circulagdo das riquezas
agropecuérias. Neste sentido, sua génese é diferente de tantas outras que compuseram nosso
direito positivo antes mesmo que ocorresse o fato abrangido pela lei. Além deste ponto, seja
realcado o status constitucional conquistado pela “lei agricola”, aparentemente inédito no

quadro internacional.

4. Aspectos selecionados da “Lei Agricola”

De todos os temas comentados nessa secdo, parece certo que a opcdo liberalizante
incidiu com maior intensidade sobre os que compdem a “questdo financeira da agricultura”,
que, basicamente, incorpora os mercados da producdo agricola e seus precos; os mercados de
financiamento e suas taxas de juros; e 0s mercados de seguros e seus prémios.

A desregulamentacdo foi uma das tonicas do periodo apos a Constituinte, embora essa
orientac4o ja viesse sendo implementada desde o Plano Cruzado (1986)°.

No caso da Politica Agricola, isso implicou a redugdo da presenca do Estado na
atividade econbémica, compreendendo a busca de fontes privadas de financiamento a
agricultura, a transferéncia das atividades de comercializacdo e de importacdo a ordem
privada, bem como a privatizacdo de servigos desenvolvidos pelo poder publico. Em alguns
casos, a iniciativa implicou a transferéncia de responsabilidades da Unido a Estados e
Municipios.

O sentido geral observado foi o afastamento do Estado das atividades relacionadas a
producdo, abastecimento e comercializacdo, desregulamentando e liberando a importacdo e
comercializacdo de produtos agricolas. Na &rea do comércio externo, liberacdo de restricbes
quantitativas e qualitativas as exportacdes e reducdo gradativa das aliquotas do imposto de

importagéo de varios produtos.

® A privatizacdo e desregulamentacéo foi objeto, inclusive, de apoio do Banco Mundial, por meio do contrato
de empréstimo BIRD 2727-BR, intitulado “Projeto de Reforma de Crédito e Comercializagdo™, no valor de
US$ 500 milhdes, que teve como objetivo a redugdo de subsidios ao crédito rural, além de implementar uma
reforma das politicas comerciais (Fundagcdo CEBRAC, 1994).
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4.1. A questéao financeira da agricultura

O esgotamento do modelo tradicional de financiamento a agricultura implantado desde
1965, por forca da crise fiscal e cambial, forcou mudancas implantadas gradativamente.

Entre 1986 e 1993, observou-se importante inflexdo da politica de crédito rural. Foi
extinta a Conta-Movimento do Banco do Brasil, mecanismo através do qual essa instituicao
proporcionava crédito farto e barato a agricultura, mantendo um “canal” permanente de
abastecimento de recursos do Tesouro. Com isso, as Operacfes Oficiais de Crédito (OOC),
que se compdem de recursos do Tesouro destinados ao financiamento da agricultura,
passaram a fazer parte do Orcamento da Unido a partir de 1988. Anteriormente, 0s
financiamentos eram concedidos somente no ambito do orcamento monetario, a parte do
Orcamento Fiscal.

Coelho (2001, p. 23) mostra que o volume total de Crédito Rural aplicado atingiu seu
apice em 1979, com 20,4 bilhdes de ddlares, reduzindo-se a 8,3 bilhdes em 1985 e a 6,5
bilhdes em 1999. E que o nivel de subsidios implicitos nas diferentes linhas de Crédito Rural
caiu a menos da metade, de 1979 a 1985. Ainda assim, ha que se registrar que, ao inicio da
Nova Republica, houve um esfor¢co por manter-se 0 apoio a agricultura, a despeito das ja
incontornaveis restricdes de ordem orcamentaria e cambial: o volume de Crédito Rural
aplicado apresentou crescimento, em relacdo a 1985, atingindo, em 1989, 13,4 bilhdes de
dolares.

Bittencourt (2003), citando Nunes e Nassar (2000), informa que o volume de Crédito
Rural contratado em 1988 e em 1989 foi de apenas 45% do valor liberado em 1980. E que o
numero de mutuarios no Banco do Brasil, nesse periodo, decresceu de 800 mil para 240 mil.
Estudando a evolucdo do Crédito Rural no inicio da década de 1990, Rezende (2000), citado
por Bittencourt (2003), aponta para reducao mais drastica nos volumes de recursos financeiros
emprestados aos agricultores: o valor liberado entre 1990 e 1993 era inferior a 30% do valor
emprestado em 1980.

Lima (2003, p. 10) demonstra que o credito rural tornado disponivel aos produtores
rurais, no periodo de 1969 a 1979, apresentou crescimento real, em volume, de 16,4% a.a.
E que, em 1970, o valor total dos financiamentos concedidos representava 54% do valor do
produto do setor agropecuario. Em contrapartida, no periodo de 1980 a 1990, registra uma
reducdo da ordem de 5,8% a.a.

Por outra parte, até a instituicdo do Plano Real, o sistema de crédito rural, como de resto

todo sistema de financiamento no Brasil, incorporava a corre¢cdo monetaria, que representava
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um elevado 6nus aos devedores. Nesse contexto, a introdu¢cdo do mecanismo da “equivaléncia

em produto” correspondia a uma solucdo setorial para o problema inflacionario, o que seria

considerado incompativel com uma ordem econdmica aberta e liberal. Por essa razdo, a “Lei

Agricola” sancionada ndo a contemplou, vetado que foi o dispositivo que a instituia (e que

representava uma das grandes demandas do setor agropecuario). Restou, pela “Lei Agricola”

Il (Lei n°® 8.174, de 30 de janeiro de 1991) a equivaléncia-produto para 0s pequenos

agricultores e para produtos da alimentacao.

Outras alteracGes destacéaveis foram as seguintes:

a)

b)

d)

Elevacdo dos percentuais da obrigatoriedade de se aplicar na agricultura parte dos
recursos dos depo6sitos a vista.

Disponibilidade de recursos dos Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, criados pela Constituicdo Federal de 1988. Aplicados com rebate na
corre¢cdo monetaria e juros favorecidos e, ainda, com critérios menos rigorosos de
classificacdo de produtores, sdo a principal fonte de recursos para investimento e,
em parte, para o custeio da atividade nas respectivas regides.

Cédula do Produtor Rural, que institucionaliza a venda para entrega futura, em
substituicdo ao mecanismo conhecido como “contrato de soja verde”, representando
uma forma privada de financiamento do setor.

Equiparagdo dos encargos de EGF aos de custeio — com essa medida, o Governo
reduziu a taxa de juros dos financiamentos de comercializacdo, como forma de
tornar mais atrativa a utilizacdo do EGF e, desta forma, ver-se desobrigado de comprar
0 produto via AGF. Na prética, isso permitiria manter em méaos da iniciativa privada o
estoque de produtos da safra, até que melhorassem as condigdes de mercado.

Equalizacdo das taxas de juros. Concessdo de subvencdo econdmica ao crédito, de
forma a indenizar as instituicdes financeiras pela diferenga entre as taxas de
captacdo e custos de administracdo em relagéo as taxas — estabelecidas pelo CMN —
cobradas dos produtores rurais. Com isso, 0s bancos mantiveram sua rentabilidade,
mesmo emprestando a juros mais baixos ao setor agricola. Essa medida, originada
de uma lei (Lei n° 8.427, de 27 de maio de 1992), representa uma inflexdo na
aplicacdo de recursos publicos na agricultura. Pouco a pouco, reduziu-se em grande
medida a aplicacdo de recursos publicos no financiamento direto da agricultura: tais
dotacBes passaram a “alavancar” outras fontes (caderneta de poupanca, BNDES e
FAT, recursos proprios do Banco do Brasil e outros), representando elevacdo do
total de crédito rural aplicado com a mesma quantidade de recursos publicos.

As inovac0es relacionadas ao seguro agricola também seguiram, tardiamente e ainda
sem efeitos praticos substanciais, a orientacdo de aumentar a participagdo da
iniciativa privada. Ap6s a quase extingdo do Proagro (Programa de Garantia da
Atividade Agropecuéria), instituido na década de 1970 e alvo de inumeros
problemas de planejamento, gestéo, fraudes e impropriedade para as funcGes para as
quais fora criado, observa-se sua concentracdo para os agricultores familiares ou 0s
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de menor porte econémico. Mais recentemente, mediante a Lei n® 10.823, de 19 de
dezembro de 2003, o Governo buscou nova forma para estimular a criagdo de
mercado privado de seguro rural, com a instituicdo de subvencgédo do prémio pago
pelos produtores. Tal decisdo ainda ndo alterou, de forma substancial, o quadro de
falta de seguro agricola no Brasil. Também, por recente decisdo legislativa (Lei
Complementar n° 126, de 15 de janeiro de 2007), extinguiu-se o monopodlio do
Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), abrindo-se a possibilidade de que outras
instituicbes venham a participar das atividades de resseguro, ampliando as
alternativas de retaguarda do sistema de seguros no Pais.

A partir do inicio da década de 1990 — o que coincide com a promulgacdo da “Lei
Agricola” —, as reformas de corte liberal aplicadas a politica agricola brasileira fizeram com
que o Pais viesse a se situar entre os paises que menos subsidiam a agricultura (MORAES,
2007).

Assim, segundo a OCDE - que conduz estudos sistematicos a esse respeito —, entre
2002 e 2004 o PSE® do Brasil foi de 3%, o segundo mais baixo entre os paises estudados pela
OCDE, aumentando para 6% em 2005. Contudo, a posicdo relativa do Brasil entre os paises
estudados continua praticamente inalterada. Esses valores contrastam fortemente com os dos
paises desenvolvidos (Estados Unidos, com 16%; Unido Europeia, com 33%; Japdo, com
56%; e paises da OCDE, com 29%). Em contraposicdo a esses resultados, varios paises em
desenvolvimento continuam com economias controladas pelo governo, o que os leva a
apresentar elevados resultados do PSE (MORAES, 2007).

No caso especifico da producdo de proteinas (carnes, leite, ovos e derivados), o apoio
estatal brasileiro foi negativo (MORAES, 2007).

Antes do movimento liberalizante, o0 apoio do governo brasileiro aos agricultores se
dava, principalmente, por meio do subsidio ao crédito rural e pela sustentacdo de pregos. Esse
instrumento foi profundamente reduzido nos Gltimos anos, cedendo espago, em grande
medida, para as transferéncias diretas e indiretas de recursos, implicitas nas operacdes de
crédito. Assim, em 2005, 2/3 do apoio total aos produtores foi concedido sob a forma de
crédito subsidiado, e 1/3, por meio da sustentacdo de precos, padrdo dominante nos paises da
OCDE. Nesse caso, 0 Programa de Escoamento de Produto (PEP) é o mais amplamente
utilizado para esse objetivo. Mesmo fazendo uso da transferéncia de recursos pela via

crediticia, 0 governo minimizou a intervencao estatal nesse mercado, ao lograr fazer com que

® A OCDE define o PSE (Producer Subsidy Equivalent) como “(um) indicador do valor monetério anual das
transferéncias brutas, implicitas e explicitas, dos consumidores e dos contribuintes para os produtores
agricolas, medidas na propriedade, decorrentes de medidas de politica de apoio, qualquer que seja sua
natureza, seu objetivo ou efeitos para a renda do produtor”.
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a maioria dos empréstimos ao setor rural viesse de fontes privadas, o que ocorreu pelo uso de
diferentes titulos de crédito como forma de captacdo de recursos dentro e fora do setor
(MORAES, 2007). Note-se que tal estratégia nao dispensou o uso dos recursos publicos,
agora sob a forma de subvencdo econdmica aos produtores. No entanto, por seu poder de
alavancagem, permitiu que maior volume de crédito rural fosse aplicado com menor volume

de recursos do Tesouro.

4.2. Intervencao nos mercados de produtos

As principais alteracdes da politica governamental relacionada a intervengdo no
mercado interno de produtos agricolas também tiveram o nitido sentido de promover uma
gradual retirada do Governo dessa atividade e de regular e condicionar a intervencdo
governamental nos mercados.

Pouco a pouco, mesmo antes da Constituicdo Federal de 1988, observa-se uma forte
tendéncia a diminuir o grau de intervencdo publica nos mercados agricolas, por alteracdes na
politica de precos minimos, renunciando ao seu uso como forma de sustentacdo da renda
agricola.

A regionalizagdo e a unificagdo dos pre¢os minimos, aplicadas de forma combinada a
distintos produtos, permitiram exonerar o Governo dos altos custos de armazenamento e
fretes, resultantes da aplicacdo da PGPM na fronteira agricola do Norte e do Centro-Oeste, e
no apoio ao mercado consumidor no Nordeste.

Ao instituir a subvencdo econémica para equalizacdo de precos, crédito de liquidagdo, o
Estado desobrigava-se de adquirir a producdo, ja que pagava ao produtor a diferenca entre o
preco minimo e o valor negociado em bolsa (quando esse é menor).

Como ja referido, as modificacdes da politica macroecondmica, implementadas ainda
no periodo anterior a ANC, ensejaram profundas modificagcGes na politica de crédito rural.
O fim da “conta-movimento”, dos subsidios aos juros e a reducdo das fontes publicas de
recursos obrigaram o redirecionamento da politica crediticia. De outra parte, os produtores
rurais tomadores de crédito sofreram duros revezes: a cada plano de estabilizacdo econémica
(em namero de cinco, incluido o Plano Real) elevava-se a divida junto ao sistema financeiro.
De modo geral, os mutuarios de crédito rural foram pegos no “contrapé” a cada Plano. Com
excecdo do Plano Real, todos os demais foram lancados em épocas em que a safra de veréo ja
estava plantada (ou em fase de colheita). Como decorréncia das medidas econdmicas entdo
adotadas (congelamento de precos; mudanga ou extin¢do de indices de correcdo monetaria,;

congelamento de ativos financeiros; reducdo da atividade econdmica; ocorrentes de forma
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variada, conforme o plano em implantacdo), a comercializacdo das safras foi prejudicada,
aviltando-se 0s precos pagos aos agricultores. Também, em muitos casos, registrou-se
expressivo “descasamento” entre os indices de precos dos produtos e 0s que corrigiam as
dividas dos agricultores junto aos bancos. Tudo isso, somado, significou enraizamento, no
Sistema de Crédito Rural, de forte processo de endividamento dos agricultores, que persiste
(e se aprofunda) até os dias de hoje.

Em 1993, a situacdo ja estava tdo agravada que suscitou a criacdo de uma Comissdo
Parlamentar Mista de Inquérito que, em circunstanciado relatorio final, radiografou as raizes
da crise agricola e as varias razdes do persistente endividamento do setor. Esta Comissao pode ser
considerada um marco da andlise operacional da politica de crédito rural e dos processos que
levam ao endividamento. De suas conclusfes decorreram muitas das transformac@es havidas na
politica de crédito e, principalmente, a busca por adequado equacionamento das dividas dos
produtores rurais. Culminou com a edigdo da Lei n® 9.138, de 29 de novembro de 1995,
denominada “Lei da Securitizacdo do Creédito Rural”, e outras que lhe sdo complementares.

A despeito dos graves problemas apontados, que elevaram o endividamento agricola a
niveis significativos — a mais recente renegociacdo das dividas agricolas, estabelecida pela
Medida Proviséria n°® 432, de 27 de maio de 2008, alcanca um total de R$ 75 bilhdes em
dividas renegociadas —, a crescente elevacdo da capacidade produtiva do campo, aliada as
melhores oportunidades internacionais de acesso a mercados e a varios outros fatores de
ordem econdmica e politica, que incrementam o dinamismo do setor agropecuario nacional,
fizeram elevar a demanda e a aplicacéo de crédito rural nos Gltimos anos.

E importante registrar que, nos dias de hoje, o financiamento do setor agropecuario é
menos dependente de recursos publicos, como decorréncia de novos instrumentos de
financiamento privado e formas mais modernas de captacdo de recursos, pelos produtores ou
pelas grandes corporages. E que o financiamento privado, estabelecido por relagGes
contratuais entre agricultores e empresas fornecedoras de insumos ou compradoras de graos,
também assume relevante papel no contexto do financiamento das safras brasileiras.

Também cresce um segmento que, por muitos anos, foi subjugado por normas
restritivas do Banco Central: o cooperativismo de crédito. Apés intensa luta, logrou-se a
permissao para a plena atuacéo das cooperativas de crédito e de seus “bancos centrais”, o que
fez alavancar o volume de recursos repassados aos agricultores a elas associados, por esse

importante instrumento de financiamento do setor.



16

4.3. Ciéncia e tecnologia

No campo da pesquisa agropecudria nao se registra substancial alteracdo da politica no
periodo po6s-Constituicdo. De um modo geral, as diretrizes emanadas do texto constitucional
ratificaram a politica até entdo aplicada, dando, apenas, 0 necessario prestigio ao segmento.
Falharam, no entanto, as muitas tentativas, ao longo da ANC, de se obter uma vinculagéo de
recursos publicos ao setor de Ciéncia e Tecnologia (C&T) ou a pesquisa agropecuaria em
especial, o que lhes proporcionaria orcamentos estaveis e permanentes. A realidade
demonstrou um crescimento do setor de pesquisa agropecuaria, acompanhando o crescimento
da economia nacional e do setor do agronegdécio.

Pode-se registrar, como aspecto relevante pertinente a Pesquisa Agropecuaria no
periodo, a questdo organizacional concernente a relacao entre as instancias federal e estadual.
Observou-se uma politica pendular, em relacdo a conformacdo do modelo institucional
desejavel, na esfera da valorizacdo, ou ndo, das entidades estaduais de pesquisa agropecuaria.

De forma absolutamente diferente do que se observava, até 1990, no Sistema Brasileiro
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Sibrater) —em que as entidades estaduais eram a forca
principal, com a empresa federal desempenhando unicamente o papel de coordenadora —, no
Sistema Brasileiro de Pesquisa Agropecuaria as entidades estaduais, a despeito de, em alguns
momentos, haverem sido fortalecidas e prestigiadas no contexto do sistema, ficaram, de um
modo geral, a reboque da entidade federal (Embrapa), personagem principal do concerto das
instituicBes de pesquisa agropecuaria.

No que concerne aos aspectos de direcionamento da pesquisa agropecuaria observou-se,
além dos inquestionaveis incrementos de qualidade das tecnologias geradas, em especial no
campo do melhoramento vegetal, um avango na incorporacdo da Embrapa em pesquisas que,
ao fim, tém alto impacto na preservacdo ambiental: o sensoriamento remoto e as bases para o
zoneamento agropecudrio, que trazem inquestionaveis beneficios ao melhor arranjo dos
setores produtivos agropecuarios frente ao uso dos recursos naturais.

Também ¢ de se registrar que novos temas, muitas vezes revolucionarios na Ciéncia e
Tecnologia, estdo presentes e, de certa forma, direcionando a agenda da Pesquisa Agropecuaria,
desde a década de 1990: biotecnologia, biodiversidade, Organismos Geneticamente Modificados
e nanotecnologia. Parte destes temas — por seu forte conteido econdémico, envolvendo grandes
corporacBes multinacionais — promoveu alteracdes no panorama institucional da pesquisa
agropecudria brasileira. Elevou-se, em grande escala, a presenca de pesquisa privada no campo da

agropecudria, em especial no desenvolvimento de novas cultivares. A Embrapa, em polémica
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estratégia — criticada por uns e enaltecida por outros —, associa-se a empresas multinacionais, para
o0 desenvolvimento de cultivares transgénicas.

A maior presenca da iniciativa privada no campo da pesquisa agropecuaria € sustentada, em
grande medida, pela nova legislagéo — estabelecida a partir da Constituicdo Federal, dentro do
espirito de reducdo do Estado e apoio ao desenvolvimento de atividades privadas. Nesse contexto,
podem ser citadas as novas Lei de Propriedade Industrial (Lei n® 9.279, de 14 de maio de 1996),
de Protecdo de Cultivares (Lei n® 9.456, de 25 de abril de 1997), de Sementes (Lei n® 10.711, de 5
de agosto de 2003) e de Biosseguranca (Lei n® 11.105, de 24 de marco de 2005).

Outro aspecto relevante no campo da C&T refere-se a criagdo, pela Lei n® 10.332, de 19
de dezembro de 2001, de mecanismo especifico de financiamento de atividades de pesquisa,
executadas com recursos dos Fundos Setoriais, administrados pelo Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, 0 que permitiu a alocacdo de recursos para programas de C&T, para o
agronegdcio e para biotecnologia e pesquisa de recursos genéticos.

Provavelmente a maior reducdo institucional e de politica federal ocorrida no periodo
pos-Constituicdo seja a Extensdo Rural. A despeito de o instrumento “assisténcia técnica e
extensdo rural” estar presente no texto constitucional, no mesmo nivel de outros, e, também,
de ser destacado no texto da “Lei Agricola”, o Sistema coordenado pela Embrater e integrado
por 27 empresas estaduais — e que se constituia numa das mais tradicionais e respeitadas
instituicGes da politica publica agricola brasileira e 0 maior e mais estruturado sistema de
extensdo rural do mundo — sofreu duros revezes apds 1990. A partir da extin¢do da Embrater,
em 1990, reduziram-se substancialmente os recursos federais até entdo responsaveis pela
manutencdo de cerca de 60% do sistema nacional. De forma abrupta, o Governo Federal
deixou de coordenar a politica nacional de extensdo rural, passando cada Estado a buscar
formas de manter os servicos prestados aos agricultores, por diferentes conformacdes
institucionais e com diferentes qualidades e métodos de trabalho.

Um aspecto relevante a ser assinalado refere-se ao incremento da assisténcia técnica
prestada por setores privados, como os fornecedores de insumos e maguinas a agropecuaria.
Esse segmento, orientado para agricultores capitalizados, ocupa parte importante das agdes até
entdo desenvolvidas pelo setor publico. A despeito de ndo se caracterizar como extensao rural
stricto sensu, constitui-se em importante segmento no campo da difusdo de novos
conhecimentos aos agricultores.

Nos dias atuais, as a¢Oes de extensdo rural, tipicas de Estado, sdo desenvolvidas
principalmente junto aos agricultores familiares, como atividades complementares ao

PRONAF e sob coordenacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario, embora,
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tradicionalmente, a extensdo rural fosse coordenada pelo Ministério da Agricultura, e ainda

faca parte do elenco de atribuicdes deste Ministério.

4.4. Reforma do Estado

As alteracOes mais expressivas neste caso foram:

a)

b)

f)

Extingdo da Embrater, com o objetivo de reduzir as a¢Ges da Unido no campo da
assisténcia técnica e extensdo rural. J& havia sido tentada pelo Governo Sarney,
porém teve o ato anulado pelo Congresso Nacional. Afinal concretizada no inicio do
Governo Collor.

Extingédo do IBDF, Sudhevea e Sudepe — A extin¢do das duas primeiras instituigdes
foi patrocinada pelo Governo Sarney em 1989. Ja a da ultima foi levada a cabo no
bojo do Plano Collor I. O acervo técnico, pessoal e fungbes e competéncias destas
trés instituicdes foram absorvidas pelo recém-criado Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente (Ibama). Nestes casos, diferentemente da extingdo da Embrater, ndo
houve alteracdo da politica. As acdes e atribuicfes dos 6rgaos foram preservadas na
instancia federal.

Fusdo da Companhia de Financiamento da Producgéo (CFP); Companhia Brasileira
de Alimentos (Cobal); e Companhia Brasileira de Armazenagem (Cibrazem).

Alienacdo e doagdo de armazéns como parte do Programa de Racionalizacdo de
Ativos Patrimoniais e de Privatizagdo das Unidades Armazenadoras da Conab.

Privatizacdo de empresas produtoras de fertilizantes nitrogenados e fosfatados (ICC,
Goiasfértil, Nitrofértil, Fosfértil, Ultrafértil, Petrofértil, Arafértil e Indag), com base
na Lei n°®8.031, de 12 de abril de 1990, e em diferentes Decretos (Decreto n° 99.464,
de 16 de agosto de 1990; Decreto n° 99.523, de 11 de setembro de 1990, e Decreto
n° 99.666, de 1° de novembro de 1990).

Transferéncia das acdes das Ceasas para Governos Estaduais e Municipais.
Ainda no periodo concomitante aos trabalhos da ANC, como parte da politica de
reducdo do Estado, descentralizacdo de atividades e transferéncia de atribuicoes,
0 Governo Federal iniciou processo de transferéncia, aos Governos Estaduais ou
Municipais, de suas acdes de controle das Ceasas — Centrais de Abastecimento.
Tal decisdo foi amparada no Decreto-Lei n° 2.400, de 21 de dezembro de 1987, e
desobrigou o Governo Federal da administragdo de vérias Ceasas. Apenas quatro
delas permanecem sob a administracdo federal: Ceagesp (SP), Casemg (GO),
Ceasa-MG e Ceasa-AM. Embora ndo se constitua em reducdo do Estado stricto
sensu, uma vez que a administracdo das centrais permanece sob controle estatal,
tal medida significou reducdo de agdes executivas federais, com consequente
reducdo de gastos orcamentarios, além da positiva acdo de transferéncia de
controle aos governos estaduais e municipais, caracterizando maior aproximagéo
destes com produtores e consumidores usuarios das Ceasas.
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Criacdo do Servico Nacional de Aprendizagem Rural (Senar), a partir de
determinacdo constitucional (ADCT, art. 62), que o cria nos moldes do Senai e
Senac, vinculado a Confederacdo Nacional da Agricultura. Esta é uma das mais
diretas alteracGes na politica agricola implementadas pela Constituicdo Federal de
1988. Ao determinar a criacdo do Senar, a CF ndo somente decidiu sobre um aspecto
especifico da politica agricola, como definiu 0os contornos institucionais de sua
decisdo: determinava a criacdo de um 6rgdo privado que ocuparia um segmento da
politica até entdo desenvolvida, tradicionalmente, por instituicGes publicas.

A criacdo do Senar, dessa forma, logrou éxito institucional, ndo obstante as criticas e a

polémica acerca do carater concentrador de sua politica e de sua gestdo fortemente

impregnada de carater patronal. Sob administracdo privada e, principalmente, com

estabilidade e relativa fartura de recursos financeiros, a entidade logrou obter significativo

incremento de suas estruturas fisicas e pedagogicas e ampliacdo do universo de agricultores e

trabalhadores capacitados.

4.5, Outros casos

a)

b)

Trigo — Supressdo do subsidio a producdo e a comercializacdo do trigo nacional,
forcando uma total modificacdo nos procedimento até entdo adotados, que incluiam
absoluto controle estatal sobre a compra e comercializacdo da producdo. Em todos
0s casos, 0 sentido das mudancas foi o de reduzir os gastos governamentais com 0s
subsidios e a presenca do Estado na comercializagdo, além de se facilitar as
importagdes do produto (Lei n° 8.096, de 21 de novembro de 1990).

Café — Extincdo do Instituto Brasileiro do Café (IBC), pela Lei n° 8.029, de 12 de
abril de 1990, e revisdo do programa de apoio a cafeicultura nacional. O IBC, criado
em 1952, concentrava toda a formulacédo e execucdo da politica cafeeira do Brasil,
inclusive a comercializacdo e o controle das exportacdes do produto. Sua extincéo,
no bojo das medidas liberalizantes, pressupunha que o setor, pelas vias da
negociacdo entre os diferentes agentes da rica cadeia produtiva, teria a condicdo de
ajustar-se. Modernamente, o Estado voltou a deter influéncia na condugdo da
politica, hoje sob comando do Ministério da Agricultura, pela criacdo do Conselho
Deliberativo da Politica do Café (Decreto n° 4.623, de 21 de marco de 2003).

Acucar e Alcool — Extingdo do Instituto do Aclcar e do Alcool (IAA), pela Lei
n°® 8.029, de 1990, acompanhada da extin¢do dos subsidios de equalizacdo de custos
de producéo (Lei n° 8.393, de 30 de dezembro de 1991), com o que se diminuiu a
competitividade do agUcar produzido na Regido Nordeste diante da produgdo do
Centro-Sul. Por este Gltimo instrumento legal, tornou-se livre a transferéncia de
acucar e de unidades de producdo em todo o territrio nacional, eliminando-se o
“sistema de cotas” controlado pelo Governo Federal. De forma analoga ao café, o
IAA era responsavel pela conducdo da politica para o setor, inclusive com o
estabelecimento de cotas de producdo, por produtores e por regides. Desenvolvia,
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também, atividades de pesquisa de desenvolvimento de variedades. Exceto nesse
segmento, absorvido pela EMBRAPA, a extingdo da instituicdo significou
substancial reducédo da agéo estatal no setor.

Armazenamento e Classificacdo de Produtos Vegetais — duas leis sancionadas no
inicio da deécada de 2000 caracterizam bem as mudancas de orientacdo politica
decorrentes da Constituicdo Federal e da “Lei Agricola”. Séo elas as novas Lei de
Classificacdo de Produtos Vegetais e de Armazenagem. A primeira (Lei n® 9.972, de
25 de maio de 2000) modifica a legislacdo até entdo existente, no sentido de retirar
do Estado o monopolio da classificacdo de produtos agricolas comercializados. Deu,
ao Estado, papel normatizador e apenas complementar na execugdo das atividades
de Classificacdo Vegetal. Permitiu que as cooperativas agricolas, “empresas
especializadas na atividade”, bolsas de mercadorias, universidades e institutos de
pesquisa, todos quando credenciados pelo Ministério da Agricultura, executassem
tal atividade. Na prética, tal lei, modificando radicalmente as disposicGes até entdo
adotadas, ensejou a privatizacdo dos servigos de Classificacdo Vegetal, permitindo
que os proprios industriais e comerciantes de produtos executem a classificacao, sem
interferéncia estatal, exceto sua habilitacdo pelo Ministério da Agricultura.

A outra norma legal (Lei n°® 9.973, de 29 de maio de 2000) modernizou a legislagdo
relativa & Armazenagem, que datava de 1903. Entre as alteracdes introduzidas,
destaca-se a permissdo para que os armazenadores exercam, também, a atividade de
comercializacdo de produtos agricolas, o que era expressamente vedado pela
legislagdo anterior. Isto significa maior liberdade de acdo para o setor privado.
E necessario registrar que esta Lei foi sancionada no contexto de reformas politicas
que, na década de 1990, reduziram o papel do Estado como armazenador de
estoques de produtos agricolas, uma vez que o Governo Federal desfez-se de grande
parte dos armazéns de sua propriedade.

A Lei de Sementes — também no inicio da década de 2000, como parte do processo
de modificar a configuragdo institucional da politica agricola, permitindo maior
liberdade de acdo ao setor privado, foi sancionada a nova Lei de Sementes (Lei
n°10.711, de 5 de agosto de 2003). Entre outras alteragdes substanciais, permite que
0s proprios produtores de sementes, credenciados pelo Ministério da Agricultura,
certifiguem sua producéo, sem necessidade de fiscalizacdo governamental. Destinou,
ao Estado, papel de controlador e normatizador, deixando a execugdo das atividades
ao setor privado.

A Lei de Protecdo de Cultivares — ainda no campo da instituicdo de novas
disposi¢des legais orientadas para praticas ndo estatizantes, deve-se registrar a
sancdo da Lei de Protecdo de Cultivares (Lei n°® 9.456, de 25 de abril de 1997).
Trata-se de disposicdo legal inédita no Brasil, que prevé, de forma analoga ao
patenteamento de produtos industriais, a protecdo de direitos sobre cultivares
desenvolvidas pela pesquisa. A motivacdo principal da Lei — estabelecida na esteira
da nova Lei de Patentes, da entdo nascente tecnologia dos Organismos
Geneticamente Modificados e da ampliacdo do bilionario mercado da biotecnologia —
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¢ a possibilidade de retorno, pelo pagamento de royalties, dos investimentos
realizados em pesquisa agricola no desenvolvimento de novas cultivares. Pressupde-
se que tal engenharia normativa venha a significar maior investimento privado na
pesquisa agropecuaria e o desenvolvimento de maior numero de variedades, com
obvios reflexos no padréo tecnoldgico do setor agropecuério.

4.6. Agricultura familiar e reforma agréaria

Soterrada, historicamente, sob o peso da politica estatal dirigida aos produtores rurais de
grande porte e com forte projecdo no mercado internacional, a agricultura familiar encontrou
algumas oportunidades para reposicionamento favoravel com a Assembleia Nacional
Constituinte. Algumas vitorias, entretanto, se moldaram ao tradicional formato de composicéo
politica no Parlamento brasileiro, no qual grupos rivais envolvidos em determinada discussao
dividem o terreno entre si, 0 que refor¢a a ideia de que ambos véem o Estado como refém de
interesses sociais antagonicos e disputado provedor de recursos. Dessa forma, o0 avanco social
representado pelo abandono de posicdes retrogradas € modesto. Tal como registrado em
Oliveira (1997, p. 13), tal composicdo permite identificar algumas partes da Constituicdo
como “progressistas” e outras como “conservadoras”, derivadas, no caso em tela,
respectivamente, da Comissao da Ordem Social e da Comissdo da Ordem Econémica.

Fora do ambito constitucional, considera-se a existéncia do comando dual para a
agricultura — Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) — como fruto dessa compreensdo politica. Ainda que os
defensores de tal arquitetura institucional a tomem como valida para a colheita de resultados
no ambito de um mandato presidencial, ha de ser reconhecida como uma opcao equivocada,
tanto sob a dtica da formulacdo da politica como de sua gestdo, a longo prazo e para o
conjunto da sociedade brasileira.

Questbes conceituais importantes emergiram do debate constituinte, como, por
exemplo: o trabalhador rural foi predominantemente tratado como operario ou camponés? Na
primeira opcao, a matéria constitucional seria uma versdo arrematada do enfoque getulista de
fortalecimento do trabalho assalariado; na segunda, um restabelecimento do ideal camponés,
defendido pelos partidos comunista e socialista durante décadas. Esse entendimento € crucial
para a organizacdo social e concepcdo de Politica Agricola, ja que importa na consolidacdo
dos mecanismos sociais de apropriacdo da renda nacional e, consequentemente, no desenho

de estratégias consequentes.
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Outro problema enfrentado pelos Constituintes foi o persistente uso da violéncia como
mecanismo para o0 controle da posse e da propriedade da terra no @mbito privado. Do ponto de
vista da Politica Agricola, isso coloca o dilema de os governos usarem a Politica ou a Policia
para o encaminhamento das solucdes a partir dos conflitos declarados. 1sso, levando em conta
que os frequentes episddios de violéncia no campo demonstram resquicios de estruturas
sociais arcaicas, portanto ainda ndo superadas pela transformacéo da sociedade nacional, o
que preocupa pelo seu carater desagregador e gerador de desigualdades.

Ainda assim, algumas vitorias da agricultura familiar nestes ultimos vinte anos foram
marcantes. A agricultura familiar manteve sua presenca na agenda governamental; calaram-se
0S que, no passado recente, como Alves (1992), haviam decretado sua desimportancia; os
movimentos pela reforma agraria conquistaram amplo apoio politico e social; e o crédito rural
— Procera, Pronaf e Fundos Constitucionais — voltou a fluir a agricultura familiar.

Especificamente a respeito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), é importante destacar sua trajetoria, pois se trata, provavelmente, do mais
bem sucedido programa de apoio a pequenos agricultores das Gltimas décadas. Talvez uma
das principais razdes de seu sucesso seja um fato pouco ocorrente na politica brasileira:
nasceu sob os auspicios de um governo e ndo foi descontinuado pelo que Ihe sucedeu. Ao
contrario. Foi aperfeicoado e fortalecido. A ele ndo se aplicou a maxima “daqui pra frente,
tudo vai ser diferente”. E isso fez a diferenca.

Instituido no bojo das disputas politicas emergentes ainda durante a ANC, na luta por
uma “politica diferenciada para o pequeno produtor”, bandeira dos movimentos sociais,
liderados pela Contag, que propugnavam em defesa desse segmento de agricultores, o Pronaf
materializou-se em 1996, quando foi instituido pelo Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996.
A partir de entdo, somente tem apresentado crescimento de seus numeros e diversificado suas
linhas de acdo.

Particularmente a partir de 2004, apresenta notavel crescimento, no bojo de politicas
voltadas a valorizar a agricultura familiar. Dada sua dimensdo e forca no concerto das
politicas publicas focadas no setor agropecuario, parece que, finalmente, politicas voltadas
aos pequenos agricultores deixaram de ser, apenas, compensatérias ao grande volume de
instrumentos de politica agricola voltados para ou majoritariamente apropriados pelo
segmento empresarial da agricultura.

De outra parte, observa-se o risco de, cada vez mais, 0s programas de fomento e apoio a
agricultura familiar assumirem as caracteristicas dos programas tradicionais de apoio a

agricultura empresarial. Tornar-se-iam, nesse caso, uma repeticdo da “modernizacdo
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conservadora” antes referida, agora especificamente nesse segmento de agricultores. O Plano
de Safra 2008-2009, recentemente lancado sob o titulo “Plano Safra Mais Alimentos”, segue 0
padrdo tradicionalmente presente nas politicas lan¢adas na década de 1970, para a agricultura
empresarial. Foco na produtividade da terra, no incentivo a mecanizacdo e a adocdo de
tecnologias exigentes em capital. Ndo ha mencdo a “pacote tecnoldgico”, mas pressupbe-se
que o conjunto ndo estara longe disso.

Reconhece-se que o esforco é grande e o planejamento, cuidadoso. No entanto,
podemos estar a repetir erros passados e, por isso, tal orientacdo politica deveria ser
implementada com mais cuidados e maior espirito critico.

Em termos operativos, a manutencéo da agricultura familiar na agenda politica levou o
Estado Nacional a fortalecer sua acdo na reforma agraria. Nesse caso concreto, a percepcao é
que, depois de vinte anos, a abordagem permanece atada ao passado, portanto, arcaica, em
que a prioridade absoluta é a entrega de terras. Outro indicativo desse arcaismo é a falta de
cumprimento do papel social do Imposto Territorial Rural (ITR).

Associa-se, a ineficiéncia operativa, a mencionada perspectiva do Estado-refém de
grupos sociais na condugdo da Politica Agricola. Caso revelador disso ocorre no crédito rural,
em que j& foram observados inimeros episodios de desvio de seus recursos para O
atendimento das atividades das entidades representativas dos movimentos sociais, em aberto
conflito com seu emprego em finalidades produtivas da agricultura e da pecuéria. Pode-se
dizer, nesse caso, que o Estado ndo é um refém passivo, ja que se oferece a determinado
grupo, mostrando, em tudo e por tudo, uma face da estratégia de discriminacdo ativa.

A grande polémica em torno do Capitulo da Reforma Agraria, durante o processo
constituinte, € emblematica acerca das diferentes forcas que se posicionavam em busca de seu
texto constitucional preferido. E preciso notar que, & época, 0s movimentos sociais de defesa
dos pequenos agricultores (Contag a frente, MST no nascedouro) encontravam-se em fase de
maior dinamismo, passado o periodo de arrocho ocorrente sob a ditadura e captavam a
simpatia de grande parte das liderancas da ANC. De outra parte, a UDR estava em plena
ascensdo, talvez no auge de sua acdo politica. Também o segmento dos agricultores patronais,
sob a lideranga da CNA, crescia em presenca e credibilidade, dinamizados técnica e
politicamente, ap6s duas décadas de certo marasmo e vinculacdo plena a mais atrasada e
conservadora ala do movimento. Esse movimento, precursor da hoje poderosa bancada
ruralista, acomodou-se e fortaleceu o “Centrdo”, personagem principal das decisdes finais

acerca do texto constitucional.
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Com esses atores principais, deu-se 0 embate de ideias em torno das questdes agrarias e
da agricultura em geral. Dia e noite, negociacdes, disputas, debates, acontecimentos extra-
parlamentares que beiravam a esfera policial, acordos e vota¢cdes imprimiram sua marca no
texto constitucional finalmente aprovado.

Desse contexto todo restou algo que refletiu, em grande medida, a extrema polarizagao
da questdo. A Reforma Agréaria, de acordo com o texto constitucional aprovado, recebeu
tratamento diferenciado e, de um modo geral, representou um avango para 0S setores que a
defendiam. De certa maneira, a Constituicdo Federal recepciona o Estatuto da Terra e da as
bases para a execucdo da Reforma Agraria nos tempos atuais. No entanto, por obra das forcas
politicas contrarias, representadas no “Centrdo”, colocaram-se disposicdes no texto,
orientadas a impedir um fluxo agil dos processos de desapropriacdo, entendida como o ponto
inicial fundamental da Reforma Agraria.

A inclusdo, ao final, de dispositivo que torna insuscetivel de desapropriacdo a
“propriedade produtiva” transformou em demanda constitucional as futuras discussdes
juridicas em torno da questdo. Essa foi uma forma inteligente, ou esperta, de colocar
“travas” nos processos de desapropriacdo. A lei que regulamenta os dispositivos
constitucionais relativos a Reforma Agréria (Lei n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993) e
normas infra-legais buscam dar operacionalidade a essa disposi¢do, sem, no entanto,
lograr éxito absoluto.

Na outra ponta, registram-se dois dispositivos que favorecem 0s pequenos
agricultores. Relativamente a Reforma Agraria, esta determinado que também “a pequena
e media propriedade rural” é insuscetivel de desapropriacdo para a Reforma Agraria. E, no
art. 5° (Titulo I — Dos Direitos e Garantias Fundamentais), inciso XXVI, esta determinado
gue a pequena propriedade rural é impenhoravel, relativamente a débitos decorrentes de
sua atividade produtiva. Esse dispositivo tornou-se polémico, na medida em que o sistema
financeiro passou a restringir a concessao de credito rural de investimento aos pequenos
agricultores, uma vez que ndo podia mais obter a propriedade em garantia real dos
empréstimos concedidos. Tal situacdo tem levado a buscarem-se formas alternativas de

garantir o financiamento de investimento, como aval solidario e fundos de aval.

5. Observagc0es finais e perspectivas

A soma da experiéncia dos vinte anos que se passaram da promulgacdo da Constituicao
brasileira faz aflorar algumas importantes inquietaces relativamente a Politica Agricola e

Agraria.
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Na cadeia globalizada do agronegdcio, o Brasil tem amealhado uma quantidade
razoavel de boas posicbes no ranking dos maiores exportadores de commodities
agropecuarias. Ainda assim, o nivel global da participacdo do Pais no comércio internacional
mantém-se muito baixo, com pequenas variagdes, para mais ou para menos. Significa,
sobretudo, que ndo conseguimos consolidar um efetivo processo de agregacdo de valor aos
produtos brasileiros. Diante disso, ainda ndo deixamos de ser um pais tipicamente exportador
de matérias-primas.

Ao lado da ampliacdo e melhoria tecnoldgica no agronegécio, persiste a marca das
desigualdades sociais que faz da sociedade brasileira um exemplo extremo de concentracédo de
renda e riqueza.

A essas questBes se somam temas emergentes como o0 da agroenergia, incluidos os
biocombustiveis; do desenvolvimento sustentavel, que passa pela conciliagdo entre producao
e preservacdo do meio ambiente, 0 que abrange a biodiversidade e 0 acesso aos recursos
genéticos; assim como as questdes trabalhistas e sociais que envolvem a producéo agricola.
Todos eles estardo na agenda dos proximos anos e desafiardo os legisladores, os formuladores
e executores da politica e os agentes econdmicos envolvidos, na busca por solugbes que
encaminhem o desenvolvimento brasileiro rumo a equidade social e a eficiéncia econdmica
segundo padrdes internacionalmente aceitos.

Por altimo, é importante observar que a plataforma legislativa na qual se assenta o setor
agropecuério, a partir dos mandamentos constitucionais, ndo parece ser a mais adequada a
solucdo dos problemas ja existentes e aos desafios que se impdem. Tanto por sua eventual
obsolescéncia, como por sua eventual inadequacdo com a realidade social, o conjunto da
legislacdo pode demandar um estudo especifico que conduza a novas bases de formulacao das
politicas agricola e agraria. Assim, tanto caberd a atualizacdo da legislacdo, a partir de anélise
critica, a luz da realidade do campo brasileiro, como parece haver espaco para um forte
processo de consolidacdo de seu conjunto, no qual emergem como prioritarios segmentos
como o Crédito Rural, a Defesa Agropecuaria, a Reforma Agraria, dentre outros.
A consolidacéo das normas legais significard ndo somente maior simplificacéo de atividades e
seguranca juridica aos agentes envolvidos no setor agropecudrio, como sera a base para
futuros aperfeicoamentos no conjunto de normas legais que o regem, desde que haja adequada
decisdo politica e conciliacdo da sociedade brasileira em torno dos grandes temas que lhe

dizem respeito.
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