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SINOPSE

O estudo procura analisar a importincia da politica comercial agricola do Brasil para o
desenvolvimento econdémico, discutindo questdes como seguranga alimentar, redugao
da pobreza e da desigualdade, geragao de empregos, mitigagao e adaptagao as mudangas
climdticas, bem como sustentabilidade ambiental. Busca-se questionar quais as
contribuigdes da politica agricola do Brasil para o desenvolvimento sustentdvel. Como
hipétese, entende-se que a politica agricola pode ser um importante instrumento para

o desenvolvimento, redu¢io das desigualdades e gestao dos recursos naturais no Brasil.

Palavras-chave: politica agricola; desenvolvimento; seguranca alimentar.

ABSTRACT

The study seeks to analyze the importance of agricultural trade policy in Brazil for
economic development, discussing issues such as food security, poverty reduction and
inequality, employment creation, mitigation and adaptation to climate change and
environmental sustainability. The problem aims to question the contributions of Brazil’s
agricultural trade policy for sustainable development. The hypothesis is understood that
agricultural trade policy can be an important tool for development, reducing inequalities

and promoting sustainable management of natural resources in Brazil.

Keywords: agricultural policy; development; food security.
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1 INTRODUCAO

A atividade agropecudria possui um importante papel no desenvolvimento da sociedade
brasileira. Ao longo do tempo, a agropecudria brasileira tem sido um setor estratégico.
Em vérios momentos, teve um papel anticiclico, como um elemento que estimulou a
economia brasileira, tal como verificado na década de 1980, em periodos dos anos 1990
e mais recentemente (Buainain e Garcia, 2010). O setor no apresenta apenas um papel
estratégico na promogio do desenvolvimento econdmico e na geragao de emprego e
renda, mas também pode contribuir para a seguranca alimentar, a redu¢ao da pobreza
e da desigualdade no pafs, além de cooperar de maneira significativa para elevar a qualidade

ambiental dos ecossistemas.

A agropecudria brasileira pode ser definida como uma atividade moderna e altamente
dinimica. Os estabelecimentos vinculados as modernas cadeias produtivas instaladas no
pais podem ser caracterizados, por um lado, pela eficiéncia na gestao da propriedade e
no uso de tecnologias; por outro, hd um conjunto extenso de estabelecimentos que
apresenta baixa eficiéncia na gestdo e auséncia no uso de tecnologias. Assim, o setor
agropecudrio brasileiro apresenta uma profunda heterogeneidade em sua estrutura
produtiva, que, segundo Fornazier e Vieira Filho (2012), inviabiliza o processo competitivo
e gerador de tecnologia, por entender que o crescimento sustentdvel com equidade se

associa a superacio do elevado diferencial de produtividade intra e intersetoriais.

No que tange a0 moderno setor produtivo, o dinamismo foi constituido como parte
de um longo processo de desenvolvimento histérico. Em 1950, a populagio brasileira
era de 52 milhGes de pessoas, enquanto a produgao de graos (arroz, feijao, milho, soja e
trigo) alcancava 11 milhoes de toneladas (IBGE, 2013a). Em 2010, enquanto a populagao
tinha alcangado a marca de 191 milhdes de pessoas (IBGE, 2013b), crescimento de
267% no periodo, a produgio de graos (como pardmetro anterior) tinha sido de 144,7
milhdes de toneladas, uma variagao percentual de 1,215% no mesmo perfodo (IBGE,
2013c), embora a 4rea colhida tenha apresentado um aumento de 328%, saltando de

10,4 milhdes de hectares para 44,3 milhoes (IBGE, 2013b, 2013c).

Formulou-se o seguinte problema de pesquisa: quais sao ou poderiam ser as
contribui¢bes da politica comercial agricola para alcangar o desenvolvimento sustentdvel

da sociedade brasileira? Como hipétese, o trabalho assume que o comércio agricola
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pode ser um importante instrumento para o desenvolvimento socioecondmico, para
a redu¢do das desigualdades e para a gestdo ambiental no Brasil. Assim, o objetivo
principal é apresentar e discutir algumas evidéncias da possivel relagao entre a politica
comercial agricola e o desafio posto pelo paradigma do desenvolvimento sustentdvel,
focando na seguranca alimentar, na redugao da pobreza e da desigualdade, no aumento
do emprego e na mitigacio e adaptagdo as mudangas climdticas, bem como na gestao

sustentdvel dos recursos no pafs.

A discussao sobre o papel e a importincia da politica comercial agricola brasileira,
em um pais com grandes dimensdes continentais e demogréficas, deve estar pautada em
dois grandes eixos. O primeiro diz respeito ao estabelecimento de uma politica comercial
agricola voltada para o fomento do comércio no mercado interno (doméstico), ou seja,
promover o acesso dos produtores agropecudrios aos mercados domésticos, o que no
Brasil ainda é muito deficiente, em particular para o pequeno produtor rural.’ O segundo
eixo se refere a defini¢do de uma politica comercial agricola para o setor externo, que
busque o fortalecimento das cadeias produtivas, a diversificagao da matriz energética e

o aumento do valor agregado na produgao.

Para tanto, o trabalho estd organizado em quatro se¢des, além desta introdugao.
Na segunda se¢do, sao apresentadas algumas evidéncias da politica comercial agricola
brasileira em relagao ao desenvolvimento econémico, emprego e renda. Na terceira se¢ao,
investigam-se as evidéncias da politica comercial para elevar a seguranca alimentar e para
a reducdo da pobreza e da desigualdade. Na quarta se¢ao, sao discutidos alguns aspectos
sobre a relagao entre comércio agropecudrio e gestao ambiental. Por fim, apresentam-se

as consideracoes finais.

1. Seguindo o debate proposto por Alves e Rocha (2010), vérios estudos buscam analisar o crescimento produtivo inclusivo
dos grupos de produtores de extrema pobreza, que se encontram no estrato de renda de 0 a 2 saldrios mensais, algo em
torno de 3,2 milhdes de estabelecimentos. Quando somados aos estabelecimentos de baixa renda, constituem um grupo
de cerca de 4 milhdes de estabelecimentos produtivos. A solucdo do problema deste grupo mais amplo (extrema pobreza
e baixa renda) é bastante complexa e requer politicas estruturantes de longo prazo. Para alguns dos estudos, ver Navarro
e Campos (2013), Alves, Souza e Gomes (2013) e Vieira Filho (2013).
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2 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, EMPREGO E RENDA

Entre 1980 e 1990, a taxa real de crescimento do produto interno bruto (PIB) agropecudrio
foi de 3,2% ao ano (a.a.). No perfodo de 1990 a 2000, a taxa ficou em torno de 3,1% a.a.
No perfodo mais recente, de 2000 a 2008, o crescimento alcangou a média anual de
4,3%. Ao mesmo tempo, a taxa de crescimento da economia no primeiro periodo tinha
sido de —0,22% (negativa), no segundo, de 1,44% e, no dltimo periodo, de 1,6% a.a. Ou
seja, a0 longo de trés décadas, a atividade agropecudria apresentou taxas de crescimento
do PIB agropecudrio superiores aquelas verificadas para a economia brasileira (Buainain
e Garcia, 2010).

Estima-se que, entre 1990 e 2009, a agropecudria representou entre 6% e 8%
do PIB brasileiro (Buainain e Garcia, 2010). Em 2011, o PIB agropecudrio foi de R$
264,3 bilhdes, alcangando 6,38% do PIB brasileiro (Cepea; CNA, 2013). Estima-se que
o valor bruto da produgao (VBP) agropecudrio tenha alcancado R$ 434 bilhoes em
2013 (Mapa, 2013).

Além disso, a atividade agropecudria sustenta todo um conjunto de cadeias
produtivas, o chamado agronegicio.? A parcela do agronegécio no PIB brasileiro oscilou
entre 26,4%, registrados em 1994 e 2003, ¢ 21,8% em 2010 (Cepea; CNA, 2013)
(grdfico 1). Segundo dados do Cepea; CNA (2013), em 2011, foi de R$ 917,7 bilhoes,
representando 22,2% do PIB brasileiro. De acordo com Abreu (2008), o agronegécio
foi responsdvel pelo emprego e ocupagao de 37% da forga de trabalho ocupada no

mercado brasileiro.

2. Corresponde ao conjunto de atividades econdmicas responsaveis pelo fornecimento de insumos agropecudrios, atividades
agropecuarias propriamente ditas e as atividades industriais e de distribuicdo, mas vinculadas ao setor agropecudrio
(Cepea; CNA, 2013).

9
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GRAFICO 1
Evolucéo e participacao do PIB brasileiro da agropecuaria e do agronegécio (1994-2011)

(Em R$ bilhdes) (Em %)
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Fonte: Cepea; CNA (2013).
Elaboracdo dos autores.

Em 2006, o setor agropecudrio brasileiro era composto por mais de 5,17 milhoes
de estabelecimentos, os quais ocupavam uma drea de 330 milhoes de hectares (39% do
territério nacional) (IBGE, 2006). O Brasil ainda possufa um significativo contingente
populacional vivendo na drea rural. Segundo dados do Censo Demogrifico de 2010
(IBGE, 2010a), a populagio rural brasileira era de 29,8 milhdes de pessoas em 2010.
Os dados do Censo Agropecudrio de 2006 (IBGE, 20006) revelaram que o setor era
responsdvel pela ocupagao direta de 20,7 milhdes de pessoas na atividade agropecudria,
em que 13,1 milhoes tinham algum lago de parentesco com o produtor. Ademais, a
agropecudria brasileira é responsdvel pelo dinamismo de vdrios setores econdmicos que

se encontraram direta ou indiretamente vinculados ao agronegécio.

Entre 1990 e 2012, no que tange ao comportamento das exportagoes e importagoes
totais da economia brasileira, observou-se que os valores monetdrios exportados e importados
aumentaram significativamente a partir de 2001. Todavia, na década de 1990, a politica de

estabilizagio da moeda, baseada no cimbio apreciado, forgou 0 aumento das importagoes
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no periodo de 1995 a 2000 (a primeira onda de apreciagao cambial), momento em que o
total exportado foi inferior a0 montante importado (gréfico 2). Com a desvalorizagao do
cAmbio em 1999, o quadro do comércio exterior brasileiro voltou a se recuperar. De 2001
em diante, o forte crescimento da economia mundial, impulsionado principalmente pelo
desempenho positivo das economias emergentes, proporcionou um grande aumento dos
indicadores. No entanto, em 2008, diante da crise internacional financeira, tem-se uma

interrupgao deste crescimento, que retoma a trajetdria de desenvolvimento a partir de 2010.

GRAFICO 2
Balanca comercial da economia brasileira e do agronegécio (1990-2012)
(Em US$ bilhdes)
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Fonte: Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio (Secex/MDIC).
Elaboracdo dos autores.

E importante salientar que, em todo o periodo analisado, o desempenho positivo
do agronegdcio brasileiro no comércio externo contribuiu para melhorar o balango do
saldo comercial brasileiro. O saldo comercial do agronegécio foi positivo em todo
o periodo, observando crescimento exponencial a partir de 2000. Embora a balanga
comercial brasileira tenha sido negativa de 1995 a 2000, o superavit encontrado no
saldo do agronegécio auxiliou no equilibrio do balango de pagamentos. No periodo

mais recente, fica claro que o desempenho extremamente favordvel do saldo comercial
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externo do agronegécio vem contribuindo para a obtengao de superavit comercial da
economia brasileira, notadamente a partir de 2006, periodo em que as importagoes de
bens industriais voltaram a crescer devido a nova apreciagiao do cAmbio (que define a

segunda onda de aprecia¢iao cambial, vivenciada a partir de 1990).

O agronegdcio, que é sustentado pela atividade agropecudria, tem um importante
papel no comércio externo brasileiro, o que se reflete na dinimica da economia doméstica.
O valor das exporta¢oes do agronegicio expandiu a uma taxa média anual de 9,3% entre
1990 e 2012, que saltou de aproximados US$ 14 bilhdes para US$ 80 bilhoes. Essa
dinimica das exportagdes pode explicar, em parte, o papel da atividade agropecudria nas

taxas de crescimento, gera¢ao de emprego e renda na economia brasileira.

De acordo com o gréfico 3, para alguns anos selecionados, a participagao das exportagoes
do agronegécio se mantém, por um lado, estdvel, em torno de 40% das exportages totais
brasileiras. Por outro, a participagao das importagoes do agronegdcio é reduzida pela metade,

ficando em 7,4% em 2012, de todas as importagoes feitas pela economia nacional.

GRAFICO 3
Participacdo das exportacdes e importacdes do agronegdcio nos respectivos totais da
economia brasileira (1990-2012)
(Em %)
41,4

395
37,4 37,9

15,4

103

1990 2000 2010 2012

m Exportacdes  m Importagdes

Fonte: Secex/MDIC.
Elaboragdo dos autores.
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Pode-se verificar que, enquanto a participagao das exportagdes fica estdvel e crescente
em valores monetdrios, a participagao das importagdes diminui mesmo pés-2005 em
que a economia volta a ter um cAmbio apreciado (grifico 4). O motivo pelo qual o saldo
comercial brasileiro do agronegdcio nio apresenta uma redugio no pds-2005 pode ser
explicado em parte pelo aumento generalizado dos pregos agricolas internacionais, periodo
conhecido como “agroinflagao” (gréfico 5). Embora a taxa de cAmbio apreciada diminua a
competitividade externa do produtor agricola nacional, o crescente aumento dos pregos dos
bens agricolas no mercado internacional contribuiu para sustentar a rentabilidade financeira
da produgio. Isto somado ao crescimento dos paises emergentes na economia internacional
(maior demanda por alimentos, fibras e biomassa energética), o que impulsionou o saldo

comercial crescente do agronegdcio brasileiro, mesmo em um periodo adverso.

GRAFICO 4

indice mensal da taxa de cambio: efetivo real (2000-2011)
(Indice: média 2005 = 100)
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Fonte: Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 5
indice anual de precos internacionais de produtos agricolas: efetivo real (2000-2011)
(Indice de precos: 2002-2004 = 100)
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Fonte: Banco Mundial.
Elaboracdo dos autores.

Embora a queda da participagao relativa da industria brasileira no PIB possa se
relacionar ao perfodo de “agroinflagio” com aprecia¢ao cambial, é importante ressaltar que a
moderna produgao agropecudria também foi prejudicada com a perda de competitividade.
Mesmo que os saldos comerciais do agronegdcio se mostrassem crescentes no periodo,
¢ preciso entender que politicas cambiais equivocadas desestruturam cadeias produtivas
bem organizadas, o que ¢ o caso do setor agropecudrio brasileiro, devido a sua importincia
relativa no PIB brasileiro. Ainda assim, entre 1990 e 2009, cabe destacar o importante
aumento verificado da parcela do Brasil no comércio internacional — exportagdes (grafico 6).
Esse aumento pode ser tomado como proxy da competitividade dos produtores brasileiros
(Silveira, Borges e Buainain, 2005).
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GRAFICO 6

Evolucdo da participacdo relativa do volume fisico exportado pelo Brasil no comércio
internacional agropecuario segundo produtos selecionados (1990-2009)

(Em %)
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Fonte: FAOSTAT (2013).
Elaboracdo dos autores.

Um aspecto interessante ao se analisar o desempenho da atividade agropecudria no
Brasil ao longo das tltimas trés décadas é que o avango da produgao nao ocorreu apenas a
partir da incorporagio de novas dreas — expansio da fronteira agricola —, mas também por
um significativo aumento da produtividade total dos fatores (PTF), conforme destacam
os trabalhos de Gasques et al. (2004, 2007, 2011) e Fornazier e Vieira Filho (2013).
Por exemplo, os dois principais produtos agricolas da pauta de exportagdo brasileira,
soja e milho, apresentaram um aumento de produtividade da ordem de 125% e 80%,
respectivamente, entre 1990 e 2011 (IBGE, 2013a).

As mudangas tecnoldgicas na produgio agricola que ocorreram no Brasil nas tltimas
décadas apontam para um crescimento da produtividade. De acordo com o gréfico 7, a
PTE uma medida de eficiéncia no uso dos fatores de produgio, aumentou 267% desde
1975. Isso indica uma tendéncia crescente, que identifica um crescimento continuo na
agricultura brasileira. No perfodo analisado, o indice de insumos permaneceu praticamente

estdvel (crescimento de apenas 5%), enquanto o indice de produto aumentou em 284%
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na produgao agricola. A maior parte do crescimento da produgio é devida as mudangas
tecnoldgicas, mostrando que se produz mais com menos recursos. Vale destacar que
no perfodo recente as tecnologias empregadas na atividade agropecudria sio distintas
daquelas que levaram a cabo a Revolugio Verde no Brasil, em especial no que se refere

a mecanizagio das atividades (Barros, 1999).

GRAFICO 7
Brasil: indices que representam o crescimento na producio agropecudria, no uso de
insumos e na PTF (1975-2010)
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Fonte: Brasil (2011).

No entanto, a maioria dos produtores tem baixa capacidade de absor¢ao de
conhecimento e, portanto, ndo se beneficia necessariamente dos ganhos de eficiéncia
produtiva e continua a ter acesso limitado as novas tecnologias.’ O crescimento da PTF
representa os ganhos de eficiéncia tecnoldgica para apenas 10% dos estabelecimentos
agricolas (os mais ricos), que sao responséveis por 85% do VBP. Assim, para se promover
o desenvolvimento da agricultura brasileira, serd preciso incorporar o crescimento com

a inclusao produtiva.

3. Para o conceito de “capacidade de absorcdo” aplicado ao caso agricola, confira Vieira Filho e Silveira (2011). No intuito
de compreender a dindmica do crescimento produtivo no setor agricola via a introducdo de inovagdes, ver Vieira Filho,
Campos e Ferreira (2005).
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Conforme destacam Buainain e Garcia (2010), o Brasil é autossuficiente na produgao
de quase todos os produtos agricolas, e mesmo com a recente expansao da demanda
doméstica, o pafs ainda teria potencial para atendé-la e também ampliar as suas exportagoes
agricolas, sem necessariamente recorrer a abertura de novas dreas. Assim, o setor agricola
contribui para o equilibrio das contas externas do pais e, a0 mesmo tempo, para elevar o grau

de seguranga alimentar da sociedade e para reduzir a situagao de pobreza e de desigualdade.

3 SEGURANCA ALIMENTAR, POBREZA E DESIGUALDADE

Apesar de o Brasil ser considerado o “celeiro do mundo”, o pais nao ¢ o maior produtor
mundial de alimentos. Em 2011, segundo dados do FAOSTAT (2013),
o maior produtor de cereais em quantidade era a China (521 milhées de toneladas),
seguida pelos Estados Unidos, India, Rissia e Indonésia, o Brasil ocupava apenas a sétima
posi¢ao (FAO, 2013). No entanto, a atividade agropecudria brasileira desempenha um
importante papel na garantia da seguranca alimentar das familias, em especial para os
pequenos produtores rurais. O desempenho do setor agricola e do agronegécio brasileiro
desde a década de 1970 contribuiu para a expansio dos mercados domésticos e para a
oferta mundial de alimentos, com destaque para o desenvolvimento de mercados locais,
dinimica que se relaciona com a garantia da seguranga alimentar e a redugao da pobreza

e da desigualdade.

A seguranga alimentar, quase desconhecida pelos consumidores, pode ser considerada
uma importante condi¢do para que se tenha acesso a mercados dinimicos, além de se
tornar um fator decisivo de vantagens competitivas no mercado internacional. Contudo,
avaliar o papel do comércio externo de produtos agricolas na manutenc¢ao da seguranga
alimentar é complicado, porque outros fatores a influenciam, tais como aumento real
da renda das familias, queda dos pregos relativos dos produtos agricolas, novas préticas
de cultivo, avanco tecnoldgico etc. Ademais, a demanda mundial, associada a seguranca

alimentar,? normalmente, é traduzida em normas técnicas de comércio internacional,

4. 0 conceito de seguranca alimentar abrange a garantia permanente do acesso fisico, social e econémico em quantidade
suficiente de alimentos para manter as capacidades fisico-biolégicas dos individuos, o que corresponde ao Food Security.
Todavia, apenas a garantia do acesso aos alimentos ndo significa que os individuos consigam manter suas capacidades
fisico-bioldgicas, caso eles ndo consigam assegurar acesso a alimentos de qualidade e possam manter habitos saudaveis
de alimentagdo e de vida. Este aspecto estd relacionado a composicdo da dieta bésica do individuo em termos nutricionais
e de uma vida saudavel, o Food Safety (FAO, 2013).
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como as barreiras nao tarifdrias, consideradas mais importantes que as barreiras tarifdrias
(Buainain e Garcia, 2010).

Cabe destacar ainda que, em 2010, o governo brasileiro estabeleceu a regulamentagao
da Lei Orgénica de Seguranga Alimentar e Nutricional (Losan), além de instituir a Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Posan) a partir do Decreto n° 7.272/2010.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) publicou, em 2004, com
base nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), o primeiro
estudo sobre seguranga alimentar no pais. Em 2009, o IBGE apresentou uma atualizagio
desse estudo, o que permitiu analisar a evolugao da condi¢ao de seguranca alimentar no
pais (IBGE, 2010b).”> Assim, a comparagio entre os estudos de 2004 e 2009 permite

uma visao geral da situagdo de seguranca alimentar dos brasileiros.

Segundo o estudo do IBGE (2010b), o niimero total de domicilios com algum
grau de inseguranga alimentar reduziu de 34,9% em 2004 para 30,2% em 2009, que
representava em torno de 65,6 milhdes de pessoas distribuidas em 17,7 milhdes de
domicilios. Cabe destacar que, dos domicilios com algum grau de inseguranga alimentar
em 2009, 5% apresentavam o grau grave, um total de aproximadamente 3 milhoes de
domicilios. O estudo revelou ainda que 69,8% dos domicilios — 40,9 milhoes — estavam

em situagio de seguranga alimentar em 2009 (tabela 1).

Um aspecto que merece atengdo neste estudo ¢ o fato de que na 4rea rural existe
uma porcentagem maior de domicilios em situa¢io de inseguranca alimentar em relagao
ao verificado na drea urbana. O estudo mostrou que em 2009, na drea urbana, algo em
torno de 29,4% dos domicilios apresentavam algum grau de inseguranga alimentar,

enquanto a porcentagem de domicilios rurais era de 35,1%.

5. 0 IBGE trabalhou com quatro situagdes de seguranca alimentar, uma versao adaptada da elaborada pelo Departamento
de Agricultura dos Estados Unidos — United States Department of Agriculture (USDA): /) seguranca alimentar (acesso
regular e permanente a alimentos de qualidade em quantidade suficiente, mas sem comprometer o acesso a outros bens
essenciais); /i)baixa inseguranca alimentar (preocupagéo ou incerteza quanto ao acesso aos alimentos no futuro, qualidade
inadequada dos alimentos); /i) moderada inseguranca alimentar (reducdo quantitativa de alimentos entre os adultos e/ou
ruptura nos padrdes de alimentacdo resultante da falta de alimentos entre os adultos); e /) severa inseguranga alimentar
(reducdo quantitativa dos alimentos entre as criangas e/ou ruptura dos padrdes de alimentacdo resultante da falta de
alimentos entre as criancas) (IBGE, 2010b).
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TABELA 1
Domicilios brasileiros particulares por situacao de seguranca alimentar (2004-2009)
2004
Total Urbana Rural
Situacdo dos domicilios
Absoluto % Absoluto % Absoluto %
Total 51.666 100,0 43.671 100,0 7.996 100,0
Seguranca alimentar 33.607 65,0 29.099 66,7 4.508 56,4
Inseguranca alimentar 18.035 34,9 14.550 33,3 3.485 43,6
Leve 9.321 18,0 7.711 17,7 1.610 20,1
Moderada 5.123 9,9 4.012 9,2 1111 13,9
Grave 3.592 7,0 2.827 6,5 765 9,6
2009
Situacdo dos domicilios fota Urbana Rurel
Absoluto % Absoluto % Absoluto %

Total 58.646 100,0 49.882 100,0 8.764 100,0
Seguranca alimentar 40.909 69,8 35.223 70,6 5.685 64,9
Inseguranca alimentar 17.738 30,2 14.659 29,4 3.079 35,1
Leve 10.973 18,7 9.258 18,6 1.715 19,6
Moderada 3.834 6,5 3.082 6,2 753 8,6
Grave 2.930 5,0 2.319 4,6 611 7,0

Fonte: IBGE (2010b).
Elaboracdo dos autores.

A redugio dos domicilios com algum grau de situagao de inseguranga alimentar
pode ser atribuida, em grande medida, 2 importante expansao da produgio de alimentos,
aos efeitos da estabiliza¢io econémica alcangada na segunda metade da década de 1990
e aos impactos diretos dos programas de transferéncia de renda implementados pelo
governo brasileiro, que ampliou a renda das familias. Merece destaque o Programa Bolsa
Familia (PBF), que ampliou de maneira significativa a renda das familias e o alcance —
escala — dos programas de transferéncia de renda. Além disso, houve um crescimento
real do saldrio minimo (SM) desde 1994, o que aumentou a renda do mercado interno
para consumo doméstico, além da ampliagao da taxa de ocupagao em empregos formais
e informais. Embora a expansao da produg¢ao tenha contribuido para a redu¢io na
inseguranga alimentar dos domicilios, ela foi conduzida pelas commodities agricolas,
tais como soja e milho, produtos destinados ao mercado externo. Desse modo, o Brasil

ainda precisa melhorar o acesso da populagao a produgio de alimentos.
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O foco dos programas de transferéncia de renda é combater a pobreza, que, em
2001, a taxa era de 35%, o que representava uma populagao de 58,5 milhoes de pessoas
em situagio de pobreza,® e a taxa de extrema pobreza era de 15,3% (25,4 milhdes de
pessoas) (Ipeadata, 2013). Por sua vez, em 2009, a taxa de pobreza era de 21,4% (40
milhdes de pessoas) e a de extrema pobreza, 7,3% (13,5 milhoes).” Entretanto, essa
estratégia de redugao da situagio de pobreza apresenta limites conforme destacou Paulani
(2012), em especial, quanto ao fato de o governo brasileiro ter adotado uma politica
de valoriza¢ao do SM real, que apresentou um aumento de 53% no periodo de 2003 a
2010. Neste sentido, para a redugao da populagio em situagio de pobreza, a produgio
agricola assume um importante papel complementar aos programas de transferéncia de
renda. O aumento da receita das familias beneficiadas pelos programas de transferéncia
de renda cria novas oportunidades para a produgao de alimentos e para o escoamento
dessa produgao agricola, especialmente, para os pequenos produtores rurais, que no

Brasil, para fins de politica publica, sdo denominados agricultores familiares.®

O governo, na tentativa de estimular a expansio da produgao agricola dos produtores
familiares, criou em 1995-1996 o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF). A principal agao do programa ¢é a disponibilizagao de crédito para
investimento, custeio e comercializa¢io a condi¢oes diferenciadas para os agricultores
familiares. Para a safra 2012-2013, o PRONAF dispoe de R$ 18 bilhoes (Brasil, 2013b).
No 4mbito do programa ainda estdo incluidas as seguintes agdes: 7) Seguro da Agricultura
Familiar (SEAF); 77) Programa Garantia-Safra; 777) Programa de Garantia de Pregos
da Agricultura Familiar (PGPAF); iv) Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA); v)
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), que estimula a compra de produtos

da agricultura familiar para a merenda escolar; v7) Assisténcia Técnica e Extensio Rural

6. O nimero de pessoas em situacdo de pobreza corresponde aquelas residentes em domicilios com renda familiar
per capita inferior a linha de pobreza. Segundo Ipeadata (2013), a linha de pobreza é o dobro da linha de extrema
pobreza, obtida a partir de uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de calorias necessarias para
suprir adequadamente uma pessoa, com base em recomendacdes da Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAQ) e da Organizacao Mundial da Satde (OMS).

7.0 governo criou em 2011 o Plano Brasil Sem Miséria para erradicar a pobreza extrema. O plano é composto por quatro
grandes iniciativas: /) incluséo produtiva; /i) garantia de renda; /ij) acesso a servicos; e /) busca ativa (Brasil, 2013c).

8. No Brasil, a denominagéo agricultor familiar estd amparada pela Lei Federal ne 11.326, de 24 de julho de 2006. A Lei
n® 11.326/2006 considera como agricultor familiar aquele que desenvolve suas atividades na area rural e que atende
simultaneamente aos sequintes critérios: j)a propriedade rural tem drea menor ou igual a quatro mddulos fiscais; 7)) utiliza
predominantemente mé&o de obra familiar; /ij) a renda familiar é originada do estabelecimento ou empreendimento rural; e
iv) a direcdo do estabelecimento é familiar (Brasil, 2006).
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(Ater); vii) Programa de Garantia de Prego Minimo (PGPM); e viii) a¢bes de fomento
as atividades produtivas rurais vinculadas ao Plano Brasil Sem Miséria (Brasil, 2013c).

Apesar de todas as agdes do governo brasileiro para elevar a renda da populagio,
o pais ainda apresenta uma profunda desigualdade na distribui¢ao de renda entre a
populagio e inter-regional. O Indice de Gini brasileiro, indicador de desigualdade na
distribui¢do de renda, embora tenha apresentado na tltima década uma importante
reducio, ainda era em 2009 de 0,542, muito abaixo do valor alcangado em 1989,
de 0,636 (Ipea, 2013). De acordo com Vieira Filho (2013), o indice de desigualdade
produtiva ficou em 0,89, o que indica elevada desigualdade. Além disso, a regido
Nordeste possui indicadores piores quando comparados aos do Sul e Sudeste, o que
mostra que a desigualdade de oportunidades regionais ainda ¢ muito elevada no Brasil,

conforme destacado por Furtado (2007).

A desigualdade na distribui¢ao da renda nacional reflete-se também na drea rural, tanto
na geragio de produto quanto na distribui¢o das terras. O estudo de Alves e Rocha (2010)
mostra que 8,19% dos estabelecimentos rurais no Brasil — de um total de 5,17 milhoes
— geraram 84,9% do VBP em 2000. Isso significa que 4,8 milhdes de estabelecimentos
foram responsdveis por apenas 15% do VBP gerado em 2006. Buainain e Garcia (2013a)
identificaram que 48% estabelecimentos rurais tinham drea igual ou menor que 10 hectares,’
mas responderam por apenas 14,2% das receitas monetdrias geradas pelo setor em 2006.
Segundo as estimativas de Hoffmann e Ney (2010) realizadas com base nos dados dos
Censos Agropecudrios de 1975 e 2006, o Indice de Gini de concentragio da propriedade
da terra permaneceu relativamente constante em 0,856 no periodo. Esses dados revelam
que, além da profunda desigualdade na geracio de renda entre os agricultores brasileiros,

ainda existe uma importante e profunda desigualdade na distribui¢ao das terras.'

Neste contexto, o enfrentamento da inseguranca alimentar, da pobreza e das
desigualdades encontradas no Brasil ndo deve ser pautado apenas com agdes de curto prazo,

que nio promovam mudangas na sua estrutura socioecondmica, mas com medidas de

9. Um milhdo de estabelecimentos agropecudrios tinham area menor ou igual a 2 hectares em 2006 (Buainain e Garcia, 2013a).

10. No entanto, a realizacdo de uma reforma agraria talvez j& ndo tenha um impacto significativo sobre a capacidade
de geragdo de renda dos produtores rurais, porque outras variéveis estdo em jogo. A historia recente da reforma agraria
no Brasil tem revelado poucos casos de sucesso, em que o aumento ou 0 acesso a terra tenha elevado o bem-estar das
familias. Sobre esse tema, consulte Buainain e Garcia (2013a, 2013b).
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cunho estrutural e de longo prazo. Por exemplo, as agdes de estimulo a produgio e comércio
agropecudrio deveriam promover o desenvolvimento de atividades que contribuam para o
aumento da produtividade, agregacio de valor, redugao de intermedidrios no escoamento
da produgio e profissionalizagao da gestao dos estabelecimentos agropecudrios. Essas
agoes, além de elevar a qualidade dos produtos, também contribuiriam para aumentar
o excedente para o produtor (renda), o que abriria novas maneiras de escoamento da
produgido e de melhoria do bem-estar de toda a sociedade, em especial, dos pequenos
produtores rurais brasileiros. Por fim, vale destacar que as a¢des de estimulo ao comércio
agricola interno e externo também assumem um importante papel na redugao da pobreza,
elevagio dos niveis de emprego e renda, como revelam diversos estudos (Hart e Beghin,
2004; Walsh, Brockmeier e Matthews, 2005; DTB Associates, 2011; WTO, 2013).

4 GESTAO AMBIENTAL

Os ganhos econémicos resultantes da expansao do comércio externo sao inquestiondveis
a partir da abordagem da economia tradicional. Contudo, se essa andlise incorporasse
outras varidveis, socioculturais e ecoldgicas, talvez o aumento no grau de bem-estar da
sociedade nao fosse tao significativo quanto parece em termos estritamente econdmicos.
Desse modo, a andlise entre gestao ambiental e agdes adotadas no 4mbito da politica
comercial agricola deve levar em conta importantes elementos que nao sao considerados
na abordagem tradicional. A avalia¢ao da gestao ambiental, por exemplo, nao deve estar
restrita apenas ao pais exportador de produtos agricolas, mas sim em 4mbito global, uma
abordagem holistica, uma vez que os impactos ambientais da produgio e do comércio,

interno ou externo, Nao estao restritos as fronteiras nacionais.!'

Neste sentido, a identificagio dos impactos da politica comercial agricola sobre
o relativo equilibrio dos ecossistemas deve envolver toda a cadeia de eventos associada
a produgdo e ao fluxo de produtos agricolas. Por conseguinte, a investigagio deve
empreender, na medida do possivel, a internalizagao dos custos ecolégicos, além dos custos
socioculturais, envolvidos nas etapas de produgao e de comercializagio, caso contrério,

o fluxo desses produtos gerard distor¢des no mercado e perda do nivel de bem-estar da

11. 0 avanco das atividades, por exemplo, que resultam na elevacdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEEs) ndo
afeta apenas o palis emissor, mas todo o territorio global, independentemente de todos os paises se beneficiarem dessa
producdo ou do comércio.
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sociedade. Em 2011, por exemplo, o Brasil exportou em torno de 2 bilhaes de litros de
etanol, mas importou 1,15 bilhao de litros de etanol (Unicadata, 2013), ou seja, um
saldo liquido de 850 milhoes. No entanto, a movimentagio desnecessdria de etanol ao
redor do globo certamente resultou em um amplo conjunto de impactos ambientais,
tais como o aumento da emissao de GEEs, vazamento de 6leos combustiveis de navios,
riscos de acidentes etc. Ademais, a exportagio de etanol também gerou distor¢ao nos
seus pregos e contribuiu para a falta de etanol no mercado interno verificada naquele
periodo. Esse movimento ocasionou a perda de bem-estar para a sociedade, além de
elevar a degradagio do sistema natural a partir do aumento do consumo de combustiveis

fésseis — gasolina.

No Brasil, parcela significativa da frota de veiculos de passeio e alguns utilitdrios tem
a op¢ao de consumir tanto etanol quanto gasolina, os chamados veiculos bicombustiveis
(flexfuel). A frota de veiculos bicombustiveis representa em torno de 50% (17 milhoes
de veiculos) da frota total (Rozen, 2012). Assim, quando o prego do etanol ultrapassa
determinado patamar em relagio ao preco da gasolina (70%), o consumidor abastece com
gasolina. O problema neste mercado esteve associado  politica equivocada de manter estdvel
o prego da gasolina. O mercado investiu pouco na produ¢ao na metade da década de 2000
e, quando o pafs aumentou a demanda por combustiveis pelo crescimento econdmico, foi
obrigado a importar etanol dos Estados Unidos, um paradoxo ao pensar na implementagao

do Prodlcool em meados da década de 1970 por causa da crise do petrdleo.

Entretanto, a politica comercial agricola, tanto interna como externa, pode
contribuir para a melhoria do sistema de gestao ambiental como um todo, seja em
paises exportadores, seja em paises importadores. Por exemplo, neste inicio de século
XXI o mercado estd presenciando um retorno ao consumo de produtos mais naturais,
em especial, o consumo de produtos iz natura (Buainain e Garcia, 2010). Existe um
crescente movimento pelo consumo de alimentos produzidos a partir de técnicas que
buscam compatibilizar produgio agricola e manuten¢ao dos ecossistemas, tais como a

produgao orginica, agroecoldgica, biodindmica, agrofloresta etc.

A adogio desses sistemas de manejo pode aportar um amplo conjunto de
externalidades positivas, como o aumento das dreas de prote¢ao ambiental e o respeito
a legislagao ambiental. Esses sistemas poderiam promover significativa redugio das a¢oes

que afetam ou alteram drasticamente o ecossistema, além de contribuir para uma elevagio
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da capacidade de geracao de renda dos produtores. Eles poderiam ainda dinamizar
os mercados locais uma vez que a parcela dos produtores ¢ pequena. De acordo com
dados do Censo Agropecudrio Brasileiro de 2006 (IBGE, 2006), em torno de 90,5
mil estabelecimentos agropecudrios adotam o sistema de produgio caracterizado como
agricultura orginica, gerando um VBP de R$ 881 milh6es em 2006. Apenas 5,1 mil

estabelecimentos agropecudrios sao certificados por entidade credenciada.

Esse contexto traz 4 tona elementos que foram perdidos a partir da Revolugao Verde.
Neste sentido, atributos que no passado recente perderam seu valor, como os produtos
orginicos ou a produgdo “natural” com pouco ou nenhum uso de agroquimicos, agora
sao considerados importantes fontes de agregacao de valor. Embora esses segmentos ainda
aparecam como nichos de mercado, e restritos  classe média alta, o que se verifica é uma
tendéncia de aumento do consumo de tais produtos. Essa tendéncia abrird oportunidades
para agregacio de valor em diversas cadeias de produtos agricolas. Acrescente ainda
o aumento ou o interesse de parcela da sociedade pelo turismo rural e mesmo pelo
comércio rural, a partir da aquisi¢io direta no produtor pelo consumidor final. No Brasil,
a produgao orginica, agroecoldgica e biodinimica tem sido explorada nao apenas pelos

agricultores familiares e pequenos agricultores, mas também por grandes empresas.'*

Cabe ressaltar também que a adogao de medidas associadas & manutengio da
integridade dos ecossistemas de paises exportadores de produtos agricolas pelos paises
importadores contribui de maneira significativa para elevar a qualidade do sistema de
gestao ambiental como um todo. Os paises importadores nao apenas elevam as exigéncias
no 4mbito da redugao dos impactos ambientais da produgao agropecudria, mas também
essas agoes refletem-se no sistema de gestao ambiental do préprio pais importador. Esse
tipo de instrumento é considerado no 4mbito das relagbes internacionais como “barreiras
nao tarifdrias”,’ como a adogao de sistemas de certificagio da produgiao ou mesmo
dos processos de produgio (Vinholis, 2013), que representam uma forma de protegao
do mercado doméstico as distor¢des provocadas pelo comércio externo e pela falta de

transparéncia de politicas internas dos paises exportadores.

12.Ver o caso da Empresa Rio de Una e Native.

13. De acordo com Oliveira (2009), as barreiras n&o tarifarias procuram sustentacdo para sua implantacdo em requisitos
técnicos, sanitarios, ambientais, sociais etc., cujo objetivo é proteger bens de grande importancia para o Estado ou para a
sociedade, por exemplo, seguranca nacional, protec&o dos ecossistemas etc.
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O Brasil tem adotado um conjunto de agdes para reduzir o impacto da atividade
agropecudria no ecossistema, na tentativa de aproveitar a criagao dos chamados “mercados
verdes”.'* A criagao do Plano ABC (Agricultura de Baixo Carbono), tabela 2, busca refletir
os compromissos de redugao da emissao de GEEs assumidos pelo Brasil (Brasil, 2013a).

TABELA 2
Metas e compromisso do Plano ABC 2010-2020
Area corrente Compromisso agricola 2010-2020
Subprogramas (nr:g?tzerzge Area Reducdo dos GEEs (milhdes de
(milhdes de hectares) toneladas de CO, equivalente)

Recuperagdo de pastagens degradadas 40 15 83-104
Integracéo do sistema lavoura-pecuaria-floresta 2 4 18-22
Plantio direto 25 8 16-20
Fixacdo bioldgica de nitrogénio 1 5,5 10
Plantacéo de florestas 6 3 08-10
Tratamento de residuos animais - Gerenciamento de 4,4 milhdes m? 6,9

Fonte: Brasil (2013a).

Ademais, o pais criou vdrios programas e agoes para adequar a atividade agropecudria
ao desafio posto pelo Paradigma do Desenvolvimento Sustentdvel, por exemplo:
i) agroenergia; 7i) produgao integrada agropecudria; i7z) organicos; 7v) integragio, lavoura,
pecudria e floresta; ») conservagao do solo e da dgua; vi) plantio direto na palha; vii)
recuperacio de dreas degradadas; vi7i) registro de indicagdo geogrdfica da produgio; ix)

florestas plantadas; e x) tecnologia agropecudria (Brasil, 2013a).

Por fim, avaliar os resultados dos programas e agdes criados no periodo recente pelo
pais ainda é prematuro. Contudo, a prépria criagao ou a inser¢ao na agenda politica da
gestdo ambiental na atividade agropecudria jd pode ser considerada como um resultado
desse novo ambiente institucional, caracterizado pela criagao de barreiras nao tarifdrias
de cunho ecoldgico ou ambiental pelos paises desenvolvidos para receber produtos
agropecudrios do Brasil. Isto significa que a expansio ou a manutencio das exportagoes
brasileiras de produtos agricolas poderd elevar a qualidade dos ecossistemas no pais, e
no limite, nos pafses importadores, uma vez que estes precisam justificar a adogao de

tais barreiras comerciais.

14. Esses mercados estdo buscando sustentacdo na proposta do Programa das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) de Economia Verde. Para mais informag6es sobre Economia Verde, consulte a coletanea de artigo publicada pela
revista Politica ambiental (2011).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A atividade agropecudria ao longo da histéria econdmica do Brasil tem ocupado um
lugar de destaque, seja como fonte de desenvolvimento, seja como fonte de estabilizagao
da economia. No periodo recente, o setor tem aliviado o deficit externo brasileiro,
que manteve o saldo comercial positivo. Neste sentido, o setor agropecudrio brasileiro
apresenta um papel estratégico na economia, contribuindo para a geragao de emprego
e renda, mas também assume um papel central na garantia da seguranca alimentar e na
redugao da pobreza e da desigualdade no pais. Ainda, o setor pode contribuir de maneira

significativa para elevar a qualidade ambiental dos ecossistemas.

Vale destacar que a atividade agricola nio pode mais ser considerada como um setor
atrasado e pobre. No periodo recente, a atividade agropecudria pode ser caracterizada
como uma atividade moderna e altamente dindmica, em especial nos principais paises
produtores, como Brasil, Estados Unidos, Argentina, entre outros. Embora ainda no
Brasil uma parcela reduzida dos estabelecimentos rurais, familiares ou comerciais esteja
vinculada as modernas cadeias produtivas, caracterizadas pela elevada eficiéncia na gestao
da propriedade e no intenso uso de tecnologias. Neste sentido, ainda hd um conjunto
extenso de estabelecimentos que apresenta baixa eficiéncia na gestao e auséncia no uso de
tecnologias. Desse modo, mesmo que o setor agropecudrio brasileiro apresente profunda
heterogeneidade em sua estrutura produtiva, o mercado nacional ainda ocupard nos

préximos anos papel de destaque tanto na economia doméstica quanto na internacional.

Os mercados internacionais e doméstico tendem a se especializar e segmentar de
acordo com as preferéncias locais, permitindo o surgimento de demandas especializadas
de grupos de populagao, tais como pela faixa etdria, condigao social, cultural etc. Desse
modo, a atividade agricola e 0 agronegécio, embora tratados como setores relacionados
com a produgio de commodities ou produtos genéricos com baixo valor agregado, estao
buscando a diferenciago de sua produgao, como a produgao de vinho, frutas e segmentos
do setor de ldcteos. Esse movimento tem por objetivo atender as demandas dos mais
variados segmentos de mercado. Ademais, a moderna produgao agricola ¢ intensiva em

conhecimento e tecnologia.

Acrescente a esse cendrio o desafio posto pelo avango dos acordos no 4mbito do

paradigma do desenvolvimento sustentdvel, que impoe a todos os setores da economia
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restrigdes quanto a produgio e ao uso de bens e servigos econdmicos. Contudo, o setor
agropecudrio brasileiro deverd enfrentar grandes desafios, porque, além de ter de atender
os novos requisitos ecolégicos de produgio, ¢ necessdrio atender a crescente demanda

mundial por produtos agricolas.
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