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~"APRESENTACAO

TS FOREWORD

'“‘ﬁ\?\ Esse volume

da série “Estudos de
Politica Agricola —
Sumdrios Executivos” apresenta os
sumarios executivos das seguintes
pesquisas: “A Reforma das Politicas
Agricolas dos Paises Desenvolvidos e
seus Impactos sobre o Comércio
Mundial”, do Prof. Rinaldo Barcia
Fonseca, do Instituto de Economia da
Unicamp; “O Processo de
Regulamentagdo da Biotecnologia:
Implicagdes para as Inovacdes na
Agricultura e na Produgdo
Agroalimentar”, coordenada pelo Prof.
Mario Possas, do Instituto de Economia
da Unicamp; “Revisdo da Metodologia
de Calculo dos Indices Setoriais
Agricolas — Indice de Precos Pagos
pelos Produtores Rurais (IPP}

e Indice de Precos Recebidos pelos
Produtores Rurais (IPR)”, coordenada
pela Dra. Maria José Cyhlar Monteiro,
da FGV/RJ; e “Os Impactos Fiscal e
Monetario do Crédito Rural”,
coordenada pelo Prof. Gervadsio Casiro
de Rezende, da UFF.

L)

As pesquisas foram financiadas pelo

- Projeto “dpoio ao Desenvolvimento de
Pesquisas em Politica Agricola”, que
tem como 6rgdo executor o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
com recursos do Acordo de Empréstimo
BIRD 2727-BR, que tem como orgdo
gestor o Ministério da Fazenda, por
intermédio da Comissdo Técnica
Jformada especificamente para esse fim,
com o apoio do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD).

This volume of the series
“Studies in Agricultural Policy —
Executive Summaries” includes the
executive summaries of the following
research papers: “Developed
Countries’ Agricultural Policy Reform:
Impact on World Trade”, by professor
Rinaldo Barcia Fonseca (Economics
Institute/Unicamp); “Regulation in
Biotechnology: Implications for
Innovation in Agriculture and Agrofood
Production”, coordinated by professor
Mario Luiz Possas (Economics
Institute/Unicamp); “Index of Prices
Received by Farmers (IPR) and Index of
Prices Paid by Farmers (IPP) —
A Methodological Revision”, .
coordinated by professor Maria José
Cyhlar Monteiro; and “The Fiscal and
Monetary Impact of Rural Credit”,
coordinated by professor Gervdsio
Castro de Rezende (UFF).

These studies were financed by the
“Support for the Development of
Research in Agricultural Policy”
project, carried out by the Institute of
Applied Economic Research (IPEA),
with resources from IBDR 2727-BR
Loan Agreement, wich is supervised by
a Technical Commission expressly
created for this purpose and supported
by the United Nations Development
Programme (UNDP).






| A REFORMA DAS POLITICAS
AGRICOLAS DOS PAISES
DESENVOLVIDOS: Impactos
sobre 0 Comércio Mundial

Rinalda Barcia Fonseca*

1.

A CRISE DAS POLITICAS AGRICOLAS

Desde meados dos anos 80, instalou-se em varios paises desenvolvidos uma
forte concordancia sobre a necessidade de mudar os rumos da intervengdo na agri-
cultura. Aos movimentos reformistas domésticos somaram-se poderosas pressbes
internacionais. Na Rodada Uruguai, iniciada em 1986, virios e importantes paises
passaram a defender a introdugdo de substanciais modificagfes na intervengdo na
agricultura, transformando a reforma das politicas agricolas num dos mais impor-
tantes pontos de discussdo da agenda internacional,

Este clima, que alguém rotulou de “assalto ao protecionismo”, fez com que,
pela primeira vez, mesmo aqueles paises desenvolvidos, até entio mais reticentes
em submeter a intervengdo na agricultura a uma negociagio multilateral, sé dispu-
sessem a discutir a reordenacdo do comércio agricola através de uma maior disci-
plina no uso dos instramentos domésticos de apoio e protegdo  agricultura.

2.

A REFORMA DAS POLITICAS AGRICOLAS

Paralelamente, mas ndo independentemente das negociagdes da Rodada Uru-
guai, os governos dos Estados Unidos e da Comunidade Econdmica Européia
(CCE) trataram de reformar suas politicas agricolas.

Nos Estados Unidos, o Executivo submeteu ao Congresso um projeto que
combinava duas idéias intimamente relacionadas: (a) permitir que o agricultores ti-
vessem maior flexibilidade para decidir o que plantar em sua é4rea-base; e (b) rom-
per o vinculo entre a ajuda direta a as decisdes de produgio.

Os agricultores teriam total liberdade para plantar qualquer cultura em suas
areas-base, sem perder o direito ao recebimento dos deficiency payments, ou seja, o
produtor que tivesse drea-base na cultura A poderia plantar uma cultura B na érea
permitida (4rea-base menos terra retirada de cultivo), recebendo o deficiency
payment correspondente & cultura A. Se essa cultura-B tivesse o amparo dos pregos
minimos, sua producdo seria elegivel para os empréstimos de comercializagio.

* Do Instituto de Economia da Universidade de Campinas — IE/Unicamp.
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Além de manter o congelamento dos rendimentos {estabelecido pela Lei de
1985), o governo propunha também que as Areas-base permanecessem congeladas.
O volume da produgao, para efeito de cdiculo dos deficiency payments e do acesso
ao crédito de comercializagdo ficaria, portanto, fixo. Isto, aliado a total liberdade de
plantio, transformaria os deficiency payments numa ajuda direta por hectare, paga
ao produtor, desvinculada do produto e do volume da produgio.

A lei aprovada pelo Congresso em 1990 distanciou-se bastante do projeto
apresentado pelo Executivo, Porém, a idéia de flexibilidade foi introduzida por
meio de uma medida que ficou conhecida como “tripla base”. A 4rea-base de cada
cultura-programa passou a ser dividida em trés parcelas: 4rea retirada de cultivo,
drea flexivel e drea permitida. Na primeira, o plantio continua vedado. Na segunda,
fixada em 15% da é4rea-base, o agricultor ndo pode implantar a cultura-programa
para cujos beneficios estd se candidatando. Pode, entretanto, deixar a terra ociosa
ou utilizd-la para qualquer outra cultura, salvo frutas e verduras, perdendo, em
qualquer caso, o direito a receber pagamentos compensatérios sobre esta 4rea. Se a
utiliza para uma outra cultura-programa, ou para oleaginosas, podera ter acesso aos
empréstimos de comercializagdo. Na 4rea permitida, agora reduzida pelas outras
duas, o-agricultor planta a cultura-programa, ganhando acesso a todos os beneficios
proporcionados pela politica agricola.

O Congresso também decidiu manter congelados, nos niveis em que se en-
contravam, tanto os pregos-meta quanto os rendimentos das culturas usados para o
célculo dos deficiency payments . Recusou, entretanto, congelar as dreas-base, que
continuam a ser calculadas segundo a média dos cinco anos anteriores.

Na CEE, em julho de 1991, a Comissdo submeteu ao Conselho uma proposta
de profunda reforma da Politica Agricola Comum (PAC), atingindo principalmente
as organizagdes de mercado da cadeia cereais-oleaginosas-pecudria bovina.

Os cereais, os produtos ldcteos e a came bovina sdo os produtos mais tipica-
mente excedentdrios na CEE, constituindo a principal fonte dos recorrentes atritos
comerciais entre a Comunidade ¢ outros paises exportadores. O problema dos ex-
cedentes se explica, evidentemente, pelo fato de que a produgio agricola passou a
superar a capacidade de consumo da CEE. Entretanto, no caso dos cereais, sua pre-
senga estd também fortemente associada ao crescimento da importagiio de produtos
substitutos, usados na alimentagfio animal, que, desde os anos 60, ingressam no
mercado comunitario livres de direitos alfandegirios ou submetidos a tarifas bas-
tante baixas. Os elevados pregos internos assegurados para os cereais impulsiona-
ram, de um lado, o crescimento de sua producéo e, de outro, estimularam a impor-
tagdo e o uso do farelo de soja, da tapioca, do gluten de milho e da polpa citrica, in-
corporados como substitutos dos cereais na produgio de ragdes. Boa parte, portan-
to, dos excedentes de cereais tem sua origem na brecha aberta nos mecanismos de
protegio da PAC.

A CEE tentou, em vérias ocasides, eliminar essa inconsisténcia de sua politi-
ca agricola. Conhecidas como “rebalanceamento”, essas tentativas sempre supuse-
ram alguma forma de restricdo as importagdes dos substitutos e, logicamente, sem-
pre encontraram a veemente oposigdo dos Estados Unidos, grande fornecedor da-
queles produtos para a Europa (notadamente do gliten de milho).
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Paralelamente, o apoio europeu a produgdo de oleaginosas vinha sendo for-
temente contestado pelos Estados Unidos. O GATT instalou, em duas ocasides,
painéis para solucionar a controvérsia. Suas conclusdes condenaram a CEE por vio-
lagdo das regras do GATT, pois o apoio europeu & produgio de oleaginosas reduzia,
na prética, as concessdes tarifirias concedidas nos anos 60.1

Os aspectos centrais da nova politica proposta para os cereais, oleaginosas e
pecudria foram os seguintes:

. Os pregos dos cereais seriam drasticamente reduzidos. O prego indica-
tivo seria fixado em 100 écus/tonelada. O preco de intervencio seria
10% inferior ao prego indicativo, e 0 prego de entrada, 10% superior.

. Para compensar as perdas de renda derivadas da reducdo dos pregos
dos cereais, seria instituido um sistema de pagamentos compensatdri-
0s. A diferenca entre o novo prego indicativo e o antigo prego médio
de intervengdo para os cereais (55 écus/tonelada) seria tomada como
representativa da perda de renda sofrida pelos produtores e serviria
como base para o célculo dos pagamentos compensatérios. O paga-
mento compensatério assumiria a forma de uma ajuda direta 3 renda,
fixada por hectare e paga sobre o nimero de hectares plantados.

. Para fixar o montante da ajuda compensatdria por hectare, cada estado
membro delimitaria as regides produtoras de seu territério. Para cada
regido seria estabelecido o rendimento das ultimas cinco safras e
calculado o rendimento médio regional, excluidas as cifras extremas.
Este rendimento médio regional seria utilizado para converter o paga-
mento compensatério numa ajuda regional por hectare (rendimento
médio regional em toneladas por hectare vezes 55 écus/tonelada).?

. As referéneias e a mecinica da ajuda A produgdo de oleaginosas seriam
inteiramente modificadas. A ajuda passaria a ser baseada em dois ele-
mentos: (a) seria fixado um preco mundial de referéncia corresponden-
te ao prego que vigiria, a médio prazo, em condigdes estdveis do mer-
cado mundial; e (b) seria estabelecido um prego interno para as oleagi-
nosas, fixado em nivel tal que nio estimulasse a produgio de oleagino-
sas em detrimento da produgdo de cereais. A diferenca entre o prego
interno e o prego mundial de referéncia, transformada numa ajuda por
hectare, seria paga aos produtores de oleaginosas.

. Para se beneficiar da ajuda & produgio de cereais e oleaginosas, os
produtores deveriam colocar fora de produgdo 15% de sua 4rea total
(soma das superficies dedicada ao cultivo de cereais e oleaginosas).
A perda de renda derivada do retiro de terras de cultivo seria com-
pensada por uma ajuda direta. Os produtores receberiam, para cada
hectare ou fragdo retirado de cultivo, uma compensacgio igual 3 ajuda

1 Esta pendéncia permaneceu sem solugdo até o Acordo de Blair House, como veremos mais adiante.

2 Ao ser estabelecida por hectare, esta forma de ajuda ndo estimula a intensificagdo. Ao contrdrio, os
produiores que, via intensificagdo, obtivessem rendimentos superiores & média regional seriam, relativamente
aos outros, penalizados.
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por hectare, determinada regionalmente, estabelecida para os cereais.
A compensagdo teria um limite maximo, regionalmente diferenciado,
fazendo com que os produtores de maior porte recebessem, proporcio-
nalmente, menores compensagdes.

. As cotas nacionais de leite seriam reduzidas em 3%. O prego de supor-
te da manteiga seria reduzido em 15%, e o do leite em pé, em 5%. O
prego de intervencdo da came bovina seria reduzido em 15%. Seriam
estabelecidos estimulos especiais para a pecudria de corte extensiva.

A reforma foi aprovada, com modificagdes, em maio de 1992. Os principais
aspectos da nova Politica Agricola Comum, a ser implantada entre 1993 e 1996,
podem ser assim resumidos:

(a) O prego dos cereais foi fixado em 130 écus/tonelada para 1993-94, 120
para 1994-95, e 110 para 1995-96. A ajuda direta por hectare sera cal-
culada sobre a base de 25, 35 e 45 écus em cada um destes anos agri-
colas. O prego de intervengdo foi fixado 10% abaixo do prego indicati-
vo, € o prego de entrada guardard uma diferenga fixa de 45 écus com
relagdo ao prego indicativo. Os pregos ficaram, portanto, acima dos ni-
veis propostos pela Comissdo. O prego de entrada, que assegura a pre-
feréncia comunitdria, ficard, no Gltimo ano da reforma, 41% acima do
preco indicativo (contra os 10% propostos pela Comissdo), continuan-
do, provavelmente, bem acima dos pregos mundiais.

(b) O novo esquema de suporte para as oleaginosas foi adotado tal como
proposto pela Comissdo. Para a carne bovina, a reducgio dos pregos e
os fortes estimulos & extensificagdo foram aprovados nos termos origi-
nalmente propostos pela Comissao.

(c) A redugdo das cotas leiteiras foi postergada, permanecendo como uma
possibilidade a ser considerada em fungdo do comportamento do mer-
cado no curso dos anos de implantagdo da reforma. O prego de suporte
da manteiga sofreu uma redugdo de 5%, e o do leite em pd permanecen
intocado, contra redugdes de 15% e 5% propostas pela Comissio.

(d) O programa de retirada de terras foi mantido, mas com expurgo das
disposicdes que limitavam as compensagdes para os estabelecimentos
de maior dimensdo.

3. A RODADA URUGUAI E A REFORMA DAS POLITICAS AGRICOLAS

Em outubro de 1993 ja se encontravam na mesa de negociagdes dois docu-
mentos cuja fusdo deverd determinar, no essencial, o conteido das disposi¢des do
acordo final das negociagdes agricolas.
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O Draft Final Act-DFA

O DFA trata da seguinte maneira os trés temas bésicos das negociagSes
agricolas.

Apoio a produgdo doméstica: o valor das transferéncias de renda em favor
dos produtores agricolas seria cortado em 20%, entre 1993 e 1999, tomando por
base as transferéncias observadas na média do perfodo 1986-88. Para calcular o
valor das transferéncias ¢ acompanhar o compromisso de reducdo, seria utilizada
uma medida global de ajuda (MGA). A MGA seria calculada produto a produto,
procurando captar as transferéncias de renda provocadas por todas as medidas de
politica que afetassem o produto em questio.

Dois aspectos da redugdo da ajuda interna ficaram pouco claros no DFA.
Primeiro, a redacdo do documento d4 margem para interpretagdes divergentes
quanto a se 0s deficiency payments norte-americanos e as ajudas compensatoérias da
nova PAC estariam ou ndo isentos do corte de 20%. Segundo, embora a MGA
fosse calculada produto a produto, o texto deixou duvidas quanto a se o compro-
misso de redugdo deveria ser feito produto a produto cu se seria possivel operar re-
ducdes diferentes para diferentes produtos, de forma a atingir a redugdo compro-
metida para o conjunto de produtos.

Acesso a mercados todas as medidas de fronteira que ndo fossem direitos al-
fandegdrios tipicos seriam convertidas em tarifas (“tarificagdo™). A converso se
faria tomando por base os niveis equivalentes de protecdo vigentes na média do
periodo 1986-88. Todos os direitos alfandegdrios, inclusive os resultantes da tarifi-
cagio, seriam reduzidos em 36%, entre 1993 e 1999. A redugfio seria calculada so-
bre a média aritmética das tarifas, ficando os paises obrigados a cortar, no minimo,
15% por linha tarifaria.

Nos casos em que ndo se observassem niveis significativos de importagdes
dos produtos submetidos 4 tarificagdo, o DFA propde que os paises estabelegam
oportunidades de acesso minimo a seus mercados: as importagdes destes produtos
deveriam chegar, em 1999, ao equivalente a 5% de seu consumo doméstico obser-
vado no periodo 1986-88. Os produtos favorecidos pelo acesso minimo seriam
submetidos a cotas-tarifarias “baixas ou minimas”.

O DFA propde um mecanismo de salvaguarda que seria acionade pelos pai-
ses para conter as importagdes caso seu volume ou seus pregos ultrapassarem certos
limites, respectivamente, miximos e minimos.

Exportagées subsidiadas; tanto o volume das exportagdes subsidiadas como
o valor dos gastos governamentais com os subsidios deveriam ser reduzidos. Entre
1993 e 1999, tomando por base o periodo 1986-90, as quantidades exportadas com
subsidios deveriam ser reduzidas em 24%, e os desembolsos dos Tesouros para o
apoio as exportagdes, em 36%. Estas redugoes deveriam ser aplicadas igualmente
para cada produto.
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O Acordo de Blair House

O Acordo de Blair House, firmado pelos Estados Unidos e pela CEE, contém
as emendas que, pretendem os dois governos, deverdo ser inseridas no DFA para
compor o acordo final das negociagdes agricolas.

Quanto ao suporte interno, o Acordo de Blair House segue o DFA (redugdo
de 20% no apoio doméstico no prazo de seis anos). No entanto, deixa claro, de um
lado, que 0 compromisso de redugio deve se referir a um corte na MGA para o
conjunto dos produtos e ndo no nivel de produtos, tomados individualmente e, de
outro, que todas as formas de pagamentos compensatérios ligados a programas de
limitagdo da produgdo (4rea ou nGmero de animais) ndo seriam atingidas pelo com-
promisso de redugio.

Com relagdo 2 tarificagdo, a Gnica — e importante — alteragdo € o fato de os
Estados Unidos terem aceito o pleito da CEE de introduzir uma margem adicional
de preferéncia de 10%, isto &, as tarifas a serem praticadas pela CEE poderdo ser
10% mais elevadas do que aquelas que resultariam do puro e simples processo de
tarificagdo.

No que se refere ao acesso minimo, 0 Acordo precisa o “nfvel baixo ou mi-
nimo” que deveria ser estabelecido para as cotas tarifirias: a tarifa aplicada a estas
importagdes seria 32% inferior 4 tarifa de base, normalmente aplicada sobre as im-
portacdes do produto em questdo.

No que diz respeito aos subsidios as exportagdes, propde uma redugdo de
21% no volume das exportagdes subsidiadas (em lugar dos 24% avangados no
DFA), e mantém em 36% o compromisso de redugdo dos gastos com os subsidios
as exportagdes.

Além de propor estas modificagdes no DFA, o Acordo de Blair House deu
solugdo para dois problemas que, embora envolvam mais estreitamente os Estados
Unidos e a CEE, tém rebatimentos sobre outros palses presentes no mercado impor-
tador europeu: o contencioso em tomo do suporte A produgdo de oleaginosas na
Europa ¢ o rebalanceamento.,

O acordo entre os Estados Unidos e a CEE sobre as oleaginosas prevé, no es-
sencial, o seguinte: (i) o cultivo de oleaginosas na CEE nio poder4 ocupar, a partir
da safra 1995-96, mais de 5 128 000 hectares; (ii} esta superficie serd submetida as
disposigbes anuais de redugdo da 4rea plantada, previstas pela nova PAC (15% para
a safra 1993-94), mas qualquer que seja a porcentagem de redugdo da 4rea estipu-
lada, no futuro, para outros cultivos, a redugdo da 4rea com oleaginosas ndo poderd
set inferior a 10%; (iii) caso a 4rea cultivada exceda a superficie permitida, a CEE
devera reduzir os pagamentos compensatérios por hectare, sobre a base de 1% de
redugdio para cada 1% de excesso de 4rea; e (iv) as terras retiradas de cultivo pode-
rio ser semeadas com oleaginosas desde que a produgdio se destine, primariamente,
a fins industriais, mas se a produgdo de subprodutos forrageiros que resultar deste
uso ultrapassar 1 milhdo de toneladas (em equivalente a torta de sqa), a CEE se
compromete a tomar medidas de corregdo.
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O rebalanceamento, que sequer foi mencionado no DFA, aparece, ainda que
de forma diferente e bastante vaga, no Acordo de Blair House. O texto prevé que
“se as importagbes da CEE de produtos substitutos de cereais, comparadas com o
nivel das importagdes dos anos 1986-90, aumentarem em um nivel tal que coloque
em perigo a implantagdo da reforma da PAC, as partes estdo de acordo para iniciar
consultas a fim de encontrar uma solugdo mutuamente aceitavel.”

A compatibilidade entre o acordo agricola do GATT e as
politicas agricolas dos Estados Unidos e da CEE

Embora um acordo final no GATT resultante da fusdo do DFA com o Acor-
do de Blair House possa exigir ajustes nas politicas agricolas dos Estados Unidos e
da CEE, as modifica¢Ges necessdrias parecem nio ser grandes e, tampouco, de difi-
cil realizagio.

Apoio interno: A redugdo de 20% na MGA ndo exigird redugdes da ajuda
global além daquelas ja previstas. Nos Estados Unidos, a MGA relativa aos cereais,
nela incluidos os deficiency payments, foi consideravelmente reduzida apds 1990
gragas, principalmente, 3 introdugdo da area flexivel e ao congelamento dos pregos-
meta e dos rendimentos dos cultivos para efeitos de cilculo da ajuda direta. CEE, o
corte de 20% na ajuda doméstica limitaria a MGA, dentro de seis anos, a 65 bilhdes
de écus, enquanto a operagdo da nova PAC, excluidas as ajudas diretas, deverd
resultar numa MGA, na mesma época, da ordem de 51 bilhdes de écus.

Acesso a mercados: Os efeitos da tarificagdo sobre as importagdes deverdo
ser bastante modestos. Isto porque, primeiro, o periodo de base a ser utilizado para
proceder A tarificagdo (1986-88) foi de pregos mundiais extremamente baixos para
quase todos os produtos agricolas e pregos de intervengfo ainda relativamente ele-
vados, tanto nos Estados Unidos quanto na CEE. Assim, os equivalentes tarifarios
resultantes do processo de tarificagdo deverdo atingir niveis que assegurario ampla
margem de protegdo para a producio doméstica da maioria dos produtos. Segundo,
porque, se a tarificagdio vier a desproteger algum produto agricola a ponto de amea-
gar a produgdo local e o equilibrio da intervengio, as importag8es podem ser conti-
das pelo acionamento das salvaguardas e/ou pela redugdo dos pregos de suporte (e,
correspondentemente, elevagdo dos pagamentos compensatérios ou dos deficiency
payments), de forma a assegurar a competitividade, no mercado doméstico, do pro-
duto em questdo. Terceiro, porque os 36% de redugdo nas tarifas serdo calculados
por meio de uma média aritmética simples. Com isto, os produtos mais sensiveis a
redugdo tarifiria (maior amplitude da diferenga entre os pregos domésticos e os
pregos internacionais mais a tarifa) podem ser submetidos a um corte bem menor
que 36% (até o limite de 15%, que € a redugdo minima por linha tarifaria), compen-
sado por cortes maiores nos produtos menos sensiveis.

O compromisso de reduzir, no minimo, 15% por linha tarifiria poders, de-
pendendo do comportamento dos pre¢os mundiais, colocar problemas tanto nos
Estados Unidos quanto na CEE. Se os pregos cairem muito no futuro, a produgio
européia e norte-americana de agucar e de alguns produtos lacteos poderd ficar ex-
posta & concorréncia internacional. Na CEE, a delicada situago destes dois produ-
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tos exigird, desde j4, a programagdo de redugdes tarifirias préximas dos 15% e, de-
pendendo~do comportamento dos pregos mundiais, poderd impor, no futuro, ou a
rédugdo das cotas de produgdo para fazer com que a produgio doméstica conviva
com as importagdes, ou uma redugdo nos pregos de suporte de forma a elevar a
margem de preferéncia e evitar o assédio das importagdes,

As metas de acesso minimo poderdo exigir ajustamentos mais importantes,
notadamente na Europa. Nos Estados Unidos, somente os produtos lacteos seriam
tocados pelo acesso minimo, uma vez que os demais ou ndo sio objeto de protegdo
(e estdo, portanto, excluidos do compromisso de acesso minimo, como sdo os casos
de aves e suinos), ou tém um volume de importagdes superior a 5% do consumo
doméstico (agicar ¢ came bovina). Na CEE, dentre os produtos importantes cober-
tos pela PAC, somente os cereais secundérios, o aglicar e a carne bovina escapariam
do aumento das importagdes, dado que suas compras externas ji sdo superiores a
5% do consumo doméstico. As importagdes dos demais produtos, especialmente
lacteos e cames brancas, sofreriam um substancial aumento, podendo criar a ne-
cessidade de um forte recuo na produgdo doméstica.3

Subsidios ds exportagdes. O corte de 21% no volume das exportagdes sub-
sidiadas pode implicar ajustamentos mais importantes na produgdo doméstica,
principalmente na CEE. Nos Estados Unidos, o ajuste parece ser relativamente fi-
cil. O EEP funcionou, pelo menos nos Gitimos anos, muito mais como um instry-
mento para combater a ripida expansdo das exportagdes subsidiadas da CEE do que
para responder a alguma necessidade de cobrir a diferenga entre os pregos pratica-
dos domesticamente e o prego internacional. Assim, um corte no volume das expor-
tagdes amparadas pelo EEP ndo exigiria cortes na produgao, ji que estas exporta-
¢es teriam condigbes de concorrer comercialmente nos mercados internacionais
onde encontrariam, ademais, os espagos deixados pela redugdo das exportagdes
subsidiadas da CEE. Na Comunidade, a situagZo & um pouco mais complicada. A
Comissdo realizou algumas proje¢des que mostram o seguinte: a produgdo de cere-
ais poderd conduzir a um excedente exportdvel que superaria em 8,6% o volume
autorizado pelo corte de 21%. Considera, entretanto, que esta ultrapassagem é
muito pouco provéavel, vez que a projecdo da produgio foi feita com base na hip6-
tese de que o rendimento dos cereais cresceria, nos préximos anos, 1% ao ano,
quando o comportamento passado das taxas de crescimento da produtividade aliado
as disposi¢bes da nova PAC, que desencorajam a elevagdo dos rendimentos, sinali-
zam uma evolugdo muito mais lenta. No leite (e produtos lacteos transformados em
equivalente leite), poderia apresentar-se um excedente exportivel 34% superior ao
limite. Segundo a Comissdo, 0 ajuste necessario ndo coloca maiores problemas,
pois j4 estd em andamento um programa de extingdo de cotas leiteiras individuais
que reduziria consideravelmente o excedente. No setor cames, admite a Comissdo,
as dificuldades poderdo ser bem maiores. Nas cames de porco e aves podem apare-
cer excedentes, respectivamente, 54,5% e 48,1% superiores ao limite. A Comissdo
confia, entretanto, que a queda dos pregos dos cereais programada pela nova PAC
reduzird suficientemente os custos da alimentagdo animal para permitir a exporta-
¢do, sem subsidios, de boa parte deste excedente, evitando, ai também, medidas

2 £ justamente esta perspectiva que faz com que a CEE interprete a cldusula de acesso minimo, presente no
DFA e no Acordo de Blair House, como uma possibilidade e ndo como uma obrigagéo.
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adicionais para conter a produgfo. Na carne bovina, a dificuldade & bem mais séria.
Mesmo se a producio comunitaria se mantiver, nos préximos anos, no mesmo ni-
vél atual, o excedente exportdvel poderia ultrapassar o volume permitido em
53,8%. Na apreciagdo da Comissdo, este seria o unico setor a exigir ajustes bem
mais profundos para conter a produgio, com relagio ao que ja vem sendo feito no
processo de reforma da PAC.4

Um acordo no GATT talhado segundo as linhas antes descritas parece, por-
tanto, nio colidir com os rumos imprimidos nas politicas agricolas dos Estados
Unidos e da CEE. O corte na MGA ¢ facilitado pela introdugdo da compensagdo
entre produtos e pela isengio proporcionada aos pagamentos diretos. O acesso mi-
nimo que poderia comprometer algo significativamente a produgio cerealifera e pe-
cudria da Comunidade e alguns produtos lacteos dos Estados Unidos, & visto, ef
pour cause, pela CEE como uma possibilidade, sem que se possa precisar quais sdo
as chances reais de que se transforme, no acordo final, num compromisso. A tarifi-
cagdo e a redugdo tarifiria de 36% sdo de ficil execugdo, dado que sdo calculadas
sobre a base de uma média aritmética simples. A redugdo minima de 15% por linha
tarifaria poderia afetar a produgdo européia e norte-americana de agucar e de alguns
produtos lacteos. Entretanto, a reducdo dos precos de suporte e a concomitante ele-
vagdo dos pagamentos compensatérios podem conter as importagSes e preservar a
produgdo doméstica. O corte no volume das exportagdes subsidiadas é mais facil
nos Estados Unidos que na CEE. Na Comunidade poderdo ser necessarios ajustes
(redugdo dos pregos de suporte, ampliagdo do set-aside e reforgo das compensagdes
para os produtores) para diminuir o-volume da produg@o doméstica e os excedentes
de carne bovina e, talvez, de cereais. O ajuste, ao exigir a elevagdo dos pagamentos
compensatdrios, ndo colide com o possivel acordo no GATT, mas pode esbarrar
nas limitagdes, impostas domesticamente, para os desembolsos do Tesouro com o
suporte  agricultura. Porém, o corte de 36% nos gastos com os subsidios a expor-
tacdes libera recursos que podem permitir o ajuste sem grandes pressdes adicionais
sobre 0 orgamento.

4. CONCLUSOES

A reforma das politicas agricolas ficard muito distante do desmantelamento
da intervengdo que chegou a parecer possivel na segunda metade dos anos oitenta.
A proposta de reforma apresentada pelo Executivo americano em 1990 resultou em
mudangas importantes, mas ainda timidas com relagfo ao pretendido, na legislagdo
agricola. A Politica Agricola Comum foi profundamente reformada em 1992, sem,
entretanto, tocar nos principios que a orientam, particularmente a preferéncia co-
munitéria. Os dois principais elementos introduzidos pela reforma (controle da 4rea
plantada e substituicdo da ajuda via pregos por formas de ajuda direta) a aproxima-
ram do padrdo de intervengdo norte-americano, o que, por si s6, ji lhe confere um

4 O corte das exportagdes subsidiadas ndo necessariamente exigird redugdio da produgdo comunitdria por
outro motivo. E possivel transformar 05 excedentes exportaveis acima do limite em exportagdes "comerciais”
reduzindo-se os pregos de suporte (e ampliando os pagamentos compensatérios). Por esta via, os subsidios
direlos ds exportagdes seriam transformados em subsidios indiretos.
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importante escudo contra criticas no plano intemacional. O projeto de acordo da
Rodada Uruguai foi desenhando-se de forma a nio exigir modificagdes adicionais
além daquelas introduzidas nas politicas agricolas em 1990 e 1992. Se vingar com
o conteado antes descrito, o acordo da Rodada Uruguai legaliza a nova instrumen-
tagdo da PAC junto ao GATT e legitima a politica junto & comunidade intemacio-
nal. A cliusula de paz, particularmente, legaliza o uso dos subsidios 4s exportagdes,
embora em niveis inferiores aos até agora praticados.

Os efeitos da reforma sobre o crescimento do comércio mundial certamente
ficardo longe do que se esperava do assalto ao protecionismo. Seus resultados co-
merciais mais diretos e imediatos surgirdo do acesso mfinimo e do recuo das expor-
tag6es subsidiadas, que poderio criar espagos para a expansio das exportagdes da-
queles paises que, nos Gltimos anos, viram dificultada, por forga da operagio das
politicas agticolas, sua maior presenga no comércio exportador mundial.

O Brasil poderd ser um dos beneficidrios. O acesso minimo poderia permitir
o crescimento das exportagdes brasileiras de carne de aves para a Europa, ¢ o recuo
das exportagGes subsidiadas abriria espagos, em terceiros mercados, para um au-
mento das vendas externas de aglicar, carne bovina, camne de aves e dleos vegetais.
As exportages de camne de aves seriam as mais beneficiadas, podendo crescer 18%
(1999 com relagdo a 1990). Nos casos do agicar, carne bovina e 6leos vegetais, o
crescimento poderia ser de 2 a 3%.

Estes efeitos, ja relativamente pobres, resultam de cédlculos que carregam
uma forte dose de otimismo, dadas algumas suposicdes neles implicitas. Para che-
gar dquelas taxas de crescimento, supds-se: que o acesso minimo sera aceito pela
CEE; que a cota-tarifiria 32% abaixo da tarifa de base tornard o produto brasileiro
competitivo no mercado comunitario; que as exportagdes que deverdo deixar de ser
subsidiadas nio se transformardo em exportagies comerciais; e que as exportagdes
brasileiras poderdo ser realizadas a pregos iguais ou inferiores aos pregos antes
ofertados, com subsidios, pelos Estados Unidos e pela CEE.

Como nido h4 bases solidas para afirmar tais eventos se verificarfo, na forma
e/ou no grau supostos, a perspectiva mais realista parece ser a de que, para o co-
mércio exportador brasileiro, a reforma ndo trard beneficios diretos e imediatos de
maior monta,
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COUNTRIES’ AGRICULTURAL
POLICY REFORM:

Impact on World Trade

Rinaldo Barcia Fonseca®*

1.

THE CRISIS IN AGRICULTURAL POLICIES

Since the mid-eighties, a strong consensus on the need to change the
directions of intervention in agriculture has installed itself in a number of
developed countries. Powerful international pressure has been compounded by
domestic reform movements, At the Uruguay Round, initiated in 1986, various
important countries have begun to defend the introduction of substantial
modifications in agricultural intervention, making the reformation of agricultural
policies one of the most important issues on the international agenda.

This atmosphere, that someone once described as an “ assault on agricultural
protectionism”, made even those developed countries, hitherto most reluctant to
submit agricultural intervention to multilateral negotiation, are, for the first time,
agreeing to discuss the reorganization of agricultural trade through greater
discipline in the use of domestic support instruments and agricultural protection.

2,

THE REFORM OF AGRICULTURAL POLICIES

Parallel to, but not independently of the Uruguay Round negotiations, the
United States and the European Economic Community have set about reforming
their agricultural policies.

In the United States, the Executive Branch submitted a bill to Congress
which combined two closely connected ideas: (a) giving farmers greater flexibility
in deciding what to plant in their base acreage and (b) breaking the link between
direct support and production decisions.

Farmers would be completely free to plant any crop in their base acreage
without forfeiting the right to receive deficiency payments. In other words, the
producer cultivating crop A on his basic acreage could plant crop B in the
permitted area (base acreage minus uncultivated land), and still receive a deficiency
payment equivalent to that for crop A. If this B crop had minimum price support,
the farmer would be eligible for marketing loans,

* At the University of Campinas (Sdo Paulo).
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Besides maintaining the freeze on yields (imposed by law in 1985), the
government also proposed that the base acreage remain frozen. The volume of
production, for the calcuiation of deficiency payments and access to marketing
loans would, thercfore, remain fixed. This, together with the total freedom in the
choice of crops, would transform the deficiency payments into direct support per

_hectare, paid to the producer, regardless of the crop and the volume of production.

The law passed by Congress in 1990 was very different from the bill the
Government had originally proposed. But the idea of flexibility was introduced by
a measure that came to be known as “ triple base”. The base acreage of each
program crop was divided into three parts: a set-aside area or fallow reserve, a
flexible area and a permitted area. In the first, cultivation continues to be
prohibited. In the second, fixed at 15% of the base acreage, the farmer cannot plant
the program crop for which he has applied for benefits. He can, however, leave the
land fallow or plant any other crop on it, except fruit and vegetables, in any case
forfeiting the right to receive compensation payments for this area. If the area is
utilized for another program crop or for an oilseed culture, the farmer will be
eligible for marketing loans. In the permitted area, now reduced by the other two,
the farmer plants the program crop, gaining access to all the benefits of the
agricultural policy.

Congress also decided to maintain both target prices and crop yields vsed for
the calculation of deficiency payments frozen at their current levels. It refused,
however, to freeze the base acreage which continues to be calculated according to
the previous five-year average.

In the European Economic Community, in 1991, the Commission submitted
to the Council a proposal for thorough reform of the Common Agricultural Policy
(CAP), directed mainly at market organization of the cereal-oilseed-cattle-breeding
chain,

Cereals, dairy products and beef are the most typical EEC surplus products,
constituting the main source of recurrent commercial friction between the
Community and other exporting countries. The problem of the surplus can
evidently be explained by the fact that the agricultural production began to exceed
the Community’s consumption capacity. But, in the case of cereals, the surplus is
also strongly associated with the increasing importation of substitutes used for
animal feed that, since the sixties, enter the Community market free of import taxes
or subject to very low tariffs. Guaranteed high domestic prices for cereals, on the
one hand, spurred an increase in production and, on the other, stimulated the
importation of soybean meal, tapioca, corn gluten feed.and citric pulp, used as
substitutes for cereals in.the production of rations. A good portion of the cereals
surplus, therefore, has.its origin in the loophole opened by CAP protectionist
mechanisms. '

~ On various occasions, the EEC has endeavoured to eliminate this
inconsistency in its agricultural policy. Known as * rebalancing”, these attempts
have always taken some form of restriction on the importation of cereal substitutes
for granted and, logically, always encountered vehement opposition from the
United States, a major supplier of these products to Europe (especially com gluten).
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Moteover, European support for oilseed production was being strongly
contested by the United States. On two occasions, the GATT set up panels to
resolve the controversy. Their conclusions condemned the EEC for violating GATT
rules because the Enropean oilseed policy actually reduced the tariff concessions
granted during the sixties.! '

The central aspects of the new policy proposed for cereals, oilseed and beef
were the following:

The prices of cereals were to be drastically reduced. The target price was to
be fixed at 100 écus/ton. The intervention price would be 10% lower than the target
price and the threshold price 10% higher.

To compensate for the foregoing of income brought on by the reduction of
cereal prices, a system of compensation payments was to be created. The difserence
between the new target price and the old intervention price for cereals (55 écus/ton)
was to be taken as representative of the loss of income incurred by producers while
also serving as a basis for calculating compensation payments. The compensation
was to take the form of direct income supplements, fixed at a per hectare rate and
paid on the number of hectares planted.

To establish the value of compensatory support per hectare, it was up to each
member state to map out the production regions within its territory. For each
region, the yield of local harvests over the last five years would be established and
the average regiona! yield calculated. This average regional yield would then be
vsed to convert the compensation payment into regional support per hectare
(average regional yield in tons per hectare times 55 écus/ton),2

The references and mechanisms of official support for oilseed production
would be entirely modified. Support was now to be based on two elements: (a) an
international reference price would be established, corresponding to the price that
would be in effect, in the medium term, in stable world-market conditions; (b) a
domestic price would be fixed at a level that would not stimulate production of
oilseed in detriment to cereal cropping. The difference between the domestic price
and the international reference price, transformed into support per hectare, would
then be paid to producers.

To benefit from support for the cultivation of cereals and oilseeds, farmers
would have to keep 15% of their total area fallow (the total surface area set aside
for cereal and oilseed crops). The loss of income caused by non-cultivation of this
land would be compensated for by direct support. For each non-cultivated hectare
or fraction of a hectare, producers would receive compensation equivalent to the
regionally determined support per hectare established for cereals. The
compensation would have a regionally differentiated maximum limit, meaning that
larger producers would receive proportionally smaller compensation hand-outs.

This dispute remained unsettled until the Blair House Agreement, as will be seen further on.

Since it is established per hectare, this form of aid does not stimulate intensification. On the contrary,
producers who oblained yields larger than the regional average by means of intensification wounld be
penalized in relation to the others.
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National milk quotas would be reduced by 3%. Price suppert for butter
would be reduced by 15% and for powdered milk by 5%. The intervention price for
beef would be cut by 15%. Special incentives would be established for cattle
breeding in pastures.

The reform was approved, with modifications, in May 1992. The principal
aspects of the new Common Agricultural Policy, to be implemented between 1993
and 1996, can be summarized as follows:

(a) The price of cereals was fixed at 130 écusfton for 1993-94, 120 for
1994-95 and 110 for 1995-96. Direct support per hectare is to be
calculated on the basis of 25, 35 and 45 écus in each of these
agricultural years. The intervention price was set 10% below the target
price and there will be a fixed difference of 45 écus between the
threshold price and the target price. Prices thus remained above the
levels proposed by the Commission. The threshold price, which
ensures community preference, will be 41% higher than the target
price in the last year of the reform (as opposed to the 10% proposed by
the Commission), probably remaining well above world prices.

{(b) The new support plan for oilseeds was adopted just as proposed by the
Commission. For beef, the price reductions and strong incentives for
cattle grazing were approved on the terms originally proposed by the
Commission.

(c) The reduction of milk quotas was postponed, remaining a possibility
to be considered according to market behavior during the years in
which the reform is being put into effect. Price support for butter
suffered a reduction of 5% while powdered milk remained untouched,
as opposed to the reductions of 15% and 5% proposed by the
Commission.

(d) The non-cultivated land program was maintained but without the
provisions that limited compensations for larger producers.

3. THE URUGUAY ROUND AND AGRICULTURAL POLICY REFORM

At present (October, 1993), two documents are on the negotiating table. The
fusing of the two will probably determine, in essence, the contents of the provisions
in the final agricultural negotiation agreement.

The Draft Final Act — DFA

The DFA treats the three basic issues of negotiations on agriculture as
follows: -

Support for domestic production: the volume of income transfers in favor of
agricultural producers was to be cut by 20% between 1993 and 1999, based on the
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average transfers observed during the 1986-88 period. To calculate the amount of
these transfers and monitor the reduction commitment, an Aggregate Measure of
Support (AMS) was to be employed. The AMS would be calculated, product by
product, attempting to include the transfers of income produced by all the political
measures that might affect a particular product.

Two aspects of the reduction in internal support are not clear in the DFA.
First, the wording of the document gives rise to divergent interpretations as to
whether North-American deficiency payments and the new CAP compensatory
support would or would not be exempt from the 20% cut Second, the DFA text left
some doubt as to whether the 20% cut should by applied to all products
indiscriminately or if it would be possible to implement different reductions for
different products in order to arrive, on average, at the committed reduction.

Access to markets: all border protection measures that were not typical
customs duties would be converted into tariffs (“tariffication”). This conversion
would be based on the average equivalent protection levels in effect during the
1986-88 period. All customs duties, including those resulting from tariffication,
would be reduced by 36% between 1993 and 1999. The reduction agreed on would
be calculated on the arithmetic average of the tariffs, the countries being obliged to
cut at Jeast 15% per tariff line.

In cases where there were no significant levels of importation of products
subject to duties, the DFA proposes that the countries establish minimum access
opportunities to their markets: by 1999, the importation of these products should
reach the equivalent of 5% of the domestic consumption observed during the 1986-
88 period. The products favored by this minimum access would be submitted to
“low or minimum” tariff quotas,

The DFA proposes a safeguard mechanism that could be put into action by
GATT member countries to curtail importations if the volume or price of them
exceeded certain upper and lower limits, respectively.

Subsidized exports: both the volume of subsidized exports and the amount of
governmental expenditures on subsidies should be reduced. Between 1993 and
1999, based on the 1986-90 period, the volume of subsidized exports should be
reduced by 24% and government disbursements for supporting exports by 36%.
These reductions should be applied equally to all products.

The Blair House Agreement

The Blair House Agreement, signed by the United States and the EEC,
contains the amendments that, according to the two sides, should be included in the
DFA to produce the final agricultural negotiations agreement.

Regarding domestic support, the Blair House Agreement follows the DFA
(20% reduction in domestic support in six years). It does, though, make it clear
that, on the one hand, the reduction commitment should refer to a cut in the global
AMS and not to the level of the products, taken individually, and, on the other
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hand, that none of the forms of compensation payment associated with production-
limiting programs (area or number of animals) would be affected by the reduction.

Concerning tariffication, the only major development is the fact that the
United States have accepted the EEC’s request to introduce an additional 10%
preference margin. That is, the tariffs to be practised by the EEC can be 10% higher
than those that would result from straightforward tariffication.

In relation to minimum access, the Blair House Agreement precisely states
the “ low or minimum level” that should be established for tariff quotas: the tariff
applied to these imports would be 32% lower than the base tariff normally charged
on imports of a particular product.

With regard to exports subsidies, it proposed a 21% reduction in the volume
of subsidized exports (instead of the 24% put forward in the DFA) maintaining the
reduction commitment for export subsidy expenditures at 36%.

Besides proposing these modifications to the DFA, the Blair House
Agreement solved two problems that, though they mainly involve envolving the
United States and the EEC, reflect on other countries operating in the European
imports market; the contention regarding support for the production of oilseed
crops in Europe, and rebalancing. .

The agreement between the United States and the EEC regarding oilseeds
basically envisages the following: (i) as of the 1995-96 harvest, the cultivation of
oilseeds in the EEC cannot occupy more than 5,128,000 hectares; (ii) this surface
area will be subject to the annual provisions regarding the reduction of the planted
area, called for by the new CAP (15% for the 1993-94 harvest). However, no
matter what the percentage reduction of the stipulated area for other crops might be
in the future, the reduction of the oilseed area will not be less than 10%; (iii} if the
cultivated area exceeds the authorized ceiling, the EEC must reduce the
compensation payments per hectare, on the basis of 1% reduction for 1% of excess
area; (iv) the non-cultivated land can be planted with oilseeds so long as production
be primarily destined for industrial use. However, if the production of by-product
forrage resulting from such use exceeds one million tons (equivalent to soybean
meal), the EEC is obliged to take corrective measures.

Rebalancing, an issue not even mentioned in the DFA, appears in the Blair
House Agreement, though in a different, rather vague form. The text states that “ if
EEC imports of cereal substitutes, compared with the level of imports in 1986-90,
increase to such a level as to endanger the implementation of the CAP reform, the
Parties agree to hold talks in order to achieve a mutually acceptable solution.”

Compatibility between the GATT agricultural agreement and
the agricultural policies of the United States and the EEC

Although a final agreement within the framework of the GATT resulting
from the fusion of the DFA and the Blair House Agreement may require -
adjustments in the agricultural policies of the United States and the EEC, the
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necessary modifications do not seem either too substantial or too difficult to be
accomplished.

Domestic support: The 20% reduction in the AMS will not require
reductions in global support besides those already envisaged by the 1990 and 1992
reform. In the United States, the AMS for cereals, including deficiency payments,
was considerably reduced after 1990, due mainly to the introduction of a flexible
area and to the freezing of target prices and crop yields for calculating direct
support. In the EEC, the 20% cut in domestic support would limit the AMS, within
six years, to 65 billion écus while the operation of the new PAC, excluding direct
support, should result in an AMS of the order of 51 billion écus, at that time.

Access to markets: The effects of tariffication on impotts should be fairly
modest. The reason for this is that, firstly, the base period to be used to calculate
the tariffication (1986-88) was a period of extremely low world prices for nearly all
agricultural products and of relatively high support prices, both in the United States
and the EEC. So tariffs instituted by the process of tariffication should reach levels
that will secure a broad margin of protection for domestic production of most of the
products. Secondly, should the tariffication leave any agricultural product
unprotected to the point of endangering local production and intervention
equilibrium, imports can be curtailed by activating safeguards and/or by trimming
support prices (and, simultancously, by raising compensation or deficiency
payments), ensuring competitivity for the product on the domestic market. Thirdly,
the 36% reduction in tariffs will be calculated by means of a simple arithmetic
average. In this way, the products most sensitive to tariff reductions (greater
difference between domestic prices and international prices plus the tariff) can be
subject to a cut much smaller than 36% (down to the limit of 15% which is the
minimum reduction per tariff line), compensated by larger cuts in less sensitive
products.

Depending on the behavior of world prices, the commitment to reduce at
least 15% per tariff line may create probiems, both in the United States and the
EEC. If prices fall a great deal in the future, the European and North American
production of sugar and some dairy products might become exposed to
international competion. In the EEC, the delicate state of these two products will
demand, from now on, the programming of tariff reductions of the order of 15%
and, depending on the behavior of world prices, may come to demand either the
reduction of production quotas to allow domestic production to live alongside
imports or the reduction of support prices in order to raise the preference margin
and ward off the threat posed by imports.

The minimum access targets may demand greater adjustments, notably in
Europe. In the United States, only dairy products would be affected by minimum
access since the others are either not subject to protection (and are, therefore,
excluded from the commitment to minimum access as are poultry and pork) or the
volume of imports exceeds 5% of domestic consumption (sugar, beef). In the EEC,
among the major products covered by the CAP, only course grains and beef would
escape the increase of imports since external purchases of them already top 5%. of
domestic consumption. The other products, especially dairy products and white
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meats, would see a substantial increase in imports, bringing strong pressure to bear
on domestic production.3

Exports subsidies: The 21% cut in subsidized exports may require greater
adjustments in domestic production, principally in the EEC. In the United States,
the adjustment seems relatively easy. In the last few years at least, the EEP has
functioned much more as an instrument for combatting the rapid expansion of EEC
subsidized exports than as one to respond to some necessity of covering the
difference between domestically practised prices and the international price.
Therefore, a cut in the volume of exports supported by the EEP would not require
cuts in production since these exports would be in a position to compete
commercially on the international markets where they could fill the gaps left by the
reduction of EEC subsidized exports. In the EEC, the situation is a little more
complicated. The Commission has made some projections that show the following:
the production of cereals can lead to exportable surpluses that would exceed the
volume authorized by the 21% cut by 8.6%. The Commission considers, however,
that this surplus is improbable since production forecasts were based on the
hypothesis that the cereal yield would increase at a rate of 1% a year in the next
few years, when the past behavior of productivity growth rates, coupled with the
provisions of the new CAP discouraging yield elevation, point to a much slower
evolution. Milk (and lacteous products transformed into milk equivalents) could
present an exportable surplus 34% above the limit. According to the Commission,
the necessary adjustment does not pose a major problem because a program to
extinguish individual milk quotas is underway and it will considerably reduce
surpluses. The Commission admits that in the meat sector, the difficulties could be
greater. There may be surpluses of pork and poultry 54.5% and 48.1% over the
limit, respectively. The Commission trusts, however, that the decrease in the price
of cereals programmed by the new CAP will sufficiently reduce the costs of animal
feed to permit subsidy-free exportation of a good part of this surplus, thus
dispensing with additional measures to curb production. With beef, the difficulty is
much more serious. Even if Community production is maintained at the present
level over the next few years, the exportable surplus may exceed the permitted
volume by 53.8%. In the Commission’s opinion, this would be the only sector
requiring much deeper adjustments to curtail production, in relation to what is
already being done in the CAP reform process.4

Therefore, an agreement in the GATT, modelled on the lines described
above, does not seem to conflict with the paths mapped out in the agricultural
policies of the United States and the EEC. The cutback in the AMS is facilitated by
the introduction of compensation among products and by the exemption dispensed
to direct payments. Minimum access, that could seriously impair the Community’s
cereal and meat production (and certain dairy products in the United States), is seen
by the EEC, et pour cause, as a mere possibility. It is impossible to say what the

It is precisely this prospect that causes the EEC to interpret the clause on minimum access, contained in both
the DFA and the Blair Hfouse Agreement, as a mere possibility rather than an obligation,

The reduction-of subsidized exports, however, will not necessarily require a cutback in production. The EEC
could reduce support prices fand increase compensation payments) to transform the exportable surpluses that
exceed the limit of ‘commerclal” exports. As a result, direct subsidies for exports would be transformed into
indirect subsidies.
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real chances are that it will become a commitment in the final agreement.
Tariffication and the 36% tariff reduction can be easily executed since they are
calculated on the basis of a simple arithmetic average. The minimum reduction of
15% per tariff line could affect European and North-American production of sugar
and a number of dairy products. However, the reduction of support prices and the
simultanecus raising of compensation payments may curtail imports and preserve
domestic production. Cutting the volume of subsidized exports is easier to
implement in the United States than in the EEC. In the Community, adjustments
may be needed (reduction of support prices, increase of the set-aside and bolstering
of compensation payments to farmers) to diminish the volume of domestic
production and the surpluses of beef and perhaps cereals. The adjustment, requiring
a rise in compensation payments, does not run counter to the possible GATT
agreement but may clash with the locally imposed limitations of Treasury
expenditutes for agricultural support. Nonetheless, the 36% cut in expenditure on
subsidized exports will free funds that may permit the adjustment without placing
any great additional pressure on the budget.

4. CONCLUSIONS

The agricultural policy reform will be quite a long chalk from the
dismantling of intervention that seemed possible during the second half of the
eighties. The reform bill presented by the American Government in 1990 brought
about changes in the agricultural policy that are timid in relation to what was
originally intended. The Common Agricultural Policy was deeply reformed in 1992
without, however, altering the principles on which it is based, particularly
Community preference. The two main elements introduced by the reform (control
of the area under cultivation and substitution of support via prices by forms of
direct support) approximated it to the North-American intervention model and that,
in itself, serves to shield it against international criticism. The Uruguay Round
agreement project was developed in such a way that it did not require any
additional modifications other than those introduced in the agricultural policies in
1990 and 1992. If it succeeds with the content described here, the Uruguay Round
agreement will legalize the new CAP’s instrumentation before GATT and will
legitimize the policy in the eyes of the international community. The peace clause,
in particular, legalizes the use of subsidies for exports, though at lower levels than
those pratised to date.

The effects of the reform on the growth of world trade will certainly fall far
short of what was expected of the assault on agricultural protectionism. Its more
direct and immediate commercial results will emerge from the minimum access and
from the diminishing of subsidized exports that may make room for the expansion
of exports from those countries that, in the last few years, have been prevented
from marking a greater presence in world trade.

Brazil may be one of the beneficiaries. Minimum access could permit the
growth of Brazilian poultry exports to Europe and the retreat of subsidized exports
would provide opportunities in third markets for an increase in our external sales of
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sugar, beef, poultry and vegetable oils. Poultry exports would benefit most with a
possible growth of 18% (1999 in relation to 1990). In the cases of sugar, beef and
vegetable oils, the growth could be of 2 to 3%.

These effects, already relatively poor, are the result of calculations marked
by a strong sense of optimism, due to suppositions implicit in them. To arrive at
such growth rates, it is presumed that minimum access will be accepted by the
EEC, that a tariff quota 32% below the base tariff will make Brazilian products
competitive on the Community market, that subsidized exports from the EEC and
mainly from the United States will not be transformed into commercial exports and
that the prices of Brazilian exports will be compatible with the subsidy-backed
prices previously offered by the United States and the EEC, enabling them to find
solvent demand and fill the spaces left by the retreat of subsidized exports.

Since there are no solid bases for affirming that these events will indeed
occur in the form and to the extent supposed, the most realistic outlook for
Brazilian trade seems to be that the reform will not bring direct and immediate
benefits of greater consequence.
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1.

INTRODUCAO

Para as inovagdes biotecnol6gicas com base em técnicas de engenharia gené-
tica, especialmente as relativas a produgfio agricola e agroalimentar, a importincia
dos procedimentos regulatérios na pesquisa, produgdo e comercializagdo de novos
produtos que envolvem organismos geneticamente modificados (OGMs) tem-se
mostrado decisiva no que se refere & formulagdo das estratégias empresariais, con-
dicionando fortemente o ritmo e a diregdo da geragio e difusdo de inovagdes.

Tratando-se de inovagdes de alto risco tecnoldgico e econdmico — bem
como, no caso da engenharia genética, ambiental — as decisdes de investir corres-
pondentes, em P&D e na produgio, tendem a ser naturalmente refreadas frente a
indefini¢des basicas quanto A seguranca e a eficacia dos processos, assim como a
aceitabilidade dos produtos, para o que concoire decisivamente a existéncia e o teor
da regulamentagio especifica. Nesse sentido, como nfio se espera que tais ativida-
des possam permanecer desregulamentadas, o principal efeito negativo da auséncia
de uma regulamentagio clara, capaz de orientar as decisdes estratégicas das empre-
sas que operam nesse campo, tem sido o retardo no langamento de produtos,

S30 esbogadas a seguir as principais influéncias que se esperam da regula-
mentagdo da biotecnologia sobre as etapas da produgdo agricola e agroalimentar,
partindo, de um lado, das principais tendéncias quanto ao ambiente de concorréncia
— estrutura da produgdo e de mercado desses segmentos — e, de outro, das princi-
pais tendéncias do processo de regulamentagio.

Quanto aos ambientes de concorréncia, destacam-se as seguintes tendéncias
ou “fatos estilizados™:

1)  Inicialmente predominantes na pesquisa e produgio em biotecnologia,
as pequenas empresas especializadas (Novas Empresas de Biotecno-
logia — NEBs) foram cedendo espago para grandes corporagdes com
atuagdo em setores afins (farmacéutico,” quimico, alimentos e se-
mentes), diante de dificuidades financeiras, de acesso a capital (e,
portanto, escala adequada}, de comercializagio e mesmo técnicas.

* Do Instituto de Economia Universidade de Campinas — IE/Unicamp.



28 | SUMARIOS EXECUTIVOS 0O janeiro de 1994

2)

" As inovagdes e a substituigdo de produtos, com criagio de novos mer-

cados para produtos envolvendo OGMSs, nesses segmentos, tém-se
dado mais lenta e irregularmente do que o previsto inicialmente, diante
do potencial tecnoldgico que prometia ser revoluciondrio. Este ritmo €
afetado negativamente por vdrios fatores, entre 0s quais se destacam:

. indefinigdes tecnoldgicas importantes, tanto por lacunas de co-
nhecimento que geram pontos de estrangulamento (por exem-
plo, técnicas de engenharia genética voltadas a aplicagdes “poli-
génicas”), como pelo que se tem denominado “competicdo™ en-
tre trajetorias tecnoldgicas alternativas;

. indefini¢Ges na organizagdo dos mercados, tanto em termos dos
paradigmas e trajetdrias tecnolégicas a serem privilegiadas e das
linhas de produtos a desenvolver, como das estratégias de di-
versificagdo de mercados e de investimentos a adotar;

. indefinigdes quanto aos aspectos institucionais, envolvendo a
regulamentagdo da propriedade intelectual e das atividades de
P&D, produgdo, comercializagdo e uso de produtos de origem
biotecnolégica, sem o que ndo se constitui o horizonte estratégi-
€0 necessario aos investimentos de alto risco envolvidos.

No que se refere ao processo de regulamentagido da biotecnologia, podem ser
identificadas as seguintes tendéncias principais:

1

2)

A literatura consagra a distingdo béisica entre a regulamentagido “de
produto”, correspondente a uma abordagem “reativa”, e a “de proces-
$0”, ou de “tecnologia”, correspondente a uma abordagem “preven-
tiva”. No primeiro ¢aso, supde-se desnecessdrio tratar 0s OGMs como
uma categoria especial, cujos riscos ambientais excedam significati-
vamente os apresentados pelos produtos existentes que ndo s3o mani-
pulados geneticamente. Com isso, admite-s¢ que seus impactos am-
bientais possam ser regulamentados eficientemente pelos mesmos
mecanismos “reativos” — que supdem o produto inofensivo, até prova
em contririo — ji adotados para alimentos, pesticidas e produtos
farmacéuticos. J4 a regulamentagdo “de processo” pressupde que o0s
OGMs projetados para serem liberados no ambiente podem trazer em
principio problemas ambientais, implicando, portanto, uma abordagem
“preventiva”, no sentido de inibir antecipadamente o aparecimento de
danos ambientais ndo previstos, de conseqiiéncias também imprevisi-
veis. De modo geral, enquanto a regulamentagdo “de produto” é ado-
tada nos Estados Unidos, a “de processo” ou preventiva & a que preva-
lece na Comunidade Européia .

Os diferentes enfoques de regulamentagiio t&m apresentado em comum
dificuldades tanto em formular um conjunto adequado de normas —
que nem iniba a pesquisa nem ponha em risco a saide ¢ o ambiente —
quanto em implementa-las. Os problemas enfrentados vdo desde a
precisa delimitagdo das atribuigdes das agéncias piblicas responséveis
pelo controle, pelos testes e pela liberagdo de produtos — como nos
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Estados Unidos —, até a precariedade dos sistemas de regulamentagio
e controle em muitos paises.

3)  Além dos problemas de natureza técnica e juridica envolvidos na ela-
boragdo e implementagdo de normas de seguranga e outros aspectos
regulatérios da biotecnologia, a manipulagdo de OGMs tem despertado
reagdes importantes de grupos de pressdo ambientalistas, e de outros
que tém exercido poderosas pressdes publicas contra a liberagio de
numerosos produtos e processos. O resultado tem sido ndo apenas um
nivel mais restritivo dos regulamentos de seguranga — que hoje alcan-
¢am, além da pesquisa publica, as empresas privadas —, mas um grau
ainda mais elevado de incerteza quanto & suscetibilidade da regu-
lamentagdo vigente a tais pressdes, e mesmo & capacidade politica das
autoridades publicas em impor seu cumprimento.

4y  Diante da variedade de enfoques e de condigdes politicas de imple-
mentar as regulamentagdes, tem-se verificado uma tendéncia a har-
monizacgio internacional dessas normas, especialmente por iniciativa
da Organizagio de Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmicos
(OCDE), a partir de 1986. Suas recomendagdes, entre outros aspectos,
consagraram os principios de avaliagdo “caso a caso” dos riscos bio-
tecnolégicos e de avaliagio “passo a passo” dos resultados da pesquisa
e desenvolvimento de OGMs. Nio obstante os esforgos de uniformiza-
¢dio, a disparidade de situagBes nacionais e as divergéncias de interes-
ses comerciais t&ém dificultado o enquadramento das legistagdes nacio-
nais a diretrizes supranacionais.

5)  As pressdes no sentido da harmoniza¢iio de politicas regulatérias atin-
gem também os paises em desenvolvimento, que, entretanto, tém rea-
gido apenas marginal e lentamente, pelo proprio estado muito inci-
piente de sua atividade nessa drea. A adogdo de normas para bio-
tecnologia, no entanto, € uma condi¢do importante para reduzir custos
e riscos tecnoldgicos e, assim, favorecer a atragdo de fluxos internacio-
nais de investimento e de transferéncia de tecnologia nos setores mais
intensivos em biotecnologia, tais como quimico-farmacéutica, agricul-
tura e agroalimentar.

A regulamentagao e os determinantes da evolugio da biotecnologia

Relacionamos aqui alguns aspectos centrais que caracterizam a evolugio re-
cente da biotecnologia:

a)  Houve uma ampliagio inesperada dos prazos de maturac¢do previstos
para os investimentos em biotecnologia de uma maneira geral. Essa
ampliagdo significou, na maioria dos casos, atrasos entre cinco e oito
anos no desenvolvimento de produtos.

b)  Muitos dos projetos mais ousados, que visavam ao desenvolvimento
de plantas geneticamente modificadas, por exemplo, tiveram atrasos
ainda maiores. Qutros projetos que apostaram desde o inicio nas tecno-



30 | SUMARIOS EXECUTIVOS D janeiro de 1994

logias de “fronteira”, tiveram de ser abandonados ou postergados em
prol do desenvolvimento de tecnologias de nivel “intermedirio” de
sofistica¢do, especialmente no caso dos kits de diagnéstico e das técni-
cas de cultura de tecidos em plantas.

c) H4 uma quantidade relativamente pequena de produtos de engenharia
genética sendo comercializados hoje no mundo (entre 20 e 25 pro-
dutos).

d)  Até o presente, sé hid uma tnica planta obtida por engenharia genética
que foi liberada para comercializagdo (o tomate de amadurecimento
retardado da Calgene, chamado Flavr Savr®). Entretanto, devido as
estratégias dos parceiros envolvidos no projeto dessa variedade de to-
mate, sua comercializagdo ndo estd sendo implementada, As outras
plantas desenvolvidas estio ainda em testes de campo, devendo iniciar
um processo de entrada no mercado por volta de 1998.

e) A participagdo das NEBs se d4 na sua esmagadora maioria (2/3 das
empresas) nos segmentos de mercado da drea de sadde, com a 4rea de
agrobio representando menos de 10%. Ademais, ao compararmos com
1983, veremos que a participagdo das de agrobio caiu
vertiginosamente. Naquele ano, esta 4rea de aplica¢do era objetivo de
cerca de 40% das empresas.

f) A participagdo das empresas estabelecidas também mudou, ndc apenas
redirecionando investimentos para a 4rea de saiide, sem abandonar
completamente o agrobio, mas principalmente pelo maior engajamento
através da ampliagdo da pesquisa in house e da compra de NEBs.

g)  Na érea agricola as principais linhas de P&D tém sido o desenvolvi-
mento de kits de diagnéstico de doengas de plantas, vacinas recombi-
nantes para animais e variedades de plantas (transgénicas ou nio).

Essa trajetéria da biotecnologia nos 0ltimos 15 anos deve-se essencialmente
a trés tipos de determinantes.

O primeiro tipo diz respeito ao 4mbito do conhecimento, seja pelo ainda hoje
reduzido grau de conhecimento cientifico, especialmente em biologia molecular,
seja pelo precario dominio de técnicas de manipulagio do Acido Desoxiribo-
nucléico (ADN). Os investimentos em biotecnologia correram a frente do que os
diversos niveis de conhecimento poderiam oferecer em termos de aplicagio
tecnol6gica/produtiva. Pode-se dizer que h4 lacunas técnico-cientificas que invia-
bilizaram muitos dos projetos da moderna biotecnologia, conformando um certo
escopo de oportunidades tecnolégicas mais restrito do que aquele inicialmente
imaginado.

O uso de técnicas de nfvel intermediério, assim como a aplicagdo do mapea-
mento genético como um passo preliminar & generalizagdo da recombinagdo genéti-
ca em planta é, em boa parte, resultado dessas limitag§es. Enquanto o mapeamento
genético de qualquer espécie ja é hoje uma realidade, ¢ mesmo nio pode ser dito da
manipulagdo e, principalmente, da expressdo dos genes. Nao h4 perspectiva de
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quando o dominio da biologia molecular, em toda sua dimensdo, alcangara niveis
de padronizagdo da “ciéncia normal”.

O segundo tipo refere-se s dimensdes concorrenciais dos mercados direta e
indiretamente relacionados & biotecnologia. Ai constam pelo menos duas dimen-
sdes importantes de apreender: setorial, da importincia da inovagio tecnologica (o
grau de esgotamento dos paradigmas e trajetorias tecnolégicas) e biotecnolégica
para cada mercado em particular; e intersetorial, do movimento de reorganizagio
dos setores industriais envolvidos, criando “afinidades” com a biotecnologia atra-
vés da diversificacio dos mercados.

Com relagdo aos investimentos em biotecnologia agricola, os caminhos tra-
¢ados visam, de um lado, a uma revigoragio temporaria de mercados em decadén-
cia e, de outro lado, ao aprendizado com vistas aos novos mercados que estdo em
gestagdo. O caso do desenvolvimento de variedades resistentes a herbicidas é um
bom exemplo, pois se presta, a0 mesmo tempo, a recuperar a venda de pesticidas e
a ingressar no desenvolvimento de variedades resistentes a pragas e doengas, o que
capacita a empresa para ingressar numa possivel nova trajetéria.

O terceiro tipo de determinante refere-se aos aspectos institucionais, que
tém-se revelado de importincia crucial. Tanto na esfera da propriedade intelectual
— onde hd inimeras novas questdes a desenvolver e aprimorar —, como no 4mbito
mais global da regulamentagdo — que inclui biosseguranga, cuidados com o ambi-
ente, aspectos éticos, culturais e religiosos —, ¢ ambiente institucional que vem
sendo construido tem implicado constrangimentos para algumas linhas de pesquisa,
e estimulos a outras. Desde as dificuldades técnicas em definir e institucionalizar
mecanismos de apropriabilidade para os produtos da biotecnologia, até a formagao
de grupos de pressdo contra a pesquisa e o desenvolvimento desses produtos, o
ambiente institucional vem se constituindo numa forga condicionadora que perpas-
sa todas as dimensdes do negécio da biotecnologia.

No que diz respeito a regulamentagfo, a construgdo dos diversos Ambitos re-
gulatorios vem introduzindo sinais que direcionam trajetérias e permitem arriscar
algumas predigdes quanto ao futuro préximo da biotecnologia. A medida que sdo
definidas as regras para a pesquisa, para a realizagdo de testes de campo e para o
registro ¢ a liberagdo dos produtos oriundos da modema biotecnologia, vai sendo,
concomitantemente, delimitado o espago de atuagdo de pesquisadores e investido-
res. Entretanto, como j4 comentamos anteriormente, esse processo de definigdes
ndo tem sido simples. Ao contrdrio, muitos fatores tém concorrido para transformar
essa questdo num campo de enfrentamento de interesses das mais diversas ordens.

A determinagdo dos procedimentos para avaliar os riscos potenciais ao ambi-
ente em geral, ¢ a saude humana em particular, tem se processado de forma extra-
ordinariamente controversa. Esta situac¢do decorre de duas caracteristicas da moder-
na biotecnologia: a primeira é o desconhecimento sobre os diversos dmbitos de im-
pactos derivados da manipulagdo do cédigo genético dos seres vivos, que em Auiti-
ma instincia significa a interferéncia do homem na determinagio das caracteristicas
genéticas das espécies. A segunda caracteristica diz respeito a0 momento histérico
em gue a biotecnologia surge, particularmente em fun¢do de eventos tecnolégicos
recentes que resultaram em impactos ambientais catastréficos ou em danos irrever-
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siveis 4 saide de seres humanos. Tanto o uso da energia nuclear, em suas dimen-
sdes civil e militar, quanto o consumo de medicamentos e de alimentos industriali-
zados inauguraram uma nova era no controle — cada vez mais estrito — dos riscos
a saude e acrambiente.

No caso da biotecnologia agricola, o quadro & um pouco mais complexo do
que para os produtos voltados 3 drea de satde, especialmente em razdo de que para
estes j4 existe uma rigida regulamentagdo na maioria dos paises. A auséncia de
tradigdo de procedimentos de avaliagdo de riscos tem se traduzido em dificuldades
inéditas para a introdugéo da biotecnologia na agricultura.

Entre os principais constrangimentos que afetam a estratégia de comerciali-
zacio apontados por cerca de 1200 empresas americanas, o ambiente regulatério
aparece como o principal: 50% dos entrevistados responderam ser este ¢ maior
constrangimento, seguido das dificuldades de se obter financiamento (44%), das in-
certezas em relagdo aos mecanismos de apropriabilidade (28%), das dificuldades
relacionadas s vendas (27%) e do custo financeiro (23%).

Muitas decisdes estratégicas recentes de NEBs e de empresas estabelecidas
tém-se baseado nos contornos adquiridos pela regulamentagdo. Em pesquisa reali-
zada em 1990 nos Estados Unidos sobre um possivel desencorajamento de ativida-
des de P&D em biotecnologia por causa dos procedimentos de regulamentagdo,
16% de uma amostra de 355 entrevistados disseram que sim, foram desencorajados,
porcentagem que aumenta para 23% se computados apenas os empresarios consul-
tados.

Evidentemente esse desestimulo assume diversas formas, desde o abandono
das atividades — o que ndo parece ser a regra — até o seu redirecionamento para
areas ou mercados onde os problemas sejam menores. Assim, muitas empresas pre-
ferem concentrar esforgos na chamada biotecnologia de nivel intermedirio de so-
fisticagdo, alcangando inclusive resultados comerciais de curto prazo que permitem
maior flexibilidade financeira para investir em atividades de longo prazo, normal-
mente identificadas com aquelas baseadas na engenharia genética. Qutras abando-
naram ou reduziram ao minimo os investimentos na 4rea agricola, como foi o caso
da Celltech inglesa, e também de muitas empresas estabelecidas.

2. CARACTERISTICAS DOS SISTEMAS REGULATORIOS
NOS PAISES DESENVOLVIDOS

A finalidade dos sistemas regulatérios relativos 3 biotecnologia, sobretudo
nos paises centrais, tem sido a de prevenir/evitar os mais diversos tipos de riscos
que o uso de técnicas de base bioldgica ou seus produtos possam apresentar, inclu-
indo-se a preocupagdo em preservar a variabilidade genética das espécies animais e
vegetais.

Contudo, ainda é relativamente pequeno o conhecimento dos efeitos decor-
rentes da manipulagdo de organismos vivos, no sentido de que nem todas as conse-
qiiéncias dos experimentos biotecnolégicos sdo devidamente conhecidas, ou ndo o
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sdo em sua totalidade — por exemplo, ndo se conhece por completo quais sdo as
possibilidades de mutagio de OGMs ou qual seu potencial de interagdo com outros
organismos, ou ainda em que condigdes essas mutagdes e interagbes seriam possi-
veis. Em decorréncia, tende-se a estabelecer regras preventivas, de modo que, desde
a fase de pesquisa, os produtos biotecnolégicos ou seus respectivos processos pas-
sem por controles rigidos de seguranca.

Isso caracteriza o que alguns autores vém chamando de “abordagem preven-
tiva” (ou de “processo” ou “tecnologia”) dos sistemas regulatérios de biossegu-
ranga, que difere da abordagem utilizada para regular o controle dos efeitos nocivos
dos produtos tradicionais (“reativa” ou de “produto”), ja que nesta os produtos sdo
considerados inofensivos até prova em contrério.

Tém sido amplamente discutido os efeitos que tais tipos de regulamentagio
podem provocar no desenvolvimento da biotecnologia. Em primeire lugar, porque
essa tendéncia a estabelecer regras preventivas se traduz, na pratica, em maiores
dificuldades para as empresas, no sentido de que se tornam excessivamente rigidos
0s requisitos a serem cumpridos para se obter nio s6 autorizagdo de comercializa-
¢do de produtos biotecnolégicos, como também a instalagdo e execugdo de projetos
de pesquisa e ensaios de campo. Isso & valido para alguns paises (como, por exem-
plo, Dinamarca e Alemanha) onde a demora na autorizacdo governamental para se
iniciar experimentos em biotecnologia, ou a oposigdo sofrida por tais projetos da
parte dos movimentos ecoldgicos, segundo algumas andlises, teria provocado a sa-
ida de empresas para outros paises -— ou seja, teria influenciado decisdes de insta-
lagdo de centros de pesquisa ou investimentos em NEBs em paises com leis menos
rigidas, conforme mencionamos anteriormente,

Ademais, a oposi¢do publica a tecnologias de manipulagfo genética cresce a
medida que as empresas tentam estabelecer formas de apropriabilidade para seus
resultados de pesquisa, Além da dificuldade “técnica” de incidéncia dos mecanis-
mos juridicos tradicionais de protecdo, como patentes, enfrentam-se ainda resistén-
cias ideoldgicas e de principios, ou ainda éticas, contra a apropriagdo privada de se-
res vivos e “produtos” da natureza,

Porém, o que mais incomoda as companhias que atuam na area € que as leis
mais rigidas de controle da biosseguranga, ao estabelecerem procedimentos de au-
torizagido que implicam publica¢do de informagdes das empresas, também dificul-
tam o posterior pedido de patentes, ou contribuem para dificultar a manutengio do
segredo, na medida em que propiciam o conhecimento das pesquisas que estdo
sendo realizadas pela empresa por parte de concorrentes.

O escopo da regulamentacdo de seguranga em biotecnologia é bastante am-
plo, podendo incidir em diferentes fases do processo inovativo ou produtivo: a fase
de pesquisa e desenvolvimento (em laboratério), a produgio em planta piloto ou em
escala industrial, os experimentos de campo e a comercializagdo de produtos bio-
tecnol6gicos. As normas de biosseguranga aplicdveis a essas diferentes fases visam
prevenir diferentes tipos de risco.

No ambito da pesquisa, as regras dizem respeito a procedimentos de segu-
ranga a serem observados no laboratério, disciplinando os cuidados a serem toma-
dos com o uso de técnicas de ADN recombinante e organismos geneticamente mo-
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dificados em regime de confinamento, e muitas vezes se constituem de normas in-
ternas da empresa/centro de pesquisa.

No caso do controle sobre a produgfo industrial ou em planta piloto que en-
volva a manipulagdo de OGMs em confinamento, as normas se aproximam daque-
las destinadas 3 regulamentagdo da pesquisa, pois os riscos, guardadas as diferengas
de escala, 'séo,-'oS mesmos, um pouco ampliados em fungdo do maior volume de
OGMs manipulados e da maior quantidade de pessoas envolvidas no trabaiho.

A regulamentagdo incidente sobre os testes de campo cuida dos procedimen-
tos a serem observados na disseminagdo voluntiria de OGMs no ambiente, decor-
rentes de seu uso em campo aberto em experimentos agricolas ou de tratamento de
poluigéo.

As normas que tratam da autorizagdo de comercializagdo sdo as que mais se
“aproveitam” das regulamentagdes — inclusive das estruturas institucionais/admi-
nistrativas — j4 existentes destinadas ao controle dos produtos tradicionais. Mesmo
assim, os produtos constituidos ou compostos de OGMs apresentam incertezas no
tocante aos riscos que possam causar para a sadde humana ou animal, o que jus-
tifica regras especiais destinadas a regular a forma de apresentagio do produto, que
eventualmente deve conter adverténcia ao publico esclarecendo sua origem biotec-
nolégica, além da prescri¢do especifica de uso.

A regulamentagdo da biosseguranga nos paises centrais vem sendo estabele-
cida tanto em leis de abrangéncia nacional como em normas elaboradas em instan-
cias supranacionais, as quais as legislagdes dos paises signatérios se adaptam pos-
teriormente. Tais instincias exercem um importante papel no estabelecimento de
diretrizes minimas para a harmonizagdo legal entre diferentes paises. Entre os in-
dustrializados, a harmonizagdo legal em biosseguranga vem sendo conduzida, prin-
cipalmente, pela OCDE e pela Comunidade Européia (CE).

No dmbito da Comunidade Européia, existem desde 1990 duas Diretivas do
Conselho das Comunidades que estabelecem nommas a serem acatadas nas legisla-
¢des nacionais dos palses membros. O sistema adotado pela CE é um exemplo de
abordagem preventiva de riscos, e tende a se constituir como um modelo de regu-
lamentagdo baseado na tecnologia, reconhecendo que “a natureza exata ¢ o grau dos
riscos associados aos microorganismos geneticamente modificados nio sdo ainda
inteiramente conhecidos” ¢, portanto, devem “ser avaliados caso a caso”. Em con-
seqiiéncia das diretivas, muitos paises europeus ja adaptaram suas legislagdes
nacionais ao modelo da CE. Entretanto, outros mantém regulamentos proprios.

A legislagdo alema sobre biosseguranga constitui um exemplo de modelo de
regulamentagdo baseado na tecnologia. Estabelece dispositivos especificamente
voltados ao controle de instalagfes industriais destinadas & manipulagdo de OGMs
confinados, obrigando-as a proceder a um tratamento especial de efluentes inde-
pendentemente da patogenicidade ou ndo do organismo utilizado. Tais instalagdes
passam a necessitar de autorizagio prévia, mediante um procedimento que torna
obrigatéria a exposicdo publica de projetos industriais, e concede ao publico o di-
reito de questiona-los. Sob esse controle rigido, apenas duas instalagdes industriais
foram autorizadas pelas autoridades alemds. No que toca 4 autorizagio para emis-
sGes voluntirias de OGMs no ambiente em decorréncia de testes com plantas trans-
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génicas, ndo existiam regras a respeito até 1990, quando foi aprovada uma lei es-
pecifica sobre engenharia genética, que na prética impds uma moratdria para esse
tipo de experiéncias. A Lei de 1990 estabeleceu normas de controle sobre pesquisa,
produgdo industrial e usos para a agricultura que envolvam a manipulagdo de
OGMs. Recentemente, em maio de 1993, foi apresentada no Parlamento Alemio
uma proposta de emenda a Lei de 1990, por lobby das empresas quimicas alemas,
visando tornar menos complicado o procedimento necessario 3 autorizagio de ex-
perimentos com OGMs.

0 s:stema francés de biosseguranga constituia um exemplo de regulamenta-
¢do baseadd no produto, onde regras especificas destinadas ao controle dos riscos
associados as novas biotecnologias foram sendo paulatinamente incorporadas a re-
gulamentagdo geral de autorizagdo de uso dos produtos “tradicionais”. Isso até
1992, quando uma nova lei — n® 92/654 — veio adaptar a legislagdo francesa s
Diretrizes da CE comentadas. Com o advento das duas Diretrizes da CE o sistema
francés perdeu um pouco de sua maleabilidade, de sua capacidade de adaptagdo
paulatina aos avancos da biotecnologia e dos conhecimentos acerca de seus riscos
reais. Contudo, permanece como um 31stema regulatério menos rigido que o de ou-
tros paises, como o alemio.

A politica federal norte-americana estid baseada nos seguintes pontos cen-
trais: (1) os produtos da biotecnologia ndo se diferenciam fundamentalmente dos
organismos ndo modificados ou dos produtos convencionais; (2) as regulamenta-
¢Bes baseadas em produtos sdo mais apropriadas do que as de processo; (3) a regu-
lamentagdo deve estar baseada no uso final do produto e ser conduzida caso a caso;
e (4) as leis e as agéncias existentes s3o adequadas para regulamentar os produtos
da biotecnologia.

Para coordenar as varias agéncias de pesquisa e regulamentagio, o Domestic
Policy Council (DPC) estabeleceu um comité interministerial, o Biotechnology
Science Coordinating Committee (BSCC), no final de 1985. Faziam parte deste co-
mité membros das seguintes agéncias de pesquisa ¢ regulamentagdo: O Departa-
mento de Saide e Servigos Humanos, reunindo o NTH e 0 FDA; a EPA; o Departa-
mento de Agricultura; e a National Science Foundation (NSF).

O BSCC se tornou o centro de desacordos entre as agéncias federais de regu-
lamentagdo. A autoridade do BSCC ficou comprometida com a dificuldade da EPA
em aprovar regras de exame de microorganismos modificados, através de documen-
tos amplamente debatidos, mas nunca aprovados. O resultado de todo esse impasse
foi a redefinicdo de competéncias com o objetivo de operacionalizar o trabalho da
regulamentagdo. Diante disso, transferiu-se para um outro comité a atribuigio ‘de
coordenar as politicas para biotecnologia nos Estados Unidos.

Nos dltimos anos, as agéncias norte-americanas de regulamentagio acumula-
ram considerdvel experiéncia na avaliagio de riscos ambientais e 4 satide humana.
A tendéncia tem sido de continuo aperfei¢oamento do papel dessas agéncias na di-
fusdo dos produtos biotecnoldgicos. Essa tendéncia tem se desenvolvido lenta-
mente e se assemelha a um processo de desregulamentagio da biotecnologia.
Embora considerada como uma das mais flexiveis, a regulamentacio americana da
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biosseguranga ainda apresenta entraves 3s atividades economicas devido & dificul-
dade de tornar homogéneos os critérios de apreciagdo de riscos.

3. AEVOLUGAO DA BIOTECNOLOG!A AGRICOLA E AGROINDUSTRIAL
ALIMENTAR E DOS MECANISMOS A REGULAMENTAGAO NO BRASIL

O desenvolvimento da biotecnologia no Brasil — e em geral nos paises da
Ameérica Latina — apresenta uma diferen¢a bésica em relagdo aos paises desenvol-
vidos: a maior participacdo relativa de empresas de agrobiotecnologia em compara-
¢do a outras 4reas de aplica¢do, inclusive sadde humana.

Isto pode ser explicado por pelo menos dois motivos: de um Jado, pela forte
representagdio da pesquisa agrondmica institucionalizada nestes paises e, de outro,
pela auséncia de capacitagdo cientifica e tecnolégica em quimica farmacéutica, ndo
se verificando atividades sisteméticas de pesquisa e desenvolvolvimento de fArma-
cos. O setor farmacéutico dos paises latino-americanos é baseado em empresas
formuladoras de medicamentos, que importam os principios ativos dos paises dese- .
novolvidos. J4 a pesquisa agrondmica é, na sua parte mais importante, desenvol-
vida por instituigles de pesquisa, universidades e empresas presentes naqueles
paises.

A posigio de destagque das empresas de agrobiotecnologia apenas se verifica
em termos de nimeros de empresas, mas ndo em termos de desempenho. Nio ha
hoje no pais empreendimentos de peso econdmico na 4rea vegetal. Em geral sdo
microempresas ou centros de desenvolvimento tecnolégico que operam em nichos
reduzidos de mercados de insumos agricolas e alimentares.

J4 pelo lado de empresas de porte maior, na 4rea de saide humana e animal,
é possivel destacar iniciativas de maior relevéncia com procedimentos tecnoldgicos
e comerciais melhor estabelecidos, como sio os casos da Agroceres, da Copersucar,
da Leivas Leite, da Biobras, da Cibran e da Valleé.

Existe uma tendéncia bastante cautelosa, no Brasil, com relacio aos investi-
mentos agrobiotecnolégicos. £ notdrio que a situagdo no Brasil est4 bem aquém da
verificada em nivel intemacional, e que os investimentos em biotecnologia moder-
na, voltados ao mercado, sdo quase insignificantes na area de agricultura . O acesso
das empresas nacionais aos novos processos de base biotecnolégica serd um ele-
mento chave na defini¢do da competitividade da inddstria nacional. Encontram-se
iniciativas e certo nivel de capacitagdo em instituigdes de pesquisa, mas a ligagdo
entre esta competéncia e os mercados ainda ndo esté contruida.

Um dos fatores institucionais — ndo o (nico, mas bastante importante, como
vimos demonstrando — que dificulta esta ponte entre instituigdo de pesquisa, em-
presas ¢ mercado € a auséncia de uma legislagdo para regulamentar os produtos da
modema biotecnologia. Sem diretrizes de biossegurancga definidas para estes novos
produtos, o arcabougo institucional, que j4 ndo é favoravel, fica ainda mais confuso
e contribui para desencorajar as decisdes de investimento em biotecnologia no pais.
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O trabalho de campo realizado na presente pesquisa buscou examinar qual a
situacdo da regulamentagio da biotecnologia hoje no pais. Para tanto, foram feitas
entrevistas com profissionais ligados 3s instituigdes que, teoricamente, seriam as
instdncias naturais para a demarcagiio dos procedimentos e critérios de regulamen-
tacdo da biotecnologia. Assim, foram entrevistados técricos de orgdos do Poder
Executivo, especialmente nos Ministérios da Agricultura, Satde e Ciéncia e
Tecnologia, assim como do Poder Legislativo, mormente nas ComissGes de C&T e
de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados. Buscou-se também reco-
Ther informagdes e opinifes junto a instituigdes de pesquisa em agricultura e em sa-
ude e junto a empresas de insumos para a agricultura, particularmente do ramo se-
menteiro.

No que diz respeito @ primeira categoria, das instituigdes do Governo
Federal responsaveis pela legislagdo, execugdo ¢ fiscalizagfo técnica da regulamen-
tagdo, a situagdo se caracteriza por agdes isoladas, isto €, ndo hd um debate compa-
tivel com o grau de complexidade do tema. Nem no Congresso Nacional, nem nos
departamentos e divisdes dos ministérios envolvidos encontra-se um debate que se
aproxime daquilo que vem ocorrendo em dmbito internacional

O Projeto de Lei n® 2.560/92, em tramitagdo na Cimara dos Deputados, esta-
belece normas para ¢ uso das técnicas de engenharia genética, para a construgio,
manipulagdo, circulagdo e liberagdo de moléculas de ADN — recombinante ¢ de
produtos que as contenham visando a protegdo da vida e da sadde humana, animal,
plantas e do meio ambiente. Contém disposigdes muito gerais, em conformidade
com o que deve abranger legislagdo dessa natureza. Uma das resolugdes desse
Projeto é a criagio de trés instincias regulatdrias especificas para biotecnologia no
pais: a Comiss@o Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBio), as Comissdes de
Biossegurancga especificas (ministeriais) e as Comissdes Internas de Biosseguranga
(CIBio). Do ponto de vista de resolugles técnicas, o Projeto limita-se a remeter os
niveis de seguranga com manipulagio de microorganismos aqueles definidos pelas
normas de seguranga da Organizagdo Panamericana de Saude e da Organizagio
Mundial de Satde.

Nos 6rgdos do Poder Executivo mais diretamente envolvidos com a imple-
mentagdo e a fiscalizagdo de regulamentagdes, como os Ministérios da Agricultura
e da Saude, o tema da regulamentagdo em biotecnologia constitui-se numa preocu-
pagdo secundaria, salvo pela atuacio da Secretaria de Defesa Animal e Vegetal do
Ministério da Agricultura (Mara), onde hd um grupo de técnicos particularmente
envolvidos com essa guestdo.

No dmbito das institui¢des de pesquisa —, a segunda categoria & qual nos re-
ferimos acima —, foram identificadas as posigdes e as agbes da Fundagdo Oswaldo
Cruz e do Cenargen.

O Cenargen é uma unidade da Embrapa encarregada da pesquisa com biotec-
nologia de ponta (nfo é a unidade exclusiva para essa atividade, mas a principal) e
do controle de recursos genéticos no pais, seja pela sua identificagdo e manutencio,
seja pelo controle da entrada de material genético no pais. Como érgdo diretamente
implicado com a moderna biotecnologia, varios de seus técnicos tém atuado dire-
tamente na questdo da regulamentagio da biotecnologia no Brasil. Formalmente, o
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Cenargen esta criando um comité de biosseguran¢a para trabalhar em conformidade
as normas do PADCT.

Na Fundagfo Instituto Oswaldo Cruz — Fiocruz —, a questdo da regulamen-
tagdo & debatida em diversas instincias, A participagdo dos técnicos tem sido das
mais ativas, e também h4 opiniSes controversas. Assim como o Cenargen, a
Fiocruz é um érgdo diretamente implicado com a biotecnologia, particularmente
aplicada a saide humana. Nessa institui¢do coexistem as diversas instincias afetas
A regulamenta¢do: pesquisa bdsica, desenvolvimento tecnolégico, produgdo de
vacinas, manejo de microorganismos, além do ensino em saide publica e da
formulagfo de politicas na 4rea de safide piblica. )

Quanto 4 terceira categoria, das empresas de insumos para a agricultura, fo-
ram visitadas cinco delas, sendo uma no exterior. Sdo a Elf/fSanofi Biorecherche,
situada nas imediagdes de Toulouse, Franga; a Ciba Geigy, na sua divisdo de se-
mentes (antiga Germinal); a Monsanto; a Rhodia (também na divisdo de sementes);
e a ICI sementes. A escolha dessas empresas deu-se pelo critério de sua importan-
cia no desenvolvimento de plantas transgénicas. Embora todas estejam interessadas
em realizar testes de plantas transgénicas no pais, ressaltou-se que apenas as regu-
lamentagdes para testes e para comercializagdo ndo serdo condigdo suficiente para
que a empresa decida introduzir variedades transgénicas no Brasil. Reclamam a
existéncia de uma legislagdo de propriedade intelectual para plantas no pais.

A preocupagdo com esse aspecto assume, com a moderna biotecnologia, uma
dimensdo um pouco diferente da até entdo existente. Em razio do novo conheci-
mento introduzido, € cada vez mais importante deter a propriedade sobre os genes
que realmente interessam ao melhoramento — o que requer, no minimo, ter a pro-
priedade sobre a linhagem que contém esses genes, quando ndo a propriedade sobre
os genes identificados, devido a: (a) possibilidade de se fazer rapidamente o cami-
nho inverso do melhoramento para se chegar s linhagens de origem (a “engenharia
reversa”); e (b) diminuigdo da importincia das habilidades individuais dos melho-
ristas em func¢do da crescente rotinizagdo da identificagdo de genes e dos cruzamen-
tos mais eficientes, o que deve ocorrer pelo uso de equipamentos de laboratério e
softwares.

Para que um e outro ¢aso se transformem numa “ameaga” de fato para quem
faz P&D em sementes, hd que se atingir um certo nivel de rotinizacio das técnicas
e do conhecimento das caracteristicas dos genes das plantas envolvidas. Este nivel
ainda ndo foi atingido e talvez demore alguns anos para sé-lo, mas ndo parece mais
haver dividas sobre o fato de que isto & uma questio de tempo.

4. PROPOSIGAO DE POLITICAS PARA A REGULAMENTAGAO NO BRASIL

No atual estdgio de desenvolvimento da biotecnologia, a regulamentagio &,
como vimos, um determinante central, tio importante quanto os condicionantes de
concorréncia das grandes corporagdes envolvidas e dos limitantes de ordem téc-
nico-cientifica. A medida que a biotecnologia se estabeleca como um novo para-
digma tecnolégico e que os métodos de pesquisa, de produgio e de testes de orga-
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nismos transgénicos se rotinizem, a regulamentagio devera deixar de ter um papel
de tal impacto quanto tem atualmente.

O auge desse processo estd se dando agora em todo o mundo, o que torna
atual e improrrogével sua discussdo nos paises menos desenvolvidos, em especial
de alguns paises latino-americanos que apresentam alguma capacitagdo em biotec-
nologia, ou que podem vir a se valer da onda de inovagdes biotecnolégicas ora em
curso.

No entanto, auséncia ou existéncia de regulamentagfo por si so6s ndo signifi-
cam, em principio, maior ou menor estabilidade para a tomada de decisdes. Os
efeitos de uma estrutura regulatoria sobre a coordenagdo de decisdes vao depender
do contetido dessa estrutura. Uma regulamentagdo mal estruturada pode ser tdo
ruim quanto a auséncia de regulamentagdo. Pode-se dizer que nos paises desenvol-
vidos os efeitos da regulamentagdo sobre o investimento e sobre a expansdo dos
mercados tém sido até agora inibidores, principalmente em razio das incertezas que
pairam sobre 0s riscos potenciais da biotecnologia.

Para os paises menos desenvolvidos, a questdo se coloca sob duas perspecti-
vas: a primeira & que fica em tese mais facil utilizar as experiéncias internacionais
para criar suas proprias regulamentagdes, sem incorrer nos mesmos erros e entrando
numa fase em que fica mais facil articular formas de harmonizacdo de legislages; a
segunda & que esta condigdo ndo representa muito, se correlacionados o atraso na
regulamentagio ao atraso no desenvolvimento da biotecnologia.

Outra observagdo também de cunho geral refere-se a4 necessidade de criar
procedimentos regulatérios que ndo criem obsticulos a inser¢io do pais nos movi-
mentos de globalizagdo dos mercados. Claro estd que tal diretriz ndo significa abrir
mio de instituir mecanismos que atendam 3as especificidades e aos interesses de
cada nagio , interesses esses relacionados aos projetos de capacitagdo e de busca de
competitividade nas 4reas da biotecnologia que se julguem importantes para o
futuro. :

Assim, ¢ importante destacar que, ao se elaborarem critérios de regulamenta-
¢do, bem como as legislagdes que os formalizem, deve-se ter em mente a necessi-
dade de definir instrumentos de politica que estimulem a capacitagdo tecnoldgica
em biotecnologia, até porque a definigdo de bons critérios de regulamentagdo deve
também estar baseada nesses objetivos maiores.

A questio mais ponderada que hoje se coloca é a de saber se as instincias
existentes sdo competentes para avaliar os riscos potenciais. Isto depende da estru-
tura regulatéria vigente em cada pais; a discussdo ndo pode restringir-se ao princi-
pio processo/produto, especialmente para os paises menos desenvolvidos, onde as
legislagles existentes para defesa do consumidor, producdo e comercializagdo de
agrotdxicos, controle de alimentos e medicamentos, ndo podem ser tomadas como
suficientes sem uma criteriosa andlise preliminar.

Ha4 no Brasil uma série de documentos formais, legislagdes e mesmo arranjos
institucionais que podem perfeitamente ser adaptados para as “demandas” da mo-
dema biotecnologia. A Lei de Agrotéxicos, por exemplo, ¢ bastante rigorosa no
Brasil. Também com relagdo as préticas de laboratério, as diretrizes adotadas pelo
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PADCT parecem adequadas. Entretanto, 0 mesmo ndo se pode dizer com relagdo as
plantas transgénicas, que ¢ um caso de absoluta falta de pardmetros. Poder-se-ia at-
gumentar que o Cenargen (como vimos antes) seria o locus adequado para realizar
testes e fiscalizar a disseminacdo de plantas transgénicas no pais, mas isto seria
desvirtuar essa institui¢do de suas atribui¢des originais, que sdo a pesquisa em bio-
tecnologia agricola ¢ o controle dos recursos genéticos do pais. O fate de o
Cenargen fazer quarentena de material genético que entra no pafs n3o o torna o lo-
cal naturalmente adequado para a tarefa de testes e controle de OGMs vegetais e
microbianos destinados a agricultura. Nem seria interessante que o fosse, pois &
uma tarefa especifica que demanda um esforgo enorme de mobilizagdo de recursos
financeiros e de pessoal que acabaria por enfraquecer as outras atividades a que a
institui¢do hoje se dedica, Defendemos, portanto, que deva ser criado, no ambito do
Ministério da Agricultura, e com o concurso da Embrapa, uma instincia regulatéria
prépria para deliberar sobre organismos transgénicos vegetais e animais,

Convém complementar nossas proposi¢des com mais alguns principios ge-
rais sobre regulamentagdo. Utilizaremos para tanto algumas sugestdes que constam
das propostas da antiga Secretaria de Ciéncia e Tecnologia:

. Os produtos ou projetos que exigem exame judicioso devem ser avali-
ados por critérios de eficiéncia e eficacia por autoridades designadas
com a fungdo de reduzir entraves regulamentares e, a0 mesmo tempo,
assegurar a protegdo da sande e o bem-estar piblicos.

. Os textos de regulamentagio devem se caracterizar pela capacidade de
adaptagiio ripida 4 evolugdo do conhecimento cientifico e das novas
experiéncias tecnoldgicas.

. A criagdo de uma comissdo técnica nacional de cardter consultivo,

apoiada em comissdes institucionais, seria 0 modelo organizacional de
partida para delinear diretrizes flexiveis que podem ser rapidamente
revistas com o avango das normas técnicas.

. O prazo de avaliagdo por autoridades competentes é uma dimensdo
importante no processo de regulamentagio da biotecnologia no Brasil.
Prevéem-se dificuldades na implementagdo dos dispositivos, se o as-
pecto de custos e de provisdo de recursos ndo merecer andlise cuida-
dosa.

. Seguranca de laboratério — quatro trabalhos basicos poderdo ser utili-
zados para adequacfio nacional das normas de controle da manipulagdo
e uso de organismos em condigdes confinadas: as diretrizes do NIH; as
recomendagdes da OCDE; a diretriz da Comissdo das Comunidades
Européia sobre o uso confinado de microorganismos geneticamente
modificados e o trabalho do Grupo de Seguranga em Biotecnologia da
Federagdo Européia de Biotecnologia. Uma outra proposta que pode
simplificar o trabalho tanto do regulamentador como do pesquisador ¢
empresirio e dos 6rgios de fiscalizagio é a divisdo do trabalho em la-
boratério em pequena e em grande escala.
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O Brasil ainda nfo dispde de legislagdo especificamente voltada a biossegu-
ranga, encontrado-se em discussfo na Cidmara dos Deputados o Projeto de Lei n°
2.560/92 que, se aprovado, constituir-se-4 no principal instrumento legal de regu-
lamentagdo das atividades de biotecnologia no pais. Esse Projeto teve iniciativa no
Senado em 1992 e atualmente transita na Camara, onde recebeu substitutive do
Relator, Deputado Sérgio Arouca, em 19/04/93. Sobre esse documento serdo teci-
dos alguns comentarios a seguir.

O PL 2.560/92 estabelece normas para o uso das técnicas de engenharia
genética, para a construgdo, manipulagdo, circulacio e liberagdo de moléculas de
ADN — recombinante e de produtos que as contenham visando a protegdo da vida
¢ da sadde humana, animal, plantas e do meio ambiente. Contém disposi¢des muito
gerais, em conformidade com o que deve abranger legislagdo dessa natureza. Sobre
esse Projeto, vale tecer os seguintes comentarios:

a) Os procedimentos de autorizagdo e supervisdo ndo estdo previstos no
Projeto, devendo ser regulamentados por decreto. E adequado que uma
lei que trata de atividades sujeitas a ripida evolugdo de natureza cien-
tifica e tecnolégica ndo especifique exaustivamente as normas aplicd-
veis, mas as condigdes para que elas venham a ser regulamentadas e
aplicadas.

b) A proposta de criagio de Comissdes Internas de Biosseguranca
(CIBios) € interessante, mas seria conveniente redefinir suas atribui-
¢des, limitando-as 3 fiscalizagdo da aplicagdo das normas de biossegu-
ranga das atividades internas realizadas pela empresa/instituicdo. As
CIBios deveriam eximir-se de aprovar projetos (exceto quanto 3 sua
adequacgdo as normas de biosseguranga), bem como de fixar penalida-
des pelo seu descamprimento (art.9° I e IX). Esta dltima atribuicdo &
incabivel a uma Comissdo interna, devendo ser definida por lei; as
CIBios poderia caber, no mdximo, sua aplicagio.

As Comissdes de Biosseguranga Especificas constituidas no dmbito dos
Ministérios da Sadade, Agricultura ¢ Meio Ambiente relacionados a biosseguranga
terdo papel relevante na regulamentagio e fiscalizagdo da disseminagdo de produtos
obtidos por engenharia genética. Essas Comissdes de Biosseguranga sdo importan-
tes porque existem especificidades setoriais relevantes na biotecnologia, conforme
discutido no corpo do trabatho. Como o PL é laconico na sua defini¢do (art. 11),
esta deve ser convenientemente detalhada em regulamentagiio especifica, para evi-
tar conflitos e superposigbes administrativas que tendem a ocorrer em 6rgdos publi-
cos responsaveis por questdes que apresentam importantes pontes de intersegio ou
jurisdigdo duvidosa, como se depreende da experiéncia de outros paises.

A proposta de criagio da Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranga
(CTNBIio) é, também, bastante interessante. A CTNBio ¢ ligada ao Poder Exe-
cutivo Federal e composta por cientistas. B responsavel pela proposta de uma Po-
litica Nacional de Biosseguranga, de um Cédigo de Etica das Manipulagdes Gené-
ticas, e regulamentagdo da lei (por decreto); pela proposta de uma normatizacgdo
administrativa para atividades da biotecnologia, biosseguranga e engenharia gené-
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tica; por conhecer e supervisionar experiéncias que envolvam manipulagio ge-

nética.

Podemos ainda fazer algumas observagbes especificas sobre o Substitutivo
a0 Projeto de Lei n0 2.560, de 1992.:

O artigo 2° dispSe que s instituigbes ¢ empresas brasileiras poderdo
fazer P&D e produgdo industrial que envolvam manipulagdo genética.
A Constituigdo define como empresa brasileira aquela “constituida sob
as leis brasileiras e que tenha sede e administragdo no pais” (CF,
art. 171, I). Depreende-se que filiais de empresas multinacionais estio
autorizadas, desde que instaladas e com atividade regular no pais.
Aparentemente o artigo pretende excluir, além das pessoas fisicas,
apenas empresas estrangeiras que ndo tenham atividade no pais e que
pretendam realizar pesquisas e testes em territdrio nacional com o ob-
jetivo eventual de fugir de regulamentagfes mais restritivas em seus
paises de origem. Independentemente da validade ou ndo dessa pre-
caugio — afinal, laboratérios ou centros de pesquisa ligados a empre-
sas ou instituicdes estrangeiras podem ter interesses tempordrios e/ou
localizados de pesquisa que ndo justifiquem a criagdo de uma pessoa
juridica no pais e, em qualquer caso, estariam igualmente sujeitos ds
leis e normas vigentes no territério nacional —, cabe lembrar que es-
sas defini¢des constitucionais estdo entre os principais pontos passi-
veis da revisdo em curso.

Art. 2°, § 2° — veda expressamente o exercicio de atividades de mani-
pulagdo genética para pessoas fisicas, na redacdo proposta no
Substitutivo do Relator. Parece pouco plausivel que pessoas fisicas
“enquanto agentes auténomos independentes” possam desenvolver tais
atividades; a aparente intencdo é atribuir responsabilidade institucional
pela condugdo dos projetos de pesquisa e por eventuais riscos e
acidentes. Contudo, a redagdo dada ao artigo pode gerar duvidas de
interpretacdo e servir de obstaculo a certos tipos de relagdo de asses-
soria técnica e consultoria que envolvam pessoas fisicas. A redagdo
original, dada ao artigo 4° da versdo anterior do PL (PLS n° 114/91),
¢ menos testritiva e mais clara.

Art. 4°, TII — proibe manipulagdes genéticas em animais que lhes cau-
sem sofrimentos ou defeitos orglnicos, exceto para fins que consti-
tuam “avangos significativos”. O dispositivo tem redagdo dibia e pode
criar dificuldades desnecessdrias & pesquisa, que passaria a requerer
autorizagdo prévia para atender a esse item, além de inverter a ordem
légica: o razodvel seria autorizar, em principio, coibindo e/ou punindo
a posteriori os eventuais abusos.

Art. 4°, V — proibe o patenteamento de seqiiéncias de ADN. E uma
incursdo descabida do PL em terreno diverso, o da legisla¢do patenta-
ria, de uma forma peremptéria e superficial, entrando em conflito com
o PL n° 824/91, ora em votagdo no Senado Federal, que dispde sobre
patentes e marcas.
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. Art. 9° IX — atribui as CIBios a competéncia de fixar penalidades
pelo ndo cumprimento das normas de biosseguranga e pelo desrespeito
a0 Cédigo de Etica. Essa atribui¢do de competéncia é descabida, uma
vez que estabelecer penalidades € privativo de lei e ndo pode ser dele-
gado a comissdes ad hoc, que quando muito podem propor sua aplica-
¢fo. Contudo, € essencial a introdugfo de disposicdes penais no ambi-
to da biosseguranga, de preferéncia no préprio Projeto de Lei em
questdo, que poderia, para tanto, criar tipos penais especificos (ou pro-
por adaptacdes da legislacdo penal em vigor) e fixar a responsabilidade
criminal das pessoas fisicas envolvidas nos eventuais delitos, bem
como os dnus das pessoas juridicas responsaveis pelos projetos.

Acrescentariamos ainda algumas das sugestSes apresentadas por Jodo
Petersen e Silvio Valle (este ultimo da Fundagio Oswaldo Cruz), em documento
encaminhado ao Congresso:

. A criacdo da Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranga (CTNBio)
devera ser feita pela propria Lei em tramitagdo, e ndo deixar ao arbitrio
do presidente da Reptblica.

. Propdem obrigagdes especificas as institui¢bes envolvidas com a bio-
tecnologia, que deverdo ter um pesquisador principal em toda pesquisa
ou projeto, com responsabilidades solidrias perante a CTNBio, no
que se refere aos aspectos técnicos e de seguranga.

. A criagdo de um Fundo Nacional de Bioéseguranca (FNB) com a fina-
lidade de financiar as institui¢des publicas do setor.

Nunca se deve perder de vista que isto é uma etapa necesséria, mas insufici-
ente para acompanhar o desenvolvimento da biotecnologia em geral e da agricola
em particular. A simples implementagdo da regulamentagio, sem estar subordinada
a um objetivo mais amplo de politica para a biotecnologia, pode significar uma
confirmagdo da perspectiva de ¢ pais vir a participar dessa onda de inovagdes como
simples espectador.
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1. INTRODUCTION

Biotechnological innovations based on genetic engineering techniques,
mainly those concerning agriculture and agrofood production, are heavily
dependent on regulation procedures for research, production and marketing of new
products involving genetically modified organisms (GMO’s). This may decisively
affect business strategies and thus the pace and direction of the generation and
dissemination of innovations.

Since this kind of innovation involves a high degree of technological and
economic risk — as well as environmental risk, when based on genetic engineering
— the corresponding investment decisions on production and R&D tend to be
hindered by the lack of basic definitions as to the safety and efficiency of processes
as well as to the marketability of products. The existence and the contents of a
specific regulation are a major influence to this effect. To the extent that such
activities are not expected to remain indefinitely unregulated, the absence of an
effective regulation framework can leave firms’ main strategic decisions destitute
of a steady referénce and thus lead to a considerable delay in research, production
and marketing of new products and processes.

In what follows, we point out some important features related to
Biotechnology regulation concerning agriculture and agrofood production, firstly as
regards the competitive environment, and secondly, as to regulation trends
wordlwide.

Concerning the competitive environment, the following trends or “stylized
facts” can be detected:

1)  Research and production in Biotechnology were from the outset
largel)l carried out by specialist small firms (New Biotechnology
Firms — NBFs) which progressively made way for big corporations
operating in connected fields (pharmaceutical, chemical, food and seed
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2)

industries), on account of financial and capital barriers (small scale), as
well as marketing and even technical setbacks.

Innovations and product substitution, involving new markets for
GMO-based products, have developed more slowly and less regularly
than usually expected of a seemingly revolutionary technological
potential, This pace is hobbled by many factors, including:

. serious lack of technological definition, caused by both
knowledge bottlenecks (as, for instance, genetic techniques
geared to “poligenic” applications}) and what is sometimes
called “competition” between alternative technological paths;

. uncertainty over market organization, concerning both
technological paradigms and paths to be followed in addition to
quandaries about what product lines to develop as market
diversification strategies and what investments to undertake;

. uncertainty as to institutional features, involving regulation of
intellectual property and R&D activities, production, marketing
and use of biotechnology-derived products, without which the
necessary strategic horizon required for high risk investment
cannot be envisaged. '

Regarding the regulation of Biotechnology, the following basic trends can be

detected:

1)

2)

A basic distinction is made in the literature between *product”
regulation, corresponding to a “reactive” approach, and “process” or
“technology” regulation, representing a “preventive” approach. In the
former, GMOs are not treated as a special category the environmental
risks of which significantly exceed those posed by usual existing
products, Their impact on the environment is supposed to be
efficiently subject to the same control regulations based on “‘creative”
mechanisms — which means that they are deemed harmless, in
principle — already applied to food, pesticides and pharmaceutical
products. On the other hand, “process” or “technology” regulation
assumes that GMOs designed to be released into the environment may
be harmful in principle, and this implies a “preventive” approach in
the sense that it inhibits unpredictable environmental damage before it
occurs. While “product” regulation is adopted in the US. A, a
“process” or “preventive” approach is more frequently adopted in E.C.
countries.

Different regulation approaches face similar difficulties in formulating
an appropriate set of rules — which neither check research, nor pose a
threat to health and the environment — and then enforcing them.
Problems faced range from jurisdiction conflicts between different
government agencies responsible for controlling, testing and releasing
products (as in the U.S) to the weakness of control and regulation
systems encountered in many developed countries where local
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industries are still not very significant — as in several E.C. countries,
except Germany.

3) Besides the technical and legal hurdles to be surmounted in the
elaboration and enforcement of safety rules and other regulation issues
in Biotechnology, GMO manipulation has aroused strong reaction
from environmental and other lobbies against the release of products.
Not only have the resulting regulations become more restrictive, even
for private concerns, but an increasing uncertainty prevails regarding
the degree to which present regulations are responsive to such
pressures and even the extent to which public authorities are politically
capable of enforcing them.

4) In the face of the existing variety of approaches and political
conditions for implementing such regulations, an international trend
towards making them compatible, under the aegis of the Organization
for Economic Cooperation and Development — OECD (among other
multilateral organisms) — has been emerging since 1986. Its
recommendations include such rules as “case-by-case” assessment of
biotechnological risks and “step-by-step” assessment of GMO R&D
results. In spite of all the endeavours to make them compatible, the
plethora of national conditions and commercial interests has been
making it difficult to bring national legislation in line with
supranational guidelines.

5)  Pressures to dovetail regulatory policies also affect developing
countries, although to a much lesser extent and at a much slower pace
due to the fact of their activities in Biotechnology being almost
insignificant. However, the adoption of some regulation in this field is
an important requisite for reducing costs and technological risks so as
to stimulate the attraction of international investment flows and
technology transfer to chemical, pharmaceutical, agriculture and
agrofood manufacturing more biotechnology-intensive activities.

2. REGULATION AND FEATURES DETERMINING THE EVOLUTION
OF BIOTECHNOLOGY

A few basic features characterize the recent evolution of Biotechnology:

a)  There has been an unexpected lengthening of turnover periods for
Biotechnology investments in general. In most cases, this increase has
led to a 5 to 8-year delay in product development.

b)  Many of the boldest projects — designed to develop genetically
modified plants, for example — have faced an even longer delay.
Other projects, seeking from the outset to control “leading edge”
technologies, had to be abandoned in favor of “intermediate” level’
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technologies, as in the case of diagnosis kits and plant tissue culture
techniques.

¢) A relatively small number of genetic-engineering-based products are
now being traded on the world market (between 20 and 25).

d) To date, only one single plant obtained through genetic engineering
has been authorized for placement on the market (Caigene’s Flavr.
Savr. delayed maturation tomato), though it has not yet been released
due to the strategies adopted by the partners in the business. Other
plants already developed are still undergoing field tests and should
reach the market by 1998.

¢) Most NBFs (about 2/3) share the health product markets, while
agrobiotechnology accounts for less than 10%, a share which has been
dwindling sharply in the last 10 years, from a 40% share in 1983,

f) The quality of this share has also changed, not only through a relative
drift from agrobiotechnology towards heaith, but also through greater
engagement in the form of larger amounts of in-house research and the
purchase of NBFs.

g) In agriculture, the chief R&D lines have been the development of kits
for diagnosing plant diseases and recombinant vaccines for animals
and plant varieties. ’

The above trends in Biotechnology over the last 15 years are essentially due
to three kinds of factors.

The first one concerns limited knowledge, both in the scientific field,
particularly that of molecular biclogy, and weak command of DNA manipulation
techniques. Investments in Biotechnology have run ahead what could be provided
by different fields of knowledge regarding technical/production applications. One
could say that a number of technical/scientific lacunae have made many modem
Biotechnology projects unfeasible, narrowing the scope for technological
opportunities that was originally envisaged.

The employment of intermediate level techniques is largely a result of such
limitations, as well as the application of genetic mapping as a preliminary step
towards generalizing genetic recombination in plants. Whereas genetic mapping is
now a reality, this is not the case for gene manipulation and, above all, expression.
There is no clear prospect as to when the knowledge generated by molecular
biology, in all its dimensions, will trail the paths of “normal science”.

The second kind of factor concerns the competitiveness of markets directly
or indirectly related to Biotechnology. Two of these dimensions are important to
grasp: the sectorial one, associated with the competitive relevance of technological
innovation (the degree to which technological paradigms and trajectories are
exhausted) to each particular market; and intersectorial, related to the process of
restructuring the economic sectors involved, which may create “affinities” with
Biotechnology through market diversification.
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In the case of agrobiotechnology, investments have followed two paths: one
designed temporarily to bolster declining markets, and the other to improve
learning with a view to new markets which are coming into being. The case of the
development of herbicide-resistant varieties is a good example of simultaneous
recovery of pesticide sales and entry into the development of varieties resistant to
weeds and diseases, thus enabling the firm to switch route.

The third and last kind of factor is related to institutional aspects, which have
proved to be of the utmost importance. Intellectual property — where several new
issues have emerged — and regulation — including biosafety, environmental care,
ethics, cultural and religious issues — constitute an institutional environment
which places constraints on certain lines of research while stimulating others. From
technical difficulties in defining and institutionalizing suitability mechanisms for
Biotechnology products, through the creation of lobbies against R&D on these
products, the institutional environment has turned out to be an all-encompassing
conditioning force in the Biotechnology business. '

As for regulation issues — the main subject of this study -, the shaping of
several regulatory environments has been sending out signals that point to possible
ways forward for Biotechnology in the near future. At the same time that new rules
concerning research, field tests and the notification and release of products
originating from Biotechnology are being defined, while the scope for the activity
of researchers and investors has been broadened. However, as noted before,
defining such rules has not been a simple task since many factors have combined to
turn it into a battlefield of conflicting concerns.

The definition of procedures for assessing potential risks to the environment
in general, and human health in particular, has been an extremely controversial
process. This stems from two features of modern Biotechnology: the first is
ignorance about the multi-faceted impacts caused by the manipulation of genetic
codes, ultimately meaning human intervention in the genetic characteristics of
different species. The second is the historical moment of the advent of
Biotechnology, in which recent technological events produced catastrophic
environmental impacts or else brought irreversible harm to human health. Nuclear
energy, for both civilian and military uses, as well as the consumption of
industrialized medicine and food have heralded a new age in the ever tighter control
of risks to health and the environment.

In the case of agrobiotechnology, the picture is somewhat more complex
than for health products because of existing regulation for the latter in most
countries. This absence of tradition in risk assessment procedures led to unknown
barriers for the introduction of Biotechnology in agriculture.

Among the chief constraints to marketing strategies pointed out by 1200
U.S. firms surveyed, regulatory issues rank first place for 50% of those answering
this inquiry, followed by trouble with financing (44%), uncertainties concerning
suitability mechanisms (28%), sales problems (27%), financial cost (23%) (Burril
& Lee Jr., 1992).

Many recent strategic decisions by NBFs and established firms have been
based on prevailing regulation profiles. In a 1990 survey undertaken in the U.S. on
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possible discouragement of Biotechnology R&D activities on account of regulatory
procedures, 16% of a sample of 355 interviewed acknowledged having actually
been discouraged (this figure rises to 23% if only business owners are considered).

This discouragement of course takes many forms, from the interruption of
current activities — which does not seem to be the rule — to displacement to other
areas or markets beset by problems. As a consequence, meny firms prefer to
concentrate their efforts on intermediate level Biotechnology, eventually obtaining
short-term comercial results that allow for more financial flexibility for investing in
long-term activities usally related to those based on genetic engineering. Still others
cut off or reduced investments in agriculture to a minimum, as in the case of
Celltech (U.K.), among others.

3. CHARACTERISTICS OF REGULATORY SYSTEMS
IN DEVELOPED COUNTRIES

The purpose of Biotechnology-related regulation systems, especially in
developed countries, has been to prevent different kinds of risks that the use of
biologically-based techniques or their by-products may raise with reference to
human and animal health and to the environment — which includes a concern for
preserving the genetic variability of animal and plant species.

However, knowledge of the effects arising from handling living organisms is
still limited, inasmuch as not all consequences of biotechnological experiments are
fully known — for instance, not all the possibilities of GMQO mutation are
completely known, the same applying to their potential interactions with other
organisms and even the conditions under which these mutations and instructions
become possible. As a consequence, preventive rules regarding the use of
biotechnology products and corresponding processes tend to be adapted since the
research stage so that rigid safety control measures can be applied throughout.

This is what Chataway & Tait (1992} call a “preventive” (or else a “process”
or “technology” based) approach to biosafety regulatory systems, as distinct from
the approach adopted to regulate the control of hazardous effects arising from
traditional products (a “reactive”, or “product” based, approach) which are usually
considered to be harmless until some contrary evidence is provided on a scientific
basis.

A thorough debate has taken place on the possible effects of these regulatory
approaches on the development of Biotechnology. Firstly, because that trend to
adopt preventive rules gives rise to more difficulties for firms since excessively
rigid requirements are needed not only for placing biotechnology products on the
market, but also for setting up and proceeding to research projects and field tests
involving transgenic organisms. This applies to some countries (such as Denmark
and Germany) where, according to analysts, the delay in government permits for
starting experiments in Biotechnology as well as objections from environment
protection organizations or groups have led firms to move to other countries where
equivalent rules are less rigid.
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Moreover, public oppesition to genetic modification technology tends to
increase to the extent that companies try to establish suitability instruments related
to the results of research. Besides “technical” difficulties in applying traditional
legal protection devices, such as patents, ideological and ethical barriers opposing
private appropriation of living beings and natural “products” must also be faced.

But what seems to be most disturbing to companies in this field is the fact
that a more rigid law on biosafety control imposes notification procedures
involving the disclosure of information which makes a subsequent patent request
more difficult, the same applying to the protection of a technological secret from
competitors.

The scope of biosafety regulation is very wide and may cover different stages
of a production or innovation process: R&D, pilot plant production, industrial
scale, field experiments and placing products on the market. Biosafety norms
applicable to these stages are expected to prevent different types of risk.

Rules at the research stage apply to safety procedures to be followed inside
laboratories so as to discipline measures to be taken in contained use of r-DNA and
GMO techniques, and are usually coincident with a firm/research center’s internal
rules. ' -

Norms to control plant operation involving contained use of GMOs are close
to those regulating research, because risks are basically the same, except for
differences in scale due to the greater number of GMOs and workers being
employed. field test regulation lays down procedures to be followed for release of
GMOs into the environment according to their use in the open field either in
agriculture experiments (especially tests with transgenic plants) or in pollution
treatment.

Norms for placing products on the market are usually those which take most
advantage of existing regulations — as well as administrative/institutional
frameworks — for controlling traditional products. Even so, GMO-based products
have some specific features as to possible hazard to users due to toxic, allergenic or
pathogenic potential effects to human or animal health. Special rules are therefore
needed to regulate the introduction of a new product, which should stress its
biological origin and present specific uses for it.

Biosafety regulations in developed countries are being settled both as part of
national legislation and under the aegis of supranational organizations to whose
ordinances member states should eventually comply. These organizations play an
important role in laying down minimum guidelines for making different countries’s
legal provisions compatible. As regards industrialized countries, endeavours to
make biosafety laws compatible have been conducted mainly by the OECD and
the EC.

Within the OECD a recommendation about biosafety principles and practices
concerning plant scale activities involving r-DNA techniques or the deliberate
release of new biotechnology products into the environment was put forward in
1986. In 1992 new guidelines were established on biosafety norms relating to
agriculture and environmental activities in small-scale field tests,
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As for the EC, since 1990 two Council of the Communities guidelines have
been published. They establish a number of safety norms with which the national
laws of member states must comply. This system is an example of the risk
prevention approach and of a technology-based regulation model, as it is clearly
acknowledged that “the precise nature and scale of risks associated with GMOs are
not yet fully known and the risk involved must be assessed case by case”. That is
what must be done to define requirements for risk assessment in order for
“appropriate containment measures” to be taken “at the several stages of an
operation to control emissions and to prevent accidents” (Council Directive
90/219/EEC, Introduction),

As a consequence of these guidelines, many European countries have already
adapted national regulations to the EC model. The examples of Germany and
France are described below,

Germany

German biosafety laws are an example of a regulation model based on
technology. Since 1988 it has laid down guidelines for controlling industrial plants
dealing with contained GMOs, obliging them to proceed to proper effluent
treatment irrespective of the pathogenic character of the organism used. Such
installations require prior permission from the authorities through provisions that
render the public disclosure of industrial projects compulsory and allow the public
the right to question them.

Under such strict control, only two industrial plants managed to obtain a go-
ahead from the authorities. As for deliberate release of GMOs into the environment,
resulting from tests with transgenic plants, no rules were in force until 1990, when
a specific law on Genetic Engineering was passed. Since then a moratorium has
been imposed on this kind of experiment,

The 1990 law lays down control rules on research, production and use of
GMOs in agriculture. For contained use of GMOs the law establishes 4 safety
levels to be.observed by laboratories and processing plants according to 4
categories of potential risk for GMO use. Recently (May 1993) a suggested
amendment was submitted to the German Parliament by a lobby of Chemical
companies with a view to facilitating the procedures required for obtaining
permission from the authorities for GMO experiments.

France

The biosafety system in France is an example of product-based regulation, in
which specific rules designed to control the risks associated with new
Biotechnology products were progressively added to general regulation applied to
“traditional” products. A new Law was introduced in 1992 to adapt French
legislation to the above-mentioned EC guidelines. Since this French system lost
part of its flexibility in adapting smoothly to Biotechnology advances and to
knowledge of its real hazards, at the same time as it avoided excessively tight
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control imposed on firms and research institutes to the point of stifling their
initiative. It nevertheless remains a less rigid regulatory system than many others
— like the German one, for example, from which it differs significantly since in
France the public has no right to delay a project before its installation, but only to
question it afterwards through administrative channels.

U.S.A.

Since 1986, U.S. federal regulation policy has been based on the following
main guidelines: 1) Biotechnology-derived products are not fundamentally different
from non-modified organisms or conventional products; 2) product-based
regulations are more appropriate than process-based ones; 3) regulations should be
based on the final use of the product and be conducted on a case-by-case basis; 4)
existing laws and agencies are adequate for regulating Biotechnology products.

In order to coordinate the different research and regulation agencies, the
Domestic Policy Council (DPC) appointed a joint committee, the “Biotechnology
Science Coordinating Committee” (BSCC), at the end of 1985. Members of the
following research and regulatory agencies had seats on this committee: Dept. of
Health and Human Services (National Institutes -of Health, Food and Dug
Administration); Environmental Protection Agency; Dept. of Agriculture; and
National Science Foundation.

This Committee became the object of disagreement between federal
regulation agencies as a result of EPA’s reluctance to approve rules concerning
tests on genetically modified microorganisms after long and inconclusive
discussions. Competencies were then redefined with a view to making the
regulation work more operational. Moreover, the coordination of Biotechnology
policies in the U.S. was transferred to another committee attached to the White
House Competitiveness Council.

In recent years, U.S. regulation agencies have gained considerable experience
in assessing environmental and health risks. A continuing improvement in the role
of these agencies supporting the dissemination of biotechnological products has
been evolving and, to some extent, it looks like a deregulation of Biotechnology.
Although one of the most flexible in the world, U.S. biosafety regulations still
create certain obstacles for business activities on account of the difficulty in
providing homogeneous criteria for risk assessment.

4., THE EVOLUTION AND MECHANISMS FOR REGULATING
AGRICULTURE AND AGROFOOD BIOTECHNOLOGY IN BRAZIL

The develoﬁment of Biotechnology in Brazil, and in Latin America in
general, as compared to developed countries, differs basically in terms of the larger
share of agrobiotechnology firms in relatiion to other fields, including human
health. '
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This can be explained by at least two factors: the greater role played by
institutional agronomic research and the absence of scientific and technological
capacity in chemical-pharmaceutical activities in which no significant R&D is
carried out. Pharmaceutical industries in Latin American countries concentrate on
manufacturing medicine derived from active principles imported from developed
countries. On the other hand, agronomic research is performed by research
institutions, universities and firms whose activities are based in those countries.

The leading position of agrobiotechnology firms is reflected only in their
number, not their performance. Brazil currently possesses no business concerns of
any economic import in agriculture. Only very small firms or technology
development centers operating in narrow market niches producing inputs for
agriculture and food industries can be found. Larger companies with relevant
initiatives involving expressive commercial and technological procedures are
formed mainly in the fields of human and animal health, such as Agroceres,
Copersucar, Leivas leite, Biobrfls, Cibran and Vallée.

Agrobiotechnology-related investments in Brazil exhibit a very cautious
trend. It is well known that Brazil lags far behind international levels in this field
and that investments in modem market-oriented Biotechnology are almost
insignificant in agriculture. Access of Brazilian companies to new Biotechnology
processes will be a key element in determining the industry’s competitiveness.
Some successful initiatives and technological capacity can be formed in research
institutes but a bridge has yet to be built to link this competence to the market.

One of the most important factors making it difficult to bridge the gap
between research institutes and business concerns is that there is still no regulatory
framework for manufacturing modern Biotechnology products, no clear biosafety
guidelines for them. Besides, the institutional framework, which is already
unfavorable, is becoming even more confused and may further discourage decisions
to invest in Biotechnology in Brazil.

The field work carried out by the present study aimed to examine the actual
conditions of Biotechnology regulation in this country. To that purpose, many
interviews were held with professionals attached to institutions that could at first
sight be the natural loci for establishing procedures and criteria for Biotechnology
regulation. Contacts were made with technicians working for the Federal
Government, especially in the Ministries of Agriculture, Health and Science &
Technology, as well as in Congress (Science &Technology and Health
Committees, Chamber of Deputies). Information and opinions were also obtained
from research institutes operating in the fields of health and agriculture and in large
companies producing agriculture inputs, especially seeds.

Where the first group (Federal Government institutions responsible for the
legislation, enforcement and technical control of the regulations) is concemed,
there are isolated actions, but debate compatible with the degree of complexity of
the issue and its international setting is wholly lacking, both in Congress and in the
Ministerial Departments involved.

Bill no. 2560/92, which lays down rules regarding the use of genetic

engineering techniques, is now being debated in Congress and will be commented
on later.
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Among Government agencies more directly involved with regulatory matters
(the Ministries of Agriculture and Health) the subject of Biotechnology regulation
is a minor concern except for a group of technicians engaged in these questions
working in the Animal Defense Secretariat (Min. of Agriculture).

Among the second goup, — research institutions — the opinions and
positions of two institutions, Fundago Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) and
CENARGEN, were surveyed. The latter is an EMBRAPA (Brazilian Agricultural
Research Enterprise) unit in charge of modern Biotechnology research (its main,
but not exclusive, activity) and of controlling the genetic resources in the country,
either by identifying and conserving local resources by controlling imports of
genetic material. In this capacity (and through their own research and development
of transgenic plants and products designed for biological control) many of its
technicians have become involved with the issue of Biotechnology regulation in
Brazil. A special biosafety committee is being formally created to work in
compliance with PADCT norms (discussed below).

At FIOCRUZ, the subject of regulation has been debated in several fora and
active participation of technicians as well as controversial opinions can be found.
Like CENARGEN, FIOCRUZ is an agency directly involved with Biotechnology,
espectally when applied to human health. This institution houses many departments
concerned with Biotechnology: basic research, technological development, vaccine
production, modification of microorganisms, besides public health teaching and
policy formulation.

In the third and last category, 5 companies producing inputs for agriculture
were visited (one in Europe). They are: Elf/Sanofi Biorecherche, Toulouse, France;
Ciba Geigy;, Monsanto; Rhodia; ICI (seeds; Zeneca). They were chosen on the
grounds of their importance for the development of transgenic plants.

As a rule, it was found that the mere existence of regulation on testing and
trading is not enough to induce firms to introduce transgenic varieties in Brazil.
Without intellectual property legislation specifically relating to plants, the
marketing of varieties will remain very difficult. Although this is not a new issue,
in the presence of modern Biotechnology it assumes a somewhat different
dimension. Due to the amount and quality of the new knowledge, it becomes
increasingly important to protect property rights on the genes that really matter for
plant improvement.

This needs at least to protect the property of plants containing these genes (if
not the genes themselves) as a result of: a) the possibility of easily finding the
reverse path to match original lines (“reverse engineering”) and b} the reduced
importance of individual skills among the research personnel due to increasing
routinization of gene identification and more efficient crossing performed by
laboratory equipment and software. Before these improvements become a threat to
companies engaged in R&D in the seeds business, a minimum level of technical
routinization and of knowledge of the related plant gene characteristics should be
attained. This is not yet the case, and it may take some years to come about, but
there is little doubt that it is just a matter of time.
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5. REGULATORY POLICY PROPOSALS FOR BRAZIL

At the present stage, Biotechnology regulation is, as seen before, as much a
chief determinant of its development as the competitive conditions of the large
corporations involved and techno-scientific limiting factors. As soon as
Biotechnology becomes established as a new technological paradigm and new
research, production and testing methods on transgenic organisms become routine,
regulation will cease to have such great impact as it does today.

The height of this worldwide process is taking place now, which means it is
opportune and urgent that it be discussed in less developed countries (LDCs),
particularly in Latin American countries like Brazil, where a certain capacity in
Biotechnology already exists and may stand it in good stead in the current
Biotechnology innovation wave.

However, the existence or absence of regulation does not in itself imply, in
principle, more or less stability for decision making in this field. The effects of a
regulatory framework will depend on its contents. A poorly-structured framework
can do as much harm as none. One can say that in developed countries the effects
of regulation on investment and market expansion have been mostly inhibitive up
to now because the potential risks foster uncertainties about Biotechnology.

In LDCs, the subject can be viewed from two angles: the first is that it may
at first sight be easier to reproduce other countries’ experience than to create their
own regulations without running the same mistakes so as to attain a stage in which
moves to make legal provisions compatible can be more easily achieved; the
second is that the latter condition may be deemed less important if the existing
correlation between delays in Biotechnology development and in its regulation is
taken into account.

Another general comment is that regulatory procedures are needed in order
not to hinder the insertion of a LDC in the current globalization process. It should
be clear that such a guideline would prevent the country from establishing legal
mechanisms that meet specific national interests, mainly those related to boosting
technological capacity and competitiveness in Biotechnology areas considered to be
important for the future. -

It seem worthwhile stressing the fact that when elaborating regulation criteria
and corresponding legal provisions one should bear ‘in mind the need to provide
policy instruments to stimulate technological Biotechnology capacity in LDCs
since the definition of good regulation criteria should also be based on much wider
purposes.

The most sensitive point for regulatory policy today is to what extent
existing agencies are competent to assess the potential risk posed by GMOs. It
depends on the regulatory framework already in force in each country. The
discussion should thus not be confined to process/product regulation models,
especially for LDCs where existing protective legislation for controlling
consumption, production and marketing of pesticides, food and medicine cannot be
declared acceptable without further analysis.
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In Brazil there are a number of formal documents, laws and institutional
devices that may be usefully adapted to the demands of modemn Biotechnology.

The Pesticides Law in Brazil is fairly strict and seems adaptable for
regulating biopesticedes, as are PADCT guidelines for laboratory practices. This
does not apply to transgenic plants because of the absolute lack of parameters in
this case. Maybe CENARGEN could take on the control, testing and release of
transgenic plants, but this would imply diverting it from its original activities
involving research in agricultural Biotechnology and the control of the country’s
genetic resources. The fact that CENARGEN controls imported genetic material
does not qualify it for the task of controlling and testing plant and microbian
GMOs for use in agriculture. It would not even be desirable because this specific
task requires mobilizing hefty financial and human resources that could weaken its
dedication to current activities. We therefore propose the creation of a regulation
department within the Ministry of Agriculture, to be set up with support from
EMBRAPA, to take specific care of plant and animal transgenic organisms.

This proposal should be complemented by a few general regulatory
principles. To this effect, some suggestions made by the former Secretariat (now
Ministry) of Science & Technology could be subscribed:

. Products and projects requiring careful examination should be assessed
by efficiency and effectiveness criteria by authorities designed to
reduce regulation setbacks, at the same time ensuring protection to
public health and welfare;

. Regulation texts should be worded in such a way as to provide prompt
adaptation to the evolution of scientific knowledge and new
technological experience;

. The creation of a consultative national technical commission
supported by institutional commissions as an initial organizational
model for outlining flexible guidelines that could be readily revised to
bring them up to date with advances in technical rules; .

. The time allowed for assessment by competent authorities is an
important dimension in the process of Biotechnology regulation in
Brazil. Difficulties are to be expected in the supplementation of the
provisions unless cost and resource allocation features are carefully
considered; \

. Laboratory safety — four basic documents may be used to frame and
adjust control rules on contained handling and use of GMOs: NIH
guidelines; OECD recommendations; EC guidelines on contained use
of GMOs; and the document issued by the European Biotechnology
Federation’s Biotechnology Safety Group. Another suggestion that
may simplify the work of legislators as well as researchers,
businessmen and control agencies is the division of laboratory work
between small and large scale undertakings.

Brazil as vet has no specific biosafety law. Bill no. 2560/92 is now under
discussion in Congress. If approved, it will become the most important legal
instrument for regulating Biotechnology activities in the country. Introduced in the
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Senate in 1991, it is now being debated by the Chamber of Deputies where
rapporteur Dep. Sergio Arouca presented a substitutive version on 04/19/93. The
latter will be commented on below.,

Bill no. 2560/92 lays down measures for the use of genetic engineering

techniques, for the construction, handling, transportation and release of r-DNA
molecules and products containing them, with a view to protecting human, animal
and plant life, health and the environment. It contains very general provisions of
the kind that should be included in this sort of law.

a)

b)

d)

The following comments apply to this Bill:

Authorization and supervision procedures are not included in the Project and
should eventually be ruled on by decree. It is appropriate for a Law
conceming activities subject to scientific and technological change not to
specify fully the rules applicable but rather the conditions under which they
may come to be laid down and enforced.

The proposed creation of Intemal Biosafety Commissions (JBC) is
interesting, but it would be convenient to redefine their competence. It
should be limited to the control of the correct fulfillment of applicable
biosafety norms within the company/institution. IBCs should eschew
approving projects {except in terms of their compliance with biosafety
norms) and stipulating penalties for non-fulfilment of the norms (Art. 9, I
and IX). The latter cannot be ascribed to an internal commission and can
only be determined by Law. At most, IBCs might be entrusted with the task
of enforcing them.

The specific Biosafety Commissions set up in the Ministries of Health,
Agriculture and Environment will play a relevant role in the regulation and
control of the release of products obtained through genetic engineering.
These commissions are important because of relevant specific sectorial
features in Biotechnology activities, as mentioned above. Since the Project is
brief in defining them (Art. 11), they should be appropriately detailed in a
more specific regulation. This may help avoid administrative conflicts that
are bound to occir between government agencies responsible for overlapping
questions or points of doubtful jurisdiction, as may be seen from other
countries’ experience,

The proposed creation of a National Biosafety Technical Commission
{(NBTC) is also an important step, Attached to the Federal Government and
composed of scientists, it will be responsible for drafting a national biosafety
policy, a Code of Ethics for genetic manipulation, for the regulation of this
Law (by decree) and finally for proposing administrative normalization of
activities related to Biotechnology, biosafety and genetic engineering as well
as the anmalysis and supervision of experiments involving genetic
manipulation.

More specific comments on the substitutive version of Bill no. 2560/92 are

as follows:

. Art. 2 states that only Brazilian institutions and firms may camry out
R&D and plant production involving genetic manipulation, The
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Federal Constitution defines a Brazilian firm as being that “established
under Brazilian law and having its headquarters and administration in
Brazil” (FC Art. 171, I). It follows that multinational corporation
affiliates are not excluded once installed and operating regularly in the
country. It seems that the article intends to exclude, besides natural
persons, only those foreign companies not operating in the country
which intend to carry out research and test work in Brazil as a way of
by-passing more restrictive regulations in their home countries. This
precaution may or may not be meaningful; whatever its intention, it
should be recalled that laboratories and research centers linked to
foreign companies or institutions may undertake temporary and/or
localized research concermms without being required to install
themselves officially in the country, and for that purpose would
equally be subject to the same laws in force in Brazil. Moreover, these
definitions are among the main points of contention for the present
revision of the constitution.

Art. 2 § 2 — expressly forbids natural persons to engage in genetic
manipulation activities, as stated in the substitutive version. It seems
unlikely that natural persons “as autonomous independent agents”
could ever carry out such activities. The apparent intention is to
ascribe institutional responsibility for the conducting of research
projects and the risks and accidents ensuing therefrom. But what is
stated in the article may cast interpretative doubts and prevent some
kinds of specialist consultancy that may involve personal contracting.
The original version (stated in Art. 4, Substitutive Bill 114/91} is at
the same time less restrictive and clearer.

Art. 4, III — forbids genetic manipulation in animals that could cause
suffering or organic defects, except for purposes that may ensure
“significant advances”. This provision is ambiguous and may cause
unnecessary trouble for research, which would need prior consent from
authorities to meet this requirement. Leaving it free in principle and
clamping down on and punishing cases of confirmed abuse would
make more sense.

Art. 4, V — forbids DNA sequence patenting. This is an undue
incursion into the territory of patent law, of a superficial, peremptory
sort, and conflicts with Bill no. 824/91, concerning patents and
trademarks, now being examined at the Senate.

Art. 9, IX — ascribes to IBCs competence for stipulating penalties for
non-fulfillment of biosafety norms and for violation of the Code of
Ethics. As pointed out before, this is an improper definition of
competence, for only a law can establish penalties. This task cannot be
delegated to any ad hoc Commissions, which can only propose
application of them. Nevertheless, the introduction of penal provisions
for biosafety rules is essential and should, if possible, be part of this
Law. To this effect, it could create specific penal categories (or else
adapt penal law now in force) and determine the criminal
responsibility of natural persons involved in any offense as well as the
burden of corporate bodies responsible for the projects.
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We can finally add some suggestions ‘selected from those pl:esented by
Peterson & Vallée (1992) in a document submitted to Congress commissions
discussing the subject:

. The creation of NBTC should be part and parcel of the same Law
instead of being left to the discretion of the President of the Republic;
. Specific obligations for institutions involved with Biotechnology are

proposed so to ensure that a head researcher is in charge throughout -

hte research or project to share responsibility with the institution
before the NBTC as to technical and safety requirements;

. The creation of a National Biosafety Fund with a view to funding
public institutions operating in this field.

See the references in the portuguese version, page 45.
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O processo inflaciondrio crénico brasileiro provoca grandes dificuldades na
conducdo das atividades econdmicas. A destrui¢io da moeda como unidade de
conta, uma de suas conseqiiéncias, levou os agentes econdmicos a buscar indices
que pudessem representar adequadamente a perda do poder de compra da moeda e
manfer ¢ valor real dos contratos.

O uso de indices de pregos agregados, como o IGP (Indice Geral de Precos),
que mede as variages de prego nos niveis do consumidor, do atacado e na constru-
¢do civil, foram em diversas oportunidades criticados como um fator realimentador
da inflagdo, por possibilitar a “transmissdo” de aumentos de pregos de um periodo
para outro, e de um setor especifico para o resto da economia. Tal avaliagdo ganhou
destaque logo apds a aplicagdo do chamado Plano Cruzado, em margo de 1986.
O receio de que pressdes sazonais nos pregos pudessem ser incorporadas aos prego
dos produtos agricolas, ainda que o preco dos insumos nio crescesse no mesmo
ritmo, foi um dos motivos da criagio do IPP (indice de Pregos Pagos pelos
Produtores Rurais). Seu objetivo primordial era a correcdo dos pregos minimos fi-
xados pelo governo no inicio da safra.

Na pritica, a aplicagdo do IPP nao foi bem sucedida. Criou a possibilidade
de que os aumentos nos pregos dos insumos fossem automaticamente aceitos, num
processo de realimentagio, dado o cariter altamente oligopolizado do segmento. Na
safra seguinte ¢ uso do IPP na indexagdo dos precos minimos foi abandonada.
O indice, contudo, continuou sendo usado como indicador da evolucdo dos custos
dos principais insumos vis-d-vis os pregos recebidos pelos agricuitores.

Nesse novo papel, o IPP se constitui num instrumento de observagio dos
custos de produgdo em termos agregados (seja por grapo de insumos, seja regio-

*  Da Fundagdo Getilio Vargas — FGV/RJ.
** Da Organizagdo das Cooperativas Brasileira (OCB).
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nalmente). Visto como indicador macroecondémico, o IPP, em sua forma atual,
apresenta alguns problemas, e é necessério considerar a possibilidade de modifica-
¢Oes que o tornem mais representativo do panorama agricola global. Para tanto, ¢
preciso considerar a possibilidade de serem feitas algumas alteragbes que o tomem
de fato mais representativo, pensando em novas ponderagdes, inclusdo de produtos,
e assim por diante. Um dos primeiros aperfeicoamentos seria o aumento de lavou-
ras ¢ de produtos, de origem animal cujos custos estivessem presentes no IPP, de
forma a torni-lo mais préximo do IPR. (indices de Pregos Recebidos pelos
Produtores Rurais).

O trabalho revé os métodos de calculo e a estrutura do IPR e do IPP, e os
compara com outros indices elaborados por outras instituigdes brasileiras. Destaca,
também, os aspectos que os aproximam dos indices agricolas calculados pelo
United States Department of Agriculture — USDA. Faz-se também uma revisdo
histérica dos indices agricolas brasileiros.

Os principais problemas detectados foram:

a)  As ponderagtes do IPR ndo mais representam a situagdo da agricul-
tura. Alguns produtos ganharam importincia, relativamente ao ano de
1980, ano usado para montar a estrutura das ponderagdes. A década de
80 registrou importantes transformag¢des na agricultura brasiieira: os
rendimentos fisicos aumentaram e a area cultivada de certos produtos
se reduziu significativamente. Qutro aspecto é a necessidade de se dar
importincia ao comportamento sazonal.

b) Com relagdo ao IPP, no qual se concentra a maior parte dos proble-
mas: como ¢ Censo Agropecudrio nio fornece todos os dados neces-
sérios para a construgiio do sistema de ponderagdes e as pesquisas dire-
tas sdo extremamente onerosas, o sistema de ponderagdes do IPP foi
baseado numa composicio das informagdes disponiveis. Foi a solugio
vidvel para uma tarefa urgente, na medida em que a politica agricola
anunciada em julho de 1986 estabelecia o uso de um tal indice como
indexador dos pregos minimos, e este ndo existia de fato. Sendo o
Centro de Estudos Agricolas do Instituto Brasileiro de Economia da
Fundagdo Getulio Vargas — Ibre/FGV — era, na época,! responsavel
pela elaboragiio de diversos indices de pregos agricolas em nivel
nacional, a Companhia Nacional de Abastecimento — Conab (entdo
CFP), 6rgdo responsével pela politica de garantia de pregos minimos,
solicitou & FGV a elaboragio desses indices. O tempo e os recursos
financeiros eram escassos, de modo que a tnica solugdo foi o uso de
uma combinagdo de dados j4 existentes e a ndo inclusdo dos itens que
necessitassem maiores pesquisas para uma tratamento correto.

Foram as seguintes as conclusdes do presente estudo:

L. H4 necessidade de um ajuste nos processos de cilculo do IPR e do
IPP, devido a:

1 Atualmente estes indices sdo de responsabilidade do Centro de Estudos de Pregos do Ibre/FGV.
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a. alteragGes na composi¢do da produgio agricola nacional repre-
sentada no indice {alteragdes no product mix),

b. . modificagdo dos pacotes tecnoldgicos em fungdo do surgimen-
to/substituicdo de insumos produtivos (input mix);

c. incorporagdo de itens de despesa atualmente nio considerados
no IPP {juros, arrendamentos, etc.); e

d. inclusdo de novas atividades produtivas além das que faziam
parte da pauta da Politica Geral de Pregos Minimos {(PGPM).

Qs itens a, b e ¢, acima, poderiam ser adotados com relativa facilidade,
vez que as pesquisas e procedimentos necessirios para tanto poderiam
ser realizados em curto espago de tempo, aproveitando-se estudos e le-
vantamentos que ja vém sendo desenvolvidos rotineiramente pela
FGYV e outras instituigdes.

Mais complexo, custoso e demorado ¢ o esforgo para a inclusdo de no-
vas atividades 2 estrutura de ponderagio do IPP (item d).

As mudangas constantes em indices de pregos ndo sdo bem vistas pe-.
los usudrios pois distorcem sua utilizagdo nas andlises de médio e
longo prazos. Em relagfio aos quatro casos acima menctonados, apenas
0s ajustes sugeridos no item b ndo teriam o impacto de uma alteragio
estrutural no cdlculo do indice.

A nosso ver, portanto, a decisdo a ser tomada sobre a reformulagio do
IPP deverd estar condicionada, em termos de timing, aos ajustes men-
cionados no item d, por exigirem um esforco maior ¢ mais demorado.
. Caso seja possivel a realizagdo, num prazo de trés a cinco anos, por
exemplo, de levantamentos de campo especificos realizados pela pré-
pria Conab, ou mais abrangentes, de forma a rever toda a estrutura de
gastos do setor (Censo Agropecudrio, entre outros), seria preferivel
continuar apurando o IPP na sua formulagio atual até que estes traba-
lhos estejam disponiveis, A revisdo, quando adotada, seria profunda,
proporcionando um horizonte mais longo para a sua utilizagio.

Ainda, quanto A avaliagio da estratégia a ser utilizada para a imple-
mentagdo de uma nova estrutura de cdlculo e acompanhamento do IPP,
deve-se destacar a questdo das atividades de produgdo animal. Apesar
de serem caracterizadas por um conjunto relativamente pequeno de
produtos, os insumos nelas utilizados, em sua maior parte, ndo inte-
gram as atuais planithas do IPP. Dependendo, portanto, da avaliagdo
. dos custos adicionais de coleta destes insumos, deve-se considerar a
possibilidade de introduzir tais produtos em uma fase posterior do pro-
CESso.

Com relagio A coleta mensal dos dados, em que pesem as dificuldades
que vém sendo encontradas junto aos 6rgdos conveniados com a FGV,
€ preciso levar em conta os seguintes aspectos:
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a. Eventuais falhas na coleta, desde que ndo sistemadticas, podem
ser superadas por procedimentos técnicos normais. Vale enfati-
zar que os indices de precos agricolas, devido aos seus aspectos
sazonais, devem medir variagtes entre dois ou mais anos-safra,
Portanto, os precos mais significativos para o analista devem
corresponder as médias anuais, muito mais do que as observa-
¢Oes coletadas mensalmente.

b.  Dentro do quadro institucional piblico brasileiro, tanto em nivel
federal quanto estadual, é dificil encontrar alternativas, no curto
prazo,'que possam proporcionar os referidos servigos em melho-
res condigbes e aos custos atuais. A atengdo sobre este aspecto
deve continuar repousando na solugdo das lacunas mais graves
que exijam a criagio ou substitui¢io do esquema original. E im-
portante registrar que a viabilidade de uma ampliagdo futura da
base de célculo do IPP tende a aumentar o niimero de quesitos a
serem pesquisados e a expandir as regides pesquisadas.
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OF PRICES PAID BY FARMERS
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Brazil’s chronic inflation makes for great difficulties in handling economic
activities. The dilapidation of the currency as an accounting unit — one of the
consequences of inflation — leads economic actors to search for indexes that can
properly reflect the loss of the currency’s value and maintain the real value of
business contracts.

The widespread use of aggregate indexes like IGP (General Price Index) that
measure retail and wholesale price variations in addition to building industry prices
has at certain moments been criticized as a feedback mechanism fuelling inflation,
that is, as a means of “transmitting” price rises from one period to the next and
from one economic sector to the rest of the economy. This was especially so after
the March 1986 “Cruzado” Plan. Fears that seasonal pressures could be transferred
to the prices of agricultural produce even though costs might not be growing at the
same pace were one of the reasons for the creation of IPP — Index of Prices Paid
by Farmers. The main purpose of the index was to correct Minimum Prices set by
the government at the beginning of the crop year. .

In practical terms, the IPP index proved unsuccessful. It created the
possibility of input price increases being automatically accepted in a feedback
process because the sector is highly oligopolized. The following crop-year IPP was
no longer used to index minimum prices. It was, though, maintained as an indicator
of cost behavior for the main inputs vis-g-vis prices received by farmers.

In that new role, IPP is an instrument for observing the behavior of
production costs in aggregate terms (input groups and regional costs). Viewed as a
macroeconomic indicator, in its present form, IPP presents a number of problems
and it is necessary to consider introducing changes to make it more representative
of the global state of agriculture in Brazil. It is thus necessary to cogitate altering
the system of weighting, including new products and so on.

*  From Gesilio Vargas Foundation (Rio de Janeiro).

** Fron The Brazilian Organization of Coorperatives (OCB), Brasilia.
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One of the first improvements would be to increase the number of crops and
even livestock products whose costs are reflected in IPP, in order to make it more
akin to IPR (Index of Prices Received by Farmers).

The present paper reviews the methods and structure of IPR and IPP and
compares them with other indexes constructed by other institutions in Brazil
besides pointing to a number of aspects they share with the agricultural indexes
calculated by United States Department of Agriculture — USDA. It also sketches a
historical outline of the agricultural indexes employed to date in Brazil.

The main problems detected with regard to IPR and IPP were the following:

a.

IPR weights fail to reflect the new state of agriculture. Some products
are now more important as a proportion of global output than they
were in 1980 — the base year for mounting the structure of the
weighting system. The 80’s were a decade of important
transformations in Brazilian agriculture: yields grew and the crop area
of some products diminished. Another important point is the need to
pay special attention to seasonal behavior.

Most of the problems encountered are concentrated in IPP. As the
Agricultural Census does not provide all the data needed to build a
weighting system and direct surveys are very expensive, IPP’s
weighting system was based on a composite of available data. It was a
viable solution for an urgent task since the agricultural policy
announced in July 1986 established the use of such an escalator for
indexing Minimum Prices and there was no suitable index at the time,
As the Brazilian Economics Institute’s Agricultural Studies Center! at
the Getulio Vargas Foundation (FGV) was already responsible for
caleulating several agricultural price indexes, Conab? (then CFP), the
government agency responsible for the Minimum Prices policy,
entrusted FGV with the task of constructing the indexes required.
Time and financial resources were short, and the only possible
solution was to use a combination of existing data and avoid including

. items that would require further studies to be correctly addressed.

The conclusions of the paper are as follows:

1)

There are strong grounds for bringing about an improvement in
calculation procedures for IPP and IPR:

to account for changes in the product mix;

b.  to account for changes in and substitution of the input mix;

€. to include cost items that were not included in the original IPP

(interest charges, leasing and rentals);

d. to incorporate the cost structure of crops and livestock products
that were not included in the original IPP.

i

These indexes are currently prepared by Tbre/FG Vs Price Studies Center.

2 National Supplies Company.
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2)  Items a, b and c are fairly easy to implement since data and procedures
could be generated in a short period by making use of studies
undertaken by FGV and other research institutes.

3)  The inclusion of new activities (d} in the set of weights constituting
IPP is a more complex and difficult task, as the data required is not
readily available. Brazilian agriculture is very heterogenous in terms of
production systems and it is not at all easy to encounter surveys
spanning the full range of possibilities. Data are frequently obtained
through research recommendations and fail to represent real conditions
on farms. :

4)  Changes in price indexes are not well received by users as they hamper
long-term analysis. Of the changes proposed, only item b would fail to
generate a structural modification in the mechanisms for calculating
the index. '

5)  In view of the facts summarized above, the timing of a remodelling of
IPP should be geared to the adjustments described in (d). If a new
Census could be carried out in the next five years, it would be
preferable to maintain IPP in its present form. The revision would then
be broad-sweeping, giving the index a longer useful life.

6)  The strategy to be employed for calculating and monitoring the new
1IPP should take due account of livestock activities. In this case, the
number of products is small but their costs are not reflected in IPP,
which makes the comparison between IPP and IPR biased.

7)  Despite all the difficulties and setbacks in the monthly data collection,
it could be said that: -

a. failures in data collection, if not systematic, can be overcome by
means of regular statistical procedures. It should be stressed that
agricultural price indexes are better suited to comparing prices
between crop years than to comparing prices from one month to
the next as agricultural prices are highly seasonal.

b. given the economic and administrative conditions prevalent in
Brazil, it would be difficult to find alternatives to the present
system of data collection at reasonable costs and of comparable
quality.

BIBLIOGRAPHY

See the references in the portuguese version, page 71.
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1.

OBJETIVOS DO PROJETO

Este projeto teve por objetivo principal proceder ao levantamento de infor-
magdes sobre o crédito rural e suas fontes no periodo 1986-92 e apresentar uma
analise preliminar desses dados, incluindo uwma estimativa do valor das anistias
concedidas nesse periodo (ap6s o Plano Cruzado e a Constituigdo de 1988). A jus-
tificativa deste levantamento residiu em seu carater pioneiro e no fato de que essas
informacdes sdo béasicas para qualquer andlise que se pretenda fazer dos impactos
fiscal e monetario da politica de crédito rural.

De maneira mais especifica, o levantamento de informagdes deveria:

1) estender para trds, até o ano de 1986, as séries de desembolsos, retor-

g nos e saldos devedores do crédito rural j4 levantadas, para o periodo
1990-92, pela Divisdo de Crédito Rural e Agroindustrial (Dirai), do
Departamento de Organizagdo do Sistema Financeiro (Deorf) do Ban-
co Central;

2)  complementar essas informagdes com os saldos das aplicagbes em cré-
dito rural por parte do Tesouro, cobrindo o periodo 1986-92; ¢

3)  obter os dados do Departamento de Cadastro (Decad) do Banco Cen-
tral sobre crédito rural concedido segundo as fontes de recursos, co-
brindo o mesmo periodo.

No que se refere 4 estimativa das anistias crediticias, sabia-se, quando esta
pesquisa foi proposta, que as informagdes existentes no Banco Central/Deorf inclu-
fam os “desembolsos™ e “retornos” mensais, além dos saldos devedores dos em-
préstimos, por fonte de recursos. Em face disso, propds-se, no projeto, uma meto-
dologia de andlise desses dados, tendo em vista estimar as anistias crediticias con-
cedidas aos agricultores no periodo 1986-92.

Sejam as variaveis:

Bt = Saldo devedor das operagdes de crédito rural no inicio do periodo t;

*  Da Universidade Federal Fluminense — UFF.
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Bt+1 = Saldo devedor no inicio de t+1;

Dt = Desembolso de empréstimos no periodo t;
Rt = Retomo no periodo t;

Jt = Juros e encargos no periodo {; e

At = Anistia no periodo t.

Sabendo-se que:

Bt+1 = (Bt + Jt} + (Dt - Ry) - At,

segue-se que:

At=(Dt- Ry - [Bt+1 - (Bt + Jul.

ou seja, a anistia concedida no periodo t é igual A diferenga entre o fluxo liquido de
empréstimos rurais em t (Dt - R¢) e a variagdo do saldo devedor entre t e t+1
(Bt+1 - Be), mais os encargos langados no periodo (Jt).

2. RESULTADOS OBTIDOS

O Levantamento dos Dados

Os objetivos do projeto quanto ao levantamento de informacgdes foram atin-
- gidos em graus variados. No que se refere as séries levantadas pelo Deorf, 0 maxi-
mo que se conseguiu foi sua extensdo até 1988, e assim mesmo somente para 0
Banco do Brasil e os maiores bancos particulares. Em compensagdo, obtiveram-se
do Decad as informagdes desejadas, que o relatério apresenta em primeira mao.

Quanto aos dados relativos a fonte Tesouro, os resultados alcangados tam-
bém ficaram muito aquém das metas iniciais. Foram duas as lacunas principais:
(1) os dados de saldos devedores dos empréstimos concedidos com recursos do
Tesouro ou 4 sua conta (saldos credores do ponto de vista do Tesouro) sé existem a
partir de 1991 e mostraram-se muito precarios; ¢ (2) os dados de desembolso e
retorno dos “suprimentos do Banco Central ao Banco do Brasil para crédito rural”
para o periodo 1986-87, para serem encadeados com dados comparaveis do Orga-
mento das Operagdes de Crédito, existentes a partir de 1988.

O Problema da Estimativa das Anistias Crediticias

Foi feita checagem preliminar das informagdes sobre desembolsos, retornos e
saldos devedores do crédito rural levantados pelo Bacen/Deorf, da maneira descrita
a seguir. Somou-se, ao saldo do més inicial da série, o fluxo liquido (Dt - R¢) do
més seguinte, o que deu origem ao primeiro “saldo gerado”, ao qual foram soma-
dos, sucessivamente, os fluxos liquidos seguintes, resultando assim a série de
“saldo gerado”. Esse “saldo gerado™ foi entio comparado com o saldo observado,
para verificar se havia comportamento consistente.
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Os resultados para a poupanga rural, cobrindo ¢ periodo 1988-92, indicaram
uma grande divergéncia entre esses dois saldos. Assim, no inicio de 1989 a dife-
renca a favor do saldo observado foi de US$ 2 bilhdes. Divergéncias significativas
ocorreram também com as séries de “recursos livres” e “recursos obrigatérios”,
mostrando que as informacdes sdo inconsistentes entre si e por isso ndo permitem a
analise razoavelmente sofisticada que se pretendia fazer.

Qutras Analises Efetuadas

. Visdo Geral do Crédito Rural e suas Fontes (1985-93)

Foi com base nos dados do Bacen/Decad que se tormou possivel obter
uma visdo de conjunto da dinidmica do crédito rural e sua fontes no
periodo em andlise, ou seja, como se comportou o crédito rural e como
variaram as fontes de recursos. Segundo as informagdes obtidas (ver
Tabela'1), passou-se de uma situacgdo inicial média, nos anos de 1985 e
1986, de um volume total de crédito concedido de US$ 19 bilhdes, 2/3
financiados com recursos do Tesouro e 1/3 financiado com exigibili-
dades sobre os depositos A vista, para outra, em 1992, em que o crédito
total concedido foi de US$ 7 bilhdes, o Tesoure financiou menos de
25%, os depositos a vista menos de 20%, e a poupanga rural tornou-se
responsével, sozinha, por quase 50% dos recursos. A queda vertigino-
sa do crédito rural concedido foi ainda mais dristica quando se dilata o
periodo de analise: em 1979 o volume de crédito rural concedido tinha
sido de quase US$ 30 bilhdes, mais de quatro vezes o volume atingido
em 1992 (ver Tabela 2).

Tabela—1

Crédito Rural Contratado segundo a Fonte de Recursos -— 1985/93 — Total

LSS Bithoes & em % do Total

Recursos Recursos Poupanga Recurses do Fundos Outros Total

Anos Qbrigataries Livres Rural Tesouro Constitucionais Recursos

Uss bi % US$ bi % USS bi % USS bi % USS$ bi % Us$bi % Us$ bi
1985 8 324 ng 0 Q Q 9.9 64 v} 1] 06 37 155
1986 5.6 245 n.d. v o} 0 14.9 649 o 0 24 106 229
1087 6.2 343 h.d, 0 4.1 226 6.8 3r3 [+] 1] 1.1 5.8 18.2
1988 46 358 n.d. 0 4.6 36.2 3 245 0 4] 04 34 12.7
1989 1.7 145 0.9 7.8 8 51.9 28 241 0.1 0.8 02 1.7 "7
1990 18 286 1.3 20.8 1.3 209 18 279 03 4.7 01 17 6.6
1891 1.5 231 07 106 22 333 17 249 0.2 33 a5 & 6.8
1992 1.4 18.3 0.5 7 as 46.9 18 238 02 32 02 33 7.6
1993* 0.6 1.9 03 6 25 a7.7 1.7 318 03 49 DA 24 55

Fonte: Bacen/Decad/Dicon — Sistema Recor. Elaboragao: pesquisa.

Nota:  Os valores nominais foram deflacionados pelo IGP-DI, média anual, e depois convertidos em délares & taxa
de cambio comercial média de junho de 1992 (mesma base do IGP).

Os dados sio referentes aos meses de janeiro a agosio.

n.d. dado nao disponivel.
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Tabeia—2 -
Crédito Rural Contratado segundo a Finalidade — 1970/92
' ‘ USS Bithdes

Ano Custeio " Investimento Comercializagdo Total

1970 341 18 .9 6.9
1971 35 23 23 79
1972 48 38 28 15
1973 59 46 34 139
1974 78 5.2 - 43 17.3
1875 1.0 79 6.3 252
1976 10.9 84 6.5 258
1977 10.9 56 €5 230
1978 108 57 6.2 227
1979 147 7.3 7.2 292
1980 15.8 | 5.2 68 279
1981 142 37 6.3 242
1892 15.1 31 53 235
1983 110 30 37 17.7
1984 76 1.3 1.9 108
1985 11.0 20 25 155
1986 128 1 74 28 23.0
1987 12.7 31 23 ) 181
1888 8.7 20 20 127
1889 93 1.2 1.4 . - 116
1990 5.0 07 0.9 65
1991 57 06 06 69
1992 47 0.7 19 73

Fonte: Banco Central/Decad/Dicon. Elaboragho: pesquisa.
Nota:  Os valores nominais foram deflacionados pele IGP-DI, média anual, e depois converlidos em délares 4 taxa
de chmbio comaercial média de junho de 1892 (mesma base do IGP),

A Perda de Importancia do Tesouro como Fonte de Recursos do
Crédito Rural

A redugdo, em termos absolutos e relativos, do papel do Tesouro no
aporte de recursos para o crédito rural mereceu andlise detalhada no
relatério. Discutiram-se, em particular, as mudangas institucionais
ocorridas desde 1986, que alteraram significativamente a maneira
como eram gerados os “recursos do Tesouro”, até chegar & situagio
atual, em que esses mesmos recursos tém que ser previstos no orga-
mento da Unido. Essas mudangas institucionais comegaram com a se-
paragdo entre o Banco Central e o Banco do Brasil, em 1986 (com o
conseqiiente congelamento da conta de movimento), e culminaram, em
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1988, com a criagdo do Orgamento das Operagbes de Crédito. Saiu-se
assim, num curto periodo de tempo, de uma situagdo em que as pres-
sOes por recursos para o crédito rural poderiam ser facilmente atendi-
das — do ponto de vista operacional e politico —— por decisdes no
dmbito do Executivo (bastando uma reunido do Conselho Monetario
Nacional), para a situa¢do atual em que os fundos para o crédito rural
tdm que ser alocados com antecedéncia de um ano, e t&m de enfrentar
competicdo aberta da parte de outros demandantes de recursos, no
émbito do Executivo e do Congresso.

O relatorio sugere que essa mudanga institucional deve ter desempe-
nhado um papel auténomo, ao lado do agravamento do déficit pablico,
na crescente restrigdo de fundos do Tesouro para o crédito rural.

Mudanga no Relacionamento entre Banco Central, Banco do
Brasil e Tesouro Nacional

Até 1987, inclusive, parcela considerdvel de gastos referentes a politi-
ca de fomento do governo federal era financiada pelas autoridades mo-
netirias. O Banco Central administrava os fundos e programas de fo-
mento e concedia ao Banco do Brasil suprimentos de recursos para
operagdes especiais de interesse do governo federal. Contudo, mesmo
quando esses suprimentos ndo eram suficientes oun ainda nio haviam
sido liberados, o Banco do Brasil podia realizar a operagéo utilizando-
se do mecanismo da conta de movimento. Com a separagdo entre o
Banco Central e 0 Banco do Brasil em fevereiro de 1986, a conta de
movimento foi congelada e, apds o acerto entre 0 Banco do Brasil e o
Tesouro, o residuo da conta foi incorporado as disponibilidades do
Tesouro. A partir de entdo, 0 Banco do Brasil passou a realizar opera-
¢Bes de interesse do Tesouro e do Banco Central somente com prévio
- ¢ especifico suprimento de recurso.

Se, por um lado, esses gastos via orgamento monetdrio ndo eram inclu-
idos no Orgamento da Unido e, conseqlientemente, nio afetavam o dé-
ficit fiscal de forma direta, por outro lado, exerciam forte pressdo so-
bre a divida publica interna federal e sobre a base monetdria.
Informagdes sobre os fatores de expansdo e contragdo da base moneté-
ria para 1986-87 mostram o impacto expansionista das contas do
Tesouro no periodo. Observa-se que as operagdes de fundos e progra-
mas (incluindo crédito rural e agroindustrial), assim como os supri-
mentos ao Banco do Brasil para opera¢des de crédito rural constitui-
ram-se, em conjunto, no segundo maior fator de expansio da base mo-
netdria, sendo suplantadas apenas pelas operagdes referentes as opera-
¢Oes com titulos publicos federais, em 1986, e com o setor externo em
1987 (ver Tabela 3).

Os empréstimos concedidos através dos fundos e programas de fomen-
to eram subsidiados, de modo que o retorno de empréstimos concedi-
dos no passado representava muito pouco no financiamento de novos
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empréstimos. Além disso, as transferéncias fiscais do Orcamento da
Unido para o orgamento monetario ¢cobria uma parcela muito pequena
daquele subsidio. Por conseguinte, o déficit resultante da diferenca
entre os valores das aplicagdes e dos retornos num determinado exer-
cicio financeiro era automaticamente coberto com recursos do orga-
mento monetdrio, através da conta “adiantamentos a fundos e pro-
gramas.”

Tabela—3
Fatores Condiclonantes da Base Monetaria — 1986/87
Fluxos em Cz§ Mithdes Correntes
Fatores de Expansdo (+} e Contragéo () 1986 1987
1. Tes. Nac. — Impacto Monetario 15.402 112333
2. Oper. Vincul. Setor Externo 5.462 257.433
3. Oper. de Fundos e Programas 6.354 132.539
3.1 Repasses, Refin,, Despesas 40.442 179.527
3.2 Recursos -34.088 -46.988
4. Suprimento ao B.B. 35.498 273.841
4.1 Crédito Rural 16.313 113.903
4.2 Ndo Especificos* 13.279 -
4.3 AGF - 20.237
4.4 Qutros 5.906 139.701
5. Recursos Propr. do Bacen -4.982 -80.532
6. Subscr. de Cotas do FND - 66.399
7. Depos. Vinc. SBPE -6.579 -187.603
8. Outras Operagbes -10.258 -22.725
9. Titules Publicos Federais 92.53 --217.049
10. Base Monetarla 133.427 324,636
Fonte: Bacen/Depec, "Relatdrio 19877, p. 44, Elaboragio: pesquisa,
* Refere-se & variagio da conta de movimento do Banco do Brasil, ajustada pela variag2o dos recursos do

Tesouro.

Paralelamente aos gastos referentes a esses subsidios, outras despesas
de natureza tipicamente fiscal vinham sendo financiadas pelas autori-
dades monetdrias, ndo sendo, portanto, contabilizadas nos Orgamentos
¢ Balangos da Unido. A necessidade de reformas que conferissem ao
Orgamento da Unido as caracteristicas de unidade e universalidade foi
efetivamente reconhecida em 1985, quando a proposta orcamentiria da
Unidio para 1986 passou a incluir as operagges de natureza ndo reem-
bolsével até entdo realizadas pelo Banco Central e pelo Banco do
Brasil. As operagdes de natureza reembolsével, financiadas com recur-
sos de fundos e programas e suprimentos ao Banco do Brasil, s6 foram
incluidas no Orgamento da Unifio para 1988 com a criagio do
Or¢amento das Operagdes Oficiais de Crédito (QC).
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A instituicdo do OC foi a dltima etapa de um processo de desmoneti-
zagdo dos recursos da fonte Tesouro, iniciado por volta de 1982-83,
quando o controle da base monetéria e do déficit ptblico foram defini-
dos como indicadores de desempenho do setor publico brasileire para
efeito dos acordos firmados junto ao Fundo Monetario Internacional
— FML

Ap6s um periodo em que a agricultura — juntamente com outras pri-
oridades do governo — pdde contar com recursos abundantes e relati-
vamente baratos, este setor passou também a contribuir para o progra-
ma de estabilizacdo do governo: as “contas em aberto” no orgamento
monetdrio foram eliminadas, reduziram-se gradualmente os subsidios
implicitos nas taxas de juros e de correcdo monetéria, e estimulou-se a
maior participagio do setor financeiro privado no financiamento a
agricultura. Essas medidas, entdo a cargo do Conselho Monetéirio Na-
cional (CMN), se, por um lado, visaram reduzir o impacto fiscal e
monetério do crédito rural concedido pelas autoridades monetdrias por
conta e ordem do Tesouro, por outro lado, constitufram os alicerces da
reforma institucional, anteriormente descrita, que estabeleceu a sepa-
ragdo entre Banco Central, Banco do Brasil e Tesouro Nacional.

Fundos e Programas e Suprimentos ao Banco do Brasil

No tocante ao crédito rural, os fundos e programas administrados pelo
Banco Central foram criados com o objetivo de financiar, na maioria
dos casos, programas de investimento de médio e longo prazos. Os su-
primentos ao Banco do Brasil, no entanto, destinaram-se ao crédito de
curto prazo, basicamente para custeio e comercializagéo.

O processo decisorio na alocagdo dos recursos em cada programa era
relativamente simples, técnica e politicamente, podendo ser descrito
em duas etapas: a da programacdo e a da execucdo, A primeira etapa
referia-se & programacdo dos valores globais a serem aplicados no
exercicio com recursos proprios dos fundos e programas (retorno de
empréstimos concedidos no passade), operagdes de crédito externas,
transferéncias de recursos fiscais do Orgamento da Unido e com adian-
tamentos do Banco Central, quando da elaboragio do orgamento mo-
netario, o qual era aprovado pelo CMN. A segunda etapa constava da
definigdo de dotagdes, ou seja, a fixagdo de limites de aplicagdo junto
ao publico para cada programa, em fun¢io dos recursos disponiveis e
das prioridades estabelecidas. Esta segunda etapa, que se processava
ao longo do exercicio, era também coordenada pelo Banco Central e
contava com representantes dos érgdos envolvidos, como o Banco do
Brasil e 0 Ministério da Agricultura.

O Banco Central, como administrador desses fundos, repassava os re-
cursos assim definidos para os agentes financeiros (Banco do Brasil e
demais instituigdes financeiras credenciadas), que os aplicava junto ao
publico. Como, pelas normas que regiam cada programa, cabia aos
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agentes financeiros um spread pela remuneragio de seus servigos, ca-
bia-lhes também assumir o risco da operagdo. Desse modo, os desem-
bolsos e retornos eram efetuados em dois niveis: num primeiro nivel,
entre 0 Banco Central e a instituigdo financeira e, num segundo, entre
esta e o mutuério final.

Pelas informacGes coletadas, verifica-se que o valor do retorno dos
empréstimos concedidos em anos anteriores representava apenas 51%
e 47%, respectivamente, em 1986 e 1987, dos desembolsos ocorridos
em cada um desses anos. A diferenga foi coberta basicamente por re-
cursos externos e adiantamentos do Banco Central, visto que as trans-
feréncias fiscais do Orgamento da Unido para programas de crédito ru-
ral foram muito pequenas.

Com relagdo ao impacto monetario do crédito rural, medido pela rela-
¢do entre a soma dos fluxos liquidos de “fundos e programas” e
“suprimentos ao Banco do Brasil para crédito rural”, de um lado, e a
“variagdo da base monetéria”, de outro, verifica-se que em todos os
meses de 1986, & excegdo de novembro, as aplicagdes da autoridade
monetéria por conta do crédito rural foram expansionistas, sendo que
no més de setembro o impacto foi de 76,9%. Estes resultados tornam-
se mais expressivos quando se sabe que naguele ano do Plano Cruzado
a expansdo da base monetaria foi de 291%, contra a variagdo do IPCA
de 75% (ver Relatério de 1987 do Bacen, p.40).

Quanto ao ano de 1987, as operagdes de crédito rural foram contraci-
onistas apenas em agosto, setembro e dezembro. Nos demais meses,
especialmente de margo a junho, o impacto foi muito elevado, suplan-
tando em muito os valores do aumento da base monetaria. Nesses me-
ses, a participagdo dos demais recursos do orgamento monetéario no fi-
nanciamento do crédito rural foi significativa.

A Evolugdo Real dos Programas de Crédito Rural

Conforme j4 mencionado antes, o papel dos recursos do Tesouro no
financiamento do crédito rural reduziu-se consideravelmente no peri-
odo em andlise. Dentre as causas dessa redugio, além do agravamento
do problema do déficit ptiblico, podem ser mencionadas as seguintes:

i) o critério de se condicionarem os desembolsos aos retornos nos
programas de custeio e comercializagio;

ii)  ainclusdo na conta de cada programa de todos os gastos referen-
tes 3s suas atividades, como gastos de equalizagdo ¢ pagamentos
de divida externa, restando, portanto, menos recursos para
concessdo de empréstimos face ao critério de equilibrio orga-
mentdrio;

iii)  a restrigdo imposta pelo Decreto n° 97,163, de 06/12/88, e reite-
rada pelas Leis de Diretrizes Or¢camentarias posteriores, segundo
a qual os recursos do OC deverdo ser aplicados exclusivamente
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em operagies com mini e pequenos produtores rurais, em se
tratando de programas para o financiamento agricola e pecudrio,
e na assisténcia a produtores e respectivas cooperativas, no caso
de Empréstimos do Governo Federal (EGF);

iv)  alguns programas de investimento ji estdo em fase final, apre-
sentando apenas retornos; e

v)  as dificuldades operacionais impostas por normas rigidas que
acabam desestimulando os mini e pequenos produtores rurais a
procurarem novos empréstimos, fato constatado especialmente
em 1992, quando apenas 21% do valor da dotagio orgamentaria
para a concessdo de empréstimos com recursos do Programa de
Cooperagdo Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento dos Cerra-
dos (Prodecer) ¢ do Programa Nacional de Desenvolvimento
Rural (PNDR) foram efetivamente desembolsados; no casc do
Programa de Aproveitamento de Varzeas Irrigiveis (Provir-
zeas), essa relagido foi de apenas 3% e, no caso do Programa de
Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP), ndo houve desem-
bolso, apesar de uma dotagio final no OC de 1992 no valor de
Cr$ 654 bilhges.

O Orgamento das Operagdes de Crédito (OC): Impacto Fiscal
do Crédito Rural

Segundo a Tabela 4, observa-se, pela composi¢do da receita, que a
principal fonte de financiamento das despesas do OC foram os retor-
nos de empréstimos concedidos em anos anteriores. Os recursos pro-
venientes de operagdes de crédito externo foram significativos para os
programas de investimentos agropecudrios no periodo 1988-92, sendo
que em 1989 representaram mais de 63% das receitas desses progra-
mas. Os programas de custeio € comercializagio foram financiados
exclusivamente pelas receitas referentes a retomos.

No tocante 4 despesa, as maiores parcelas referem-se a concessio de
empréstimo e pagamento de amortizagdo e encargos da divida externa.
Os gastos por conta da equalizagio foram mais importantes em 1988
— quando representaram quase 40% da despesa total dos programas
de investimentos agropecudrios —, reduzindo-se gradativamente nos
anos posteriores.

A pequena magnitude ou auséncia de gastos referentes a equalizagio
de taxas de juros nao significa que as taxas de juros e corregio mone-
taria fixadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para seus em-
préstimos junto aos agentes financeiros tenham sido préximas ou
idé&nticas aquelas cobradas por estes ultimos aos mutudrios finais. Pode
ter havido diferenga entre as taxas, porém o gasto por conta da equali-
zagdo ndo foi realizado por falta de dotagdo na Lei Orgamentaria da
Unido, ou porque o agente ndo solicitou formalmente o reembolso a
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Tabela—4
Execugio Financeira do Orgamento das Operagdes Oficiais de Crédito:
Programas de Crédito Rural — 1988/82 :

STN, conforme estabelecido pela Instrugdo Normativa n® 5/88 dessa
Secretaria. Desse modo, pode ocorrer que, mesmo havendo diferengas
entre as taxas, o gasto referente 4 equalizagdo ndo se efetive no periodo
respectivo por falta de cumprimento, por parte do agente, da formali-
dade legal.

USS MilhBes
Receltas Despesas
Discriminagio
Operagdes i § .
Total Retorno da Crédito Total Emptéstimos | Equalizagiio Divida
Externo Externa
1988
Total 5042 5041 2 3835 3275 560
Invest. 275 274 2 178 108 7
Custelo 2848 2948 - 2392 1674 418
Comerc, 1818 1818 - 1264 1192 "
1968
Total 2342 Fal. 217 2578 2238 107
Invest. 341 124 217 752 S0 17 -
Custeio 1157 1157 - 1180 1119 kil
Comerc 844 844 1] £36 618 18 -
1990 1
Total 1048 1009 40 1516 1316 xR 176
Invest, 112 72 . a0 pri) 40 10 176
Custeio 588 588 . 840 830 10 -
Comerc 330 338 . 449 445 2 -
1091
Total 1252 1195 57 1558 1408 7 144
Invest. 125 68 57 201 55 2 144
Custeio €89 888 B 828 823 4 -
Comere. 438 438 . 529 528 1 -
1992 ’
Total 874 840 34 1221 " se3 - 328
Invest. %0 58 34 395 67 . 328
Custeio 528 528 - S30 530
Comerc. 56 256 . - 206 208
Fonte: MF/STN/Copec, “Mapas da Execugio Financeira do Orgamenio das Operagdes Oficiais de Crédito”,
exercicios de 1988 a 1992, Elaboragio: pesquisa.
. Em1991, os valores referem-se a restos a pagar de 1990 e pagos em 1991: no final de 1992
foram aberlos créditos especiais para equalizagio de taxas do custeio agropecuério (US$ 147 milhdes) e
EGF {US$ 108 mithdaes). Porém, esses ndo foram pagos em 1992, sendo o primeiro inscrito em resto a pagar
e o segundo n3o foi vtilizado por falta de regutamentagiio da concessio de prémio de liquidagaa (ver Relatério
de Atividades da STN do exercicio de 1992).
- Refere-se a amortiza¢io e encargos da divida externa.
Nota: Os valores nominais foram deflacionados pelo IGP-DI, e depois converlidos em dblares & laxa de cAmbio

comercial média de junho/92 (mesma base do IGP).

Os percentuais elevados referentes ao pagamento de amortiza¢io e en-
cargos da divida externa podem ser explicados pela fase de maturacdo
em que vérios projetos de investimento se encontram, e pela dificulda-
de de acesso por parte dos mini, pequenos e médios agricultores aos
empréstimos com recursos do Tesouro. Este ultimo fato € agravado
pelas dificuldades de operacionaliza¢do dos programas entre os agen-
tes financeiros e os mutudrios finais.
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Pelo que foi apurado pelos relatérios, mapas e entrevistas com técnicos
da STN, aos programas de crédito rural do OC ndo foram destinados
recursos oriundos de titulos publicos federais no periodo 1988-92. Os
valores registrados no OC, decorrentes desta fonte, destinaram-se basi-
camente ao refinanciamento da divida externa com aval do Tesouro
Nacional e da divida dos estados e municipios. Conseqiientemente,
pode-se inferir que o crédito rural concedido através do OC tem im-
pacto fiscal direto nulo, visto que o equilibrio entre receita e despesa
de caixa tem sido alcangado através dos seguintes principais mecanis-
mos: inscrigio de despesas do exercicio em restos a pagar; utilizagio
das disponibilidades do exercicio anterior; remanejamento de recursos
entre programas do OC; e condicionamento da realizagdo do gasto a
entrada de recursos. Dentro deste mecanismo, também nio ha espago
para impactos diretos na base monetdria, a ndo ser via internalizagdo
dos recursos externos destinados aos programas de investimento agro-
pecuario,

Aqui, quando se fala em impacto fiscal direto nulo, significa que os
programas de crédito rural ndo sfo financiados por tributos nem por
emissdo de titulos do Tesouro Nacional. E facilmente verificivel —
através dos quadros de detalhamento da despesa constante das leis or-
camentdrias anuais como dos Balangos Gerais da Unido — que o
crédito rurat do OC tem sido financiado pelos retornos de empréstimos
(fonte 160) e pelas operagdes de crédito externo (fonte 148).

Por outro lado, no que se refere aoc impacto monetéario direto, a situa-
¢do atual é totalmente diferente daquela anterior a 1988, ou seja, como
0s empréstimos rurais através do OC sio autofinancidveis, no geram
déficits fiscais a serem cobertos com emissdo de divida publica (que,
por seu turno, afetaria a politica monetdria via taxa de juros) ou de
moeda. Apenas os recursos oriundos de operagdes de crédito extemo
podem ser considerados expansionistas se forem intemalizados, isto &,
se forem convertidos em moeda nacional ao invés de serem utilizados
para pagamentos de empréstimos externos contratados no passado. -

A Evolugdo Recente do Crédito Rural (1989-93) e o Papel das
Fontes de Recursos

O crédito rural sofreu uma queda violenta em 1989 e voltou a crescer
no segundo semestre de 1991 (ver Grafico 1). E interessante saber o
que aconteceu com as fontes de recursos nesses periodos diferentes.

Analisando-se os dados de saldos de crédito rural para o periodo 1988-
89, por fonte de recurso e por agente financeiro, pode-se concluir que
houve uma queda expressiva de recursos obrigatérios ¢ de poupanga
rural no segundo semestre de 1989 (esta ultima reverten sua tendéncia
de crescimento de 1988), quando a inflagio se acelerou.
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Grafico — 1
Saldos de Crédito Rural por Finalidade
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Fonte: Banco Central/Depsc.

Quanto A fonte Tesouro, o fluxo liquido acumulado passa de cerca de
US$ 600 milhdes, em meados de 1988, para menos US$ 800 milhdes
no final de 1989, uma queda de US$ 1,4 bilhdo. Desagregando-se es-
sas informages do Tesouro por finalidade, pode-se ver que, no caso
do custeio, hd uma redugdo de USS 1,4 bilhdo entre 1988 e 1989 e, no
caso de comercializagdo, o aporte substancial de recursos ocorrido em
1988 (o fluxo liquido acumulado aumentou US$ 1,0 bilhdo no primei-
ro semestre de 1988) ndo se repetiu em 1989. Esses dados, alids, con-
firmam o que j4 se sabia, qual seja, o grande apoio dado pelo Governo
4 comercializagio agricola em 1988, via oferta de recursos do Tesouro
para o EGF.

Concluindo: em 1989, quando a crise inflacionaria se agravou, houve
uma diminuigio significativa do aporte de recursos do Tesouro e re-
duziram-se tanto os depdsitos & vista quanto os fundos aplicados na
Cademeta de Poupanga Rural. A conseqliéncia foi uma redugio vio-
lenta no crédito rural.

Quanto 3 expansdo que se verificou no crédito rural entre junho de
1991 e dezembro de 1992, da ordem de US$ 2,4 bilhdes, conclui-se,
pela Tabela 5, que a poupanga rural contribuiu com USS 1,9 bilhdo, e
os Depésitos Especiais Remunerados, com US$ 700 milhdes. Note-se
que houve uma redugiio na fonte Recursos Obrigatérios de USS 250
milhdes nesse periodo. Com relagio a fonte Tesouro, os dados mos-
tram que ndo houve aporte liquido ao crédito rural no periodo anali-
sado (ano agricola 1991-92) (ver Tabela 6). '

A anélise por finalidade revela que a expansio do crédito rural no ano
agricola 1991-92 se deu apenas no custeio e na comercializagio. Esta
ultima, em particular, contou com um volume adicional de cerca de
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um bilhio de ddlares no primeiro semestre de 1992, provenientes da
poupanga rural, como resultado da politica de conversdo automatica de
crédito de custeio em Empréstimos do Governo Federal com Opgio de
Venda (EGF-COV).

Tabela — 5%
Crédito Rural — Saldos Devedores por Fontes de Recursos — 1990/92 — Total
. L/58 Mithdes
Depésites
Recursos Recursos Poupanga Rural Especiais Fundos
AnosiMeses Obrigatérics Livres {MCR 64} Remunaradas Total Constitucionals
{MCR 6-2) (MCR 6-B} (DER) de
Financiamento
199C-Jun 1279 769 2299 0 4347 81
Dez 1181 845 1884 0 3910 243
1881-Jun 1147 1045 1847 a 4039 348
Dez 1341 1108 2565 419 5433 387
1992-~Jun $41 1348 3204 843 6334 453
' Dez 893 1139 3753 ’ 680 6467 470

Fonte: Banco Central/Deorf/Dirai, Eiaboragho: pesquisa.
Nota;  Os valores nominais foram deflacionados pelo IGP {média geométrica dos indices do préprio
més e do més seguinte}, e depois convertidos em délares a laxa de cambio comercial do final
de junho/92 {mesma base do IGP).
Informagdes adicionais sobre recursos obrigatorios permitem concluir
que hd uma forte tendéncia 4 reducdo do “excesso de aplicagles™” a
partir de dezembre de 1991, o que se junta & queda das proprias exi-
gibilidades para explicar a reducio observada nas aplicagdes desses re-
cursos (ver Tabela 7).

E possivel também fornecer maiores informagdes sobre a fonte pou-
panga rural (ver Tabela 8). Ocorreu um aumento continuo na razio
aplicagdes/exigibilidades desde meados de 1991; e, o que é mais inte-
ressante, as aplicag8es passaram a superar os préprios depoésitos de
poupanga em dezembro de 1992 em 40%, o que mostra que estas apli-
cagdes provieram, na verdade, de recursos captados no mercado finan-
ceiro pelo Banco do Brasil através de outros mecanismos (CDB, RDB,
etc.). Sua inclusdo na fonte poupanga rural, portanto, nio é inteira-
mente adequada (deveria ser aberta uma outra fonte), mas talvez se
justifique pelo fato de que o “custo de captagfio” de seus titulos foi
definido como o mesmo da poupanga rural, para fins do pagamento
pelo Tesouro, ao Banco do Brasil, da “equalizacdo da taxa de juros”
(diferenga entre o custo de captagio ¢ a taxa de juros cobrada dos agri-
cultores).

Conforme a Lei n® 8.427, de 27 de maio de 1992, essa equalizagio de
taxa de juros se estende aos empréstimos concedidos a partir de 1° de
julho de 1991. Pela Portaria n® 178, de 24.4.93, do ministro da
Fazenda, o periodo da equalizagio foi definido como de 1° de julho de
1991 a 30 de junho de 1993, estabeleceu-se um limite para o excesso
de aplica¢des passivel de equaliza¢iio de taxas e foi fixado em 8,5% o
diferencial de taxas a sér equalizado entre os custos de captagdo e de
aplicacdo de recursos.
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Tabela—6
Tesoure — Orgamenta das Operagdes de Crédito — 1980/93 — Total
USS Mithdes
Desembolso Retorno Fluxo Liquido
AnoiMEs . Fluxo
Acumutado
{A) (B) C=(AB)

1890-Jan. [} k] k] 8
' Few. ” 177 -100 109
Mat 13 39 -26 -135
Abr. 111 112 0 -135
Mai. 16 45 -30 -165
Jun. 20 100 80 248
Jul, <] 187 -135 ~360
Ago. o4 100 8 388
Set, 185 a3 162 -224
(73 242 o6 148 | 78
Now. 165 80 75 -2
Oer. 70 41 29 27
1891-Jan 0 7 -7 19
Fev. 159 101 58 78
Mar. 107 103 4 82
Abr, 168 104 85 147
Mai. 131 T106 % 172
Jun. 105 25 <110 82
Jul, 235 153 a2 144
Age. 80 118 30 114
Set. 151 154 -4 110
Cut. 121 ] 2% 135
Nov. 106 85 20 158
Dez. 70 a2 38 164
1992-Jan 14 38 -24 170
Fev. -] 41 -3 167
Mar. 181 193 -32 135
Abr, 45 a7 52 83
Mai. % T2 -46 37

Jun, 67 a1 -] 43,
Jul. m 75 38 79
Ago. 105 3] 24 103
Set 1721 139 -19 85
ou 130 59 7 ' 156
Nov. 40 43 - -3 153
‘Dez. a2 32 1 153
1893-Jan. [+ 2 -2 151
Fev. &2 0 n 173
Mat. ;) 56 10 184
Abr, 58 &4 £ 178

Fonte: Banco Cenlral/Deorf/Dirai. Elaboragho: pesquisa.
Mota: s valores nominais feram deflacionados pelo IGP-DY, e depois converlidos em délares 2 taxa de cAmbio
comarcial média de Junho/92 (mesma base do IGP).

Assim, para um excesso de aplicagdes sobre exigibilidades como o
atingido em dezembro de 1992, da ordem de USS$ 2 bilhdes, o Tesouro
arcaria com um subsidio anval de US$ 170 milhes, o que parece uma
quantia pequena, tendo em vista o resultado obtido de possibilitar,
através da expansdo do crédito rural oficial, a retomada do nivel de
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atividade na agricultura, o que ocorreu a partir do ano agricola 1991-
92. Recorde-se que foi através da expansdo de crédito que ndo apenas
se viabilizou a reativagdo da politica de pregos minimos — o que se
den, na pritica, com a extensdo do crédito de custeio (conversio
automaética deste em EGF-COV) —, como também tornou-se possivel
para os agricultores transferir, para dentro do sistema oficial de
crédito, as dividas contraidas fora desse sistema em 1990 e 1991, anos
em que ocorreu quebra de safra e a oferta de crédito rural estava
contida.
Tabela—7

Crédito Rural — Exigibilidades e Aplicagdes dos Recursos
Obrigatdrios por Agentes Financeiros — 1990/92

US$ Mithdes
Exigibilidades Aphicagies Excesso de Aplicagdes
Anvsi Bar;co do Brasi QOutros Bancos
Masass
Baneo do Outros Banco do Cutros
Brasl Baicos Brosi Bancos
- 1% 1%
{USS MilhGes) Exigibilidades (US$ Milhdes) | Exigibflidades
1990- ‘ R
Jun. 0 832 \] 1279 [+ 0 397 45
Dez. 208 714 313 868 106 51 154 22
1891%-
Jun. 247 616 200 p47 -47 -19 331 54
Dez. 183 326 564 778 401 245 447 138
1992-
Jun. 179 an - 619 143 80 308 89
Dez, 120 478 187 706 67 56 227 47
Fonte: Banco Central/Deorf/Dirai. Elaboragao: pesquisa.
Nota:  Os valores nominais foram deflacionados pelo IGP (média geométrica dos indices do proprio
més e do més seguinte), e depols converlidos em dolares 4 taxa de cimbio comercial do final
de junho/92 (mesma base do IGP).
Tabela—8 )
Crédito Rural — Depésitos, Exigibilidades e Aplicagdes da Caderneta de Poupanga Rural — 1990/92
US$ Mithdes
A,." ,G: Ap" __'
Anos/iMeses Depdsitos Exigibilidades Aplicagbes
Exigibilidades Depdsitos
(A} (B) <) {c/B) {CIA}
1980-Dez. 1723 1134 1800 1.8 1.0
1891-Jun. 2106 1300 1884 1.5 0.9
Dez. 2118 1241 2267 1.8 11
1892-Jun. 2537 1606 2672 18 1.2
Dez. 2617 1596 3566 22 14
Fonte: Banco Central/Deorf/Dirai, Elaboragiio: pesguisa.
Nota:  Os valores nominais foram deflacionados pelo IGP (média geométrica dos indices do proprio

més e do més seguinte), e depois convertidos em délares a taxa de cambio comercial do final
de junho/92 (mesma base do IGP).
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3. SUMARIO E CONCLUSOES

Este projeto teve por objetivo principal proceder ao levantamento de infor-
magdes sobre o crédito rural e suas fontes no periodo 1986-92 e apresentar uma
andlise preliminar dessas informagdes, incluindo uma estimativa do valor das anis-
tias crediticias concedidas nesse periodo. Partiu-se do pressuposto de que essas in-
formagdes sdo indispensaveis para qualquer andlise que se pretenda fazer dos im-
pactos fiscal e monetario da politica de crédito rural.

Infelizmente, além de ndo ter sido possivel obter muitas das informagdes de-
sejadas, descobriu-se que as séries conseguidas apresentam inconsisténcias entre o
comportamento de “desembolsos” e “retornos”, de um lado, e de “saldos devedo-
res”, de outro, que inviabilizaram a analise das anistias concedidas aos agricultores
ap6s o Plano Cruzado e a Constituigio de 1988, que era um dos objetivos mais in-
teressantes do projeto.

A lacuna existente nas séries do Bacen/Deorf para o periodo anterior a 1988
foi até certo ponto coberta por informagdes do Bacen/Decad, que o relatério apre-
senta em primeira mio. Essas informagdes remontam a 1985 e permitem uma visio
panordmica muito interessante da evolugdo do crédito rural e suas fontes no periodo
em anélise.

O fato mais notdvel, nessa visdo panordmica, ¢ sem davida a acentuada
queda verificada no volume de empréstimos rurais entre 1985-86 e 1992, acompa-
nhada de forte redugdo no aporte do Tesouro € nos recursos obrigatdrios, que nio
foi compensada pelo surgimento da poupanga rural em 1987. Contudo, cabe notar
que o Tesouro continua contribuindo ainda hoje com parcela significativa dos re-
cursos para o crédito rural. Conforme mostrou a Tabela 1, as participagGes relativas
do Tesouro no crédito rural foram de 23,6% em 1992, e de 31,9% nos oite primei-
ros meses de 1993.

O papel do Tesouro Nacional como fonte de recursos para o crédito rural foi
o principal objeto de interesse do projeto. Mostrou-se que a redugio desse papel
deveu-se ndo s ao agravamento do problema do déficit publico, mas também as
mudangas institucionais que comegaram com a separagdo entre 0 Banco Central e o
Banco do Brasil, em 1986 {com o conseqliente congelamento da conta de movi-
mento), e culminaram, em 1988, com a cria¢do do Orcamento das Operagdes de
Crédito (OC), onde passaram a ser alocados os fundos do Tesouro destinados ao
crédito rural, com antecedéncia de um ano. Saiu-se, assim, num curto periodo de
tempo, de uma situagdo em que as pressdes por recursos para o crédito rural poderi-
am ser facilmente atendidas — do ponto de vista operacinal — por decisdes no
ambito do Executivo (bastando uma reunido do Conselho Monetério Nacional),
para a situagdo atual em que os fundos para o crédito rural tém de ser alocados com
antecedéncia de um ano, e tém de enfrentar competi¢do aberta de outros demandan-
tes de recursos, no dmbito do Executivo e do Congresso.

Além disso, as proprias regras orgamentarias seguidas pelo OC — como a de
que os “desembolsos” tenham “retornos” como contrapartidas — restringem as
possibilidades de aporte liquido de fundos do Tesouro para o crédito rural.
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Esta restrigdo surgida com a criagdo do Orcamento de Crédito ndo se limita
ao crédito rural mas estende-se também a politica de pregos minimos. Isso & bem
ilustrado pela experiéncia de 1992, quando o governo tinha se comprometido com a
garantia de pregos minimos, mas ndo pdde realizar aquisigdes na época da safra
(AGF), quando os pregos de mercado ficaram bem inferiores acs pregcos minimos.
Em vez disso, restou ao governo autorizar a converso do crédito de custeio em
EGF-COV, prorrogande sucessivamente o prazo do EGF, pela impossibilidade
(devido a falta de recursos) de realizar a Aquisicdo do Governo Federal (AGF) indi-
reta. Um outro exemplo sfo as dividas do Proagro. A questio que cabe colocar é
em que medida o préprio Or¢amento de Crédito é consistente com as necessidades
das politicas de crédito rural e de pregos minimos, que muitas vezes tém de enfren-
tar situagdes imprevistas, requerendo, portanto, uma elasticidade de recursos que é
a propria antitese do OC. ‘

A conclusdo fundamental do projeto sobre o papel que desempenha hoje o
Tesouro Nacional no financiamento do crédito rural leva-nos de volta ao interesse
analitico maior que justificou o levantamento de informagées que deu origem a este
projeto — qual seja, a andlise dos impactos fiscal e monetario do crédito rural.
Cabe-nos agregar uma conclusiio final de carater geral e que devera nortear anlises
adicionais sobre o tema.

Trata-se de que um aporte direto liquido reduzido de recursos do Tesouro
(inclusive para equalizagdo de taxas de juros) ndo significa que os impactos fiscal e
monetario do crédito rural tenham se tornado irrelevantes, pois cabe considerar que
o financiamento do déficit piblico pode estar sendo prejudicado por decisdes de
expansdo do crédito rural com base em fontes outras que ndo o Tesouro. Seja, para
dar um exemplo, a decisio, tomada no final de 1991, de expandir o crédito rural
com base na captagdo de recursos pelo Banco do Brasil através de CDB e RDB,
com pagamento pelo Tesouro da diferenga entre o custo dessa captagio e a taxa de
juro cobrada pelo Banco do Brasil no crédito rural. Ora, é facil perceber que esses
recursos poderiam (e certamente iriam} ser aplicados, altemativamente, em titulos
da divida publica. A expansdo recente do crédito rural teve, assim, um impacto fis-
cal indireto, e também contribuiu para a elevagdo da taxa de juros. Considerando
ainda que essa expansdo se concentrou em poucos meses, pode-se concluir que es-
ses efeitos devem ter sido significativos.
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1.

THE PROJECT’S OBJECTIVES

The main purpose of this project was to gather information on rural credit
and its sources of funding in the 1986/92 period and to present a preliminary
analysis of these data, including an estimate of the value of credit amnesties
granted in the period (following the Cruzado Plan and the 1988 Constitution). The
justification of this data-collection effort lay in its pioneering nature and in the fact
that this information is basic to any analysis of the fiscal and monetary impact of
rural credit.

In more specific terms, the data-gathering should include the following traits:

1) it should extend backwards, until the year of 1986, the series of rural
credit disbursements, repayments and outstanding balances already
recorded for the 1990/92 period by the Rural & Agroindustrial
Credit Division (DIRAI) at the Central Bank’s Financial System
Organization Department (DEORF);

2) it should complement this information with the outstanding balances
of the rural credit funds allocated by the Treasury, covering the
1986/92 period;

3) it should obtain data from the Central Bank’s Registration Department
(DECAD) on the rural credit granted according to sources of funds,
covering the same period.

With reference to credit amnesty estimates, it was known, when this research
was first proposed, that thé information available at Central Bank/DEORF included
the monthly “disbursements” and “repayments”, besides the outstanding loan
balances, according to sources of funds. In view of this, the project presented a
methodology for analyzing these data, the aim being to estimate the credit
amnesties granted to farmers in the 1986/92 period.

Let the variables be:
Bt = balance due on rural credit operations at the beginning of period t;

*  From The Fluminense Federal University (UFF).
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Bt+1 = balance due at the beginning of t+1;
Dt = disbursements of loans in period {;

Rt = repayments of loans in period t:

Jt = Interest and charges in period t;

At = Amnesty in period t.

Given that:

Bt+1 = (Bt + J§ + (Dt - R) - At

it follows that:

At= (Dt- R - [Bi+1 - (Bt + J1)),

that is, the amnesty granted in period t is equal to the difference between the
net flow of rural loans in t (Dt - Rt) and the variation of the balance due between t
and t+1 (B¢+1 - Bt), plus the interest charged in the period (J¢).

2. RESULTS ACHIEVED

Data Gathering

The project’s objectives with regard to the gathering of data were
accomplished to differing degrees. In relation to the data gathered by DEORF, the
series could only be extended back to 1988 and even so only for Banco do Brasil
and the larger private banks, In compensation, DECAD was able to supply the
information required and the report presents it first hand.

As far as data relating to the Treasury source is concerned, the results
achieved fell well short of the initial targets, There were two main gaps: (1) data on
balances due for loans granted from funds managed by the Treasury or to its
account (credit balances from the point of view of the Treasury), that have only
emerged since 1991 and have proven to be very precarious; and (2) data on
disbursements and repayments relating to “Central Bank allocations to Banco do
Brasil for rural credit” for the 1986/87 period, to be linked to comparable data in
the Credit Transactions Budget, available since 1988.

The Problem of Credit 7Amnesty Estimates

A prelimary checking of the information supplied by Central Bank/DEORF
on disbursements, repayments and balances due on rural credit was undertaken in
the following way. To the initial month in the series was added the net flow
(Dt - R¢) for the following month, which then led to the first “generated balance”,
to which the succeeding net flows were consecutively added, thus resulting in the
series of the “generated balance”. This “generated balance” was then compared
with the observed balance, in order to ascertain whether they behaved consistently.

The results for the rural savings scheme, covering the 1988/92 period,
indicated a considerable difference between these two balances; thus, at the
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beginning of 1989, the difference in favor of the observed balance was
US$ 2 billions. Significant discrepancies also occurred with the “free resources”
and “compulsory resources” series, demonstrating that the series of disbursements
and repayments, on the one hand, and balances due, on the other, are inconsistent
with- each other and put paid to the reasonably sophisticated analysis that was
expected.

Other Analyses Undertaken

. An Overview of Rural Credit and its Sources (1985/93)

The data supplied by Central Bank/DECAD made it possible to obtain
a broad view of the dynamics of rural credit and its sources in the
period under analysis. That is, how rural credit has behaved and how
sources of funds have changed. According to the information gathered
(Table 1), there was a change from an initial situation, in the years of
1985 and 1986, when the total volume of contracted credit averaged
US$ 19 billions, 2/3 financed by Treasury funds and 1/3 financed by
enforceable liabilities on sight deposits, to another situation, in 1992,
in which the total credit granted was US$ 7 billions, the Treasury
financing less than 25%, sight deposits less than 20%, and rural
savings alone accounting for almost 50% of the resources. The sharp
fall in the rural credit supplied proves even more drastic when one
extends the period of analysis: in 1979 the volume of rural credit had
reached almost US$ 30 billions, more than 4 times the volume of 1992
(Table 2).

Table — 1

Rural Credit Contracted According to the Source of Funds — 1985/93 — Total

) US$ Biltion and % of Total

Compulsory Free Rural Savings Treasury Constitutional Others Total

Years Resources Resources Account Resaurces Funds Resources

uss bl % US$ bi % Us$§ bi % Us$ bl % uss$ bi % UsS$hi % Us$ bi
1885 5 324 n.a. 0 0 0 88 64 o 0 08 37 155
1086 56 245 n.a. 0 0 Q 14.9 64.0 o} 0 24 106 29
1987 6.2 4.3 n.a. 1] 41 28 6.8 37.3 o 0 11 5.8 18.2
1688 46 358 na 0 4.6 36.2 21 245 o o 0.4 34 127
1989 17 145 0.9 7.8 3 51.9 28 241 Q1 08 0.2 1.7 11.7
1990 18 28.6 13 08 13 209 18 27.9 0.3 47 01 1.7 6.6
1991 15 23.1 07 10.6 22 333 17 24.9 0.2 33 05 8 6.8
1992 14 19.3 05 7 35 46.9 18 238 02 32 0.2 a3 78
1993 06 118 Q3 8 25 47.7 17 319 0.3 4.9 01 2.4 55

Source: Central Bank/DECAD/DICON — RECCOR System. Elaboration: Research.

Note: The nominal values in Cr$ wera deflated by the General Price Index — IGP-DI {annual average) and then
converted to US$ at the average commercial exchange rate for the month of June 1992 (same basis as IGP).

* The data refer to the months of January to August.

na. = nolavailable.
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Table —2
Rural Credit Contracted According to Use — 1970/92
3 Bitions

Year :;Etggi:; Investiment Marketing Total

1970 3.1 1.9 19 69
1971 35 23 2.1 79
1972 48 38 - 29 115
1973 59 , 46 34 139
1974 78 52 43 17.3
1975 11.0 ‘ 7.9 ' 63 252
1976 109 8.4 6.5 25.8
1977 109 56 65 230
1978 10.8 5.7 6.2 n7
1979 147 73 7.2 29.2
1980 15.8 : 5.2 6.9 27.9
1981 142 37 6.3 242
1992 154 . 3.1 53 235
1983 1.0 3.0 37 177
1984 76 1.3 1.9 10.8
1985 11.0 20 25 155
1986 128 74 28 230
1987 127 31 23 18.1
1988 8.7 20 2.0 127
1989 93 1.2 1.1 16
1990 50 07 0.9 6.6
19914 87 06 06 6.9
1992 47 07 19 73

Source: Central Bank/DECAD/DICON. Elaboration: Research.
The nominal values in Cr$ were deflated by IGP-D! (annual average) and then converled to US$ et the average
commercial exchange rate for the month of June 1992 (same basts as IGP},

Note:

The Diminishing Importance of the Treasury as a Source of
Funds for Rural Credit

The reduction, in absolute and relative terms, of the role of the
Treasury in supplying funds for rural credit has deserved detailed
analysis in the report. A discussion is presented of the institutional

_ changes that have occurred since 1986 and that have significantly

altered the way “Treasury resources” are generated, until arriving at
the present situation in which provision for these resources must be
made in the Federal Budget. These institutional changes began with
the separation of the Central Bank and Banco do Brasil in 1986 (with
the consequent freezing of the transfers account), and culminated in
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1988 with the creation of the Credit Transactions Budget. move, in
this way, Over a short period of time, there was thus a change from a
situation in which demands for resources for rural credit could be
easily accommodated — from an operational and political standpoint
— through decisions taken in the sphere of the Executive Branch
(approval by the National Monetary Council being the sole
requirement), to the present situation in which provision for the funds
to be allocated to rural credit have to be made one year in advance,
facing open competition from other contenders for resources, in the
sphere of both the Executive Branch and Congress. The report
suggests that this institutional change must have played an
autonomous tole, regardless of the worsening public deficit problem,
in increasing restrictions on Treasury funds for rural credit.

Change in the Relationship between the Central Bank, Banco
do Brasil and the Treasury

Until 1987, inclusive, a considerable portion of expenditures related to
the Federal Government funding policy was financed by Brazilian
Monetary Authorities. The Central Bank administered the funds and
programs and supplied Bance do Brasil with funds for special
operations of interest to the Federal Government. However, even when
these resources were insufficient or had not been released, Banco do
Brasil was empowered to carry out the transaction by resorting to the
transfers account mechanism. When the Central Bank was separated
from Banco do Brasil in February 1986, the transfers account was
frozen and, after the settling of accounts between Banco do Brasil and
the Treasury, the residue of the account was incorporated into Treasury
assets. From then on, Banco do Brasil could only carry out operations
 of interest to the Treasury and the Central Bank following prior
provision of ear-marked funds.

These expenditures via the monetary budget were not included in the
Federal Budget and consequently did not directly affect the fiscal
deficit, but they did exert strong pressure on the domestic federal
public debt and on the monetary base. Information on factors
expanding and contracting the monetary base for 1986-87 shows the
expansionist effect of Treasury accounts in the period. It can be seen
that the operation of funds and programs (including rural and
agroindustrial credit) and the supply of funds to Banco do Brasil for
rural credit operations together constituted the second major factor
behind the expansion of the monetary base, being surpassed only by
transactions with Federal public bonds, in 1986, and by external sector
operations, in 1987 (Table 3).

The loans granted through support funds and programs were
subsidized, so that the repayment of past loans represented little of the
financing of new loans. In addition, fiscal transfers from the Federal
_ Budget to the monetary budget covered a very small part of that
subsidy. Consequently, the deficit that resulted from the difference
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Table —3

between disbursements and repayments in a given period was

automatically covered by resources from the monetary budget.

Factors Conditioning the Monetary Base — 1986/87

{Flows in Current C23 miltions)

Factors of Expansl'tm {+) and Contraction {-) 1886 19487
1. National Treasury — Monetary fmpact 15,402 112,333
2. OQperations Linked to External Sector 5.4682 257.433
3. Operations of Funds and Programs 6,354 132,539

31 Transfers, Refinancing, Expenditures 40.442 178.527

3.2 Resources -34.088 -46.988
4. Funds Suppliedto Banco do Brasil 35.4088 273.841

4.1 Ruml Credit ’ 16.313 113.803

4.2 Non-Specific® ' ' 13.279

43 AGF - 0737

4.4 Others ' 5.606 128.701
5. Central Bank Own Resources 4,082 -00.532
8. Subscription of FND Quetas ™ - ) £6.399
7. Depesits Linked to SBPE -8.579 -187.603
8. Qther Openations -10.258 22,725
2. Fedaral Public Bonds 92.53 -217.049
10. Monetary Base 133.427 324836

Source Central BanWDEPEC, 1987, report, p.44. Elaboration: Research,
Refer to the variation of the conta de movimenio of Bank of Brazil, adjusted by the
variation of Treasury resources,

b National Devetopment Fund.

Besides the outlays in connection with these subsidies, other
expenditures of a typically fiscal nature wete being financed by the
monetary authorities and were therefore not recorded in the Federal
Budget and Financial Statements. The need for reforms that would
confer unity and universality on the Federal Budget was effectively
recognized in 1985, when the draft of the Federal Budget began to
include operations of a non-reimbursable nature carried out to date by
the Central Bank and Banco do Brasil. Operations of a reimbursable
nature, financed by resources from funds and programs as well as by
supplememntary transfers to Banco do Brasil, were only included in
the Federal Budget in 1988 when the Official Credit Transactions
Budget {OC) was instituted.

The creation of the OC was the last phase of a process of
demonetization of resources originating in the Treasury, started around
1982-83, when control of the monetary base and public sector deficit
were seitled on as Brazilian public sector performance indicators for
the purpose of IMF agreements.

After a period when agriculture — together with other Government
priorities — could count on abundant, relatively cheap resources, this
sector was also called on to contribute its share to the Government’s
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stabilization program: “open accounts” were eliminated from the
monetary budget, the subsidies implicit in the low interest rates and
monetary correction were gradually reduced and the- private financial
sector was encouraged to take a greater part in the financing of
agriculture. These measures, then introduced at the behest of the
National Monetary Council, were designed to reduce the fiscal and
monetary impact of the rural credit supplied by the monetary
authorities to the account and order of the Treasury, and laid the
foundations of the institutional reform described above, that
established the separation of the Central Bank, Banco do Brasil and
the Treasury.

Funds and Programs and Supplementary Transfers to Banco
do Brasil

As far as rural credit is concerned, the funds and programs
administered by the Central Bank were created mostly for the purpose
of financing medium and long-term investment programs. On the other
hand, supplementary transfers to Banco do Brasil were geared to short-
term credit, basically for costing and marketing.

The decision-making process in the allocation of resources in each
program was relatively simple in technical and political terms,
consisting of two stages: programming and execution, The first stage
was related to the programming of the global sums to be invested in
the period with own resources (repayments of loans granted in the
past), external credit operations, transfers of fiscal resources from the
Federal Budget and with Central Bank advances, at the time of the
preparation of the monetary budget, which was approved by the
National Monetary Council. The second phase consisted of defining
endowments, that is, the fixing investment limits for each program,
according to the resources available and the priorities established. This
second phase, which lasted throughout the year, was also coordinated
by the Central Bank in liaison with representatives of the several
agencies involved, such as Banco do Brasil and the Ministry of
Agriculture. :

The Central Bank, as the administrator of these funds, passed the
resources so defined on to the financial agents (Banco do Brasil and
other financial institutions), which then lent them to the public.
According to the norms regulating each program, the financial agents
were entitled to a spread to remunerate their services; they thus also
had to assume the risk of the operation. So, the disbursements and
repayments took place on two levels; firstly, between the Central Bank
and the financial institution and, secondly, between the latter and the
end borrower.

It can be observed from the information gathered that the value of the
repayments of loans granted in previous years represented only 51%
and 47%, respectively, in 1986 and 1987, of disbursements made in
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each of these years. The difference was covered basically by external
resources and advances by the Central Bank, since fiscal transfers from
the Federal Budget for rural credit programs were very small.

The monetary impact of rural credit is measured by the relation
between the sum of the net fiows from “funds and programs” and
“supplementary transfers to Banco do Brasil for rural credit”, on the
one hand, and the “variation of the monetary base”, on the other. In
every month in 1986, with the exception of November, the
investments the monetary authorities made in rural credit were
expansionist, while in the month of September the impact was of
76,9%. These results are all the more expressive when one considers
that was the year of the Cruzado Plan when the monetary base
expanded by 291%, against a 75% variation in the IPCA’ (see 1987
Central Bank Report, p.40).

In 1987, meanwhile, rural credit operations were contractionist only in
the months of August, September and December. In the other months,
especially March and June, the impact was very strong, with sums far
outpacing the expansion of the monetary base. In these months, the
participation of other monetary budget resources in the financing of
rural credit was significant.

The Real Evolution of the Rural Credit Programs

As stated above, the role of Treasury resources in the financing of
rural credit decreased substantially in the period under analysis.
Among the causes of the reduction, besides the deteriorating problem
of public debt, the following deserve special mention:

i) the criterion of conditioning disbursements to the prior existence
of repayments, in the costing and marketing programs;

ii)  inclusion in the account of each program of all expenditures
connected with its activities, such as expenditures on
equalization and external debt payments, leaving fewer funds,
therefore, for the granting of loans in view of the need to
balance the budget;

iii)  the restriction imposed by Decree no. 97163, of 06/12/88, and
reiterated by subsequent Budgetary Directive Laws (LDOs),
according to which the resources of the OC should be loaned
exclusively to smallholders and small farmers, in the case of
programs for the financing of crops and livestock rearing, and
be invested in assistance to producers and their cooperatives, in
the case of EGF;

iv)  some investment programs are already at the final stage, only
involving repayments; and

Aggregate Consumer Price Index.
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v)  the operational difficuities imposed by rigid norms that end up
discouraging smallholders and small farmers seeking loans. This
fact may be verified especially in 1992, when only 21% of the
value of the budgetary endowment for the granting of loans with
resources from the Japan-Brazil Cooperation Program for
Developing the Cerrados (PRODECER) and the National Rural
Development Program (PNDR) were effectively disbursed; in
the case of the National Program for the Development of
Trrigable Flood Plains (PROVARZEAS), this ratio was only 3%
and, in the case of the Program for Supporting Small Rural
Producers (PAPP), there was no disbursement, despite a final
endowment in the OC totalling Cr$ 654 billions.

The Credit Transactions Budget (OC): the Fiscal Impact of
Rural Credit

It can be observed from the make-up of revenue in Table 4 that the
main source of financing for OC expenditures were the repayments of
loans granted in previous periods. Resources proceeding from external
credit operations were vital to the agricultural investment programs in
the 1988/92 period, representing over 63% of the revenues of these
programs in 1989. The costing and marketing programs were financed
exclusively by the revenues derived from repayments.

As far as expenditure is concerned, the largest outlays refer to the
concession of loans and payment of amortization and interest charges
on external debt. Expenditures on account of equalization were more
important in 1988 — when they represented almost 40% of the total
expenditure of the agricultural investment programs — progressively
tailing off in the following years. :

The low volume or absence of expenditure relating to interest rate
equalization does not mean that the interest rates and monetary
correction established by the National Treasury Secreatriat (STN) for
its loans to financial agents have been close or identical to those
charged by the latter to end borrowers. There may have been a
difference between the two rates, but the expenditure on account of
equalization was not realized due to lack of provision in the Federal
Budgetary Law or because the agent did not submit a formal request -
for the disbursement to the STN, as established by the Secretariat’s
Normative Instruction no. 5/88.

The high rates charged on amortization and interest payments relating
to external debt can be explained, on the one hand, by the phase of
maturity attained by several investment projects and, on the other
hand, by difficult access to Treasury-funded loans for smallholders,
small and medium farmers. This last fact is aggravated by the
existence of obstacles preventing programs involving financial agents
and end borrowers being suitably operational,
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Table — 4
Financial Execution of the Credit Operations Budget Rural Credit Programs — 1988/52
USS Million
Revenue Expenditure
Discrimination
Total Retuns External Tatal Loans Equalization External
Credit Dept. »
Operations
1938
Total 5042 5041 2 3835 3275 560
Investment 275 274 2 179 108 kAl -
Jcesting 2048 2649 . . B9 1974 418 -
Marketing 1818 1818 - 1264 1183 | -
1659
Total 2342 2125 n7 2578 2238 107
Investment 341 124 17 752 s 7
Costing 1157 1157 - 1180 1118 ral
Marketing 844 844 [+] x!:] 818 19 -
1090
Total o048 1009 A0 1516 1316 F23 178
Investment 112 7 72 40 Frig 40 10 176
Costing 598 568 - 840 830 10
Marketing 339 339 . 449 446 2
1091
Total 1252 1195 s7 1558 1406 7 144
Investment 125 68 51 2n 55 2 144
Costing 689 689 - 828 823 4
Marketing 438 438 - 520 528 1
1992
Total ar4 840 34 1221 853 - 328
investrnent 20 36 34 395 87 - 328
Costing 526 528 - 530 530 . -
Marketing 256 256 - 266 206 - -

Source: MF/STNICOPEC, "Mapas da Execugao Financeira do Orgamento das Operagdes Oficiais de Crédito™, fiscal
years 1992 t0.1992. Elaboration: Research.

In 1891, the values refer {o payments in arrears in 1990 and paid in 1991: at the end of 1992 special credils

wore opened {or equalization of costing interest rates (US$ 147 millions) and EGF (US$ 108 millions).
However, these amounts were not paid in 1992. the first of them being regislered as being in arrears and the
second noi used due {o lack of reulation of the settlement premium (see Report of STN Aclivities for the 1992
fiscat year).

Flefer to amortization and charges on external debi.

HNote:  The nominal vatues in Cr$ were deflated by IGP-DI (annual average) and then converled to USS$ at the average
commercial exchange rate for the month of June 1992 (same basis as IGP).

The reports, maps and interviews with STN technicians indicated that
no resources originating from federal public bonds were allocated to
OC rmural credit programs in the 1988/92 period. Federal budget-
ticketed sums registered in the OC were used to refinance external
debt (duly endorsed by the National Treasury) as well as debts
contracted by states and municipal administrations. Consequently, it

can be inferred that the rural credit granted through the OC has
virtually no direct fiscal impact since the equilibrium between revenue
and cash expenditure has been achieved through the following
mechanisms: recording of expenditures for the fiscal year under
residual payments in arrears; utilization of cash assets carried over
from the previous fiscal year; reallocation of resources between OC
programs; and conditioning of actual expenditure to the entry of
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resources. This mechanism leaves no room for direct impact on the
monetary base, except via internalization of external resources ear-
marked for agricultural investment programs.

What is meant here by virtually no direct fiscal impact is that the rural
credit programs are financed neither by taxes nor by public bonds. It
can be easily verified — from the tables of expenditure in the annual
budgetary laws as well as in the Federal Accounting Reports — that
OC rural credit has been financed by the repayment of loans (source
160} and by external credit operations (source 148).

On the other hand, as far as direct monetary impact is concerned, the
present situation is totally different from that before 1988. That is, as
the rural loans granted through the OC are self-financed, they
consequently do not generate fiscal deficits to be covered by the
issuing of public bonds (which would affect interest rates) or the
printing of money. Only the resources derived from external credit
operations may be considered to expand thel nlnonetary base if
internalized, that is, if they are converted intol domestic currency

instead of being used to pay off foreign loans contracted in the past.

The Recent Evolution of Rural Credit (1989/93) and the Role
of Sources of Funds

Rural credit shrank smartly in 1989 and grew again in the second half
of 1991 (Figure 1). 1t is interesting to discover what happened to the
sources of funds in these two periods.
Figure — 1
Rural Credit Bafances by Use

Baiances (US§ Billions)

7

Custeio

Investiment

cFl|1l|LllI'IIII!lll[lllllLIITTlllll|IT]IIlTrIllIlIllIiT?ll’lll
a8 91
Source: Central Bank/Depec.

After analysing the data on rural credit balances for the 1988/89
period, by source of funds and financial agent, it can be concluded that
there was a significant fall in compulsory resources and rural savings
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in the second half of 1989 (the latter saw a reversal of its 1988 growth
trend), when inflation accelerated.

On the other hand, with reference to the Treasury source, the net
accumulated flow plummeted from around US$ 600 millions, in mid-
1988, to minus US$ 800 millions at the end of 1989, a fall of
US$ 1.4 billion, Breaking down these Treasury data by use, it can be
seen that, in the case of costing, there is a reduction of USS 1.4 billion
between 1988 and 1989, and in the case of marketing the substantial
influx of resources in 1988 (the net accumulated flow rose
US$ 1.0 billion in the first half of 1988) did not repeat itself in 1989,
These data, as a matter of fact, merely confirm a well-known fact, that
is, the existence of strong government support for agricultural
marketing in 1988, via provision of Treasury resources for EGF.

In conclusion, in 1989, when the inflation crisis worsened, there was a
significant reduction in the allocation of Treasury funds and sight
deposits as well as in the resources provided by rural savings, which
dropped substantially. The consequence was a severe squeeze on the
rural credit supplied.

As for the expansion that took place between June 1991 and December
1992 (of the order of US$ 2.4 billions) it can be concluded that
rural savings contributed US$ 1.9 billion and Special Remunerated
Deposits (DER), USS 700 millions (see Table 5). It should be noted
that there was a reduction in the “compulsory resources” source of
US$ 250 mitlions in this period. With regard to the Treasury source,
the data show that there was no net funding for rural credit in the
period analysed (agricultural year 1991/92) (Table 6).

Table — 6
Rural Credit — Debt Balances by Sources of Funds — 1990/92 — Total
USS Mions
Compuisary Rural savings Spechal Constitutional
Years/Months Resources | Free Resources Account | Remunerated Total Financing
(MCR 6-2) {MCR &-8) {MCR 6-4} Deposits Funds
1990-Jun 1278 759 2299 0 4347 81
Dec 1181 843 1884 o] izl 243
1991-Jun 1147 1045 1847 o] 4039 348
Dec 1341 1108 2565 419 5433 387
1992-Jun 841 1348 3204 843 £334 453
Deoc 882 1138 3756 €80 G467 470

Source: Central BankDEQRF/DIRAI Elaboration: Research,

Note:  The nominal values in Cr$ were deflated by IGP (geometric average of the indices of the month itse!f and the
folfowing month) and then converted 1o USS$ at the commercial exchange rate at the end of June 1992 (same
basis as IGP).

Analysis by use reveals that the expansion of rural credit in the
1991/92 agricultural year occurred solely with regard to costing and
marketing. The latter, in particular, was allocated an extra
USS 1 billion in the first half of 1992, originating from rural savings.
This resulted from the policy of automatic conversion of costing credit
in EGF-COV,
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Table — 6
Treasury — Credit Operations Budget — 1980/93 — Total
USS Millions
Disbursment Repayment Net Flow
YeariMonth Flow
Acumulated
(&) 1G]] C=(A-B)
1990-Jan. 1] -9 -] 8
© Fab. 77 177 -100 -108
Mar. 13 3% -26 -135
Apr. 11 112 0 135
Mai. 16 46 30 -165
Jun. 20 100 -80 -246
Jul. 63 197 -135 =380
Aug. 94 100 6 -368
Sep. 185 33 162 224
Oct. 242 96 146 -78
Nov. 165 23] 75 2
Dec. 70 4 29 27
1991-Jan 4] 7 7 19
Feb. 155 ™M 53 78
Mar. 107 103 4 . 82
Apr. 166 101 85 147
Mai, 121 108 25 172
Jun. 105 215 -0 82
Jul 235 153 a2 144
Aug. a9 118 -30 114
Sep. 151 154 -4 110
Qet. 2 96 25 - 135
Nov. 106 86 20 156
Dee. 70 32 38 184
1992-Jan 14 38 -24 170
Feb, 38 41 -3 167
Mar. 161 193 32 135
Apr. 45 a7 52 a3
Mai. 26 72 <46 37
Jun. 67 &1 ] 43
Jul. 111 75 ) 79
Aug. 105 81 24 103
Sep. 121 128 18 85
Qct 130 58 ral 158
Now. 40 43 -3 ’ 153
Dec. 32 32 1 153
1993.Jan. 0 2 2 15
Feb. 52 30 22 173
Mar. 67 6 10 184
Apr. 58 54 -8 178

Source: Central Bank/DEORF/DIRAI, Elaboration: Research. .
Note:  The nominal values in Cr§ were deflaled by IGP-DI {annual average) and then converted to US$ at the average
commercial exchange rate for the month of June 1982 (same basis as IGP).

Additional information on the compulsory resources enables one to
conclude that there had been a strong downward trend in “excess
investments” since December 1991, which was then compounded with
the drop in enforceable liabilities to explain the reduction observed in
the investments of these resources (Table 7).
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Table —7
Rural Credit — Enforceable Liabilities and Investments of Compulsory Resources by
Financial Agents — 1990792

It is also possible to provide more information on the “rural savings”
source (Table 8). There has been a progressive increase in the
investments/enforceable liabilities ratio since mid-1991; and, more
interestingly, investments began to outpace savings deposits
themselves in December 1992 by 40%, which shows that these
investments actually originated from funds raised on the financial
market by Banco do Brasil through other mechanisms (Bank Deposit
Certificates etc). Their inclusion in the rural savings source is therefore
not entirely appropriate (another source should be opened), but it may
be justified by the fact that the “cost of placing “ their bonds was
defined as the same as the cost for rural savings for the purpose of
payment by the Treasury to Banco do Brasil of “interest rate
equalization” (difference between the cost of raising the funds and the
interest charged to farmers).

USS Millions
Enforcesbia Liabilithes Investiments Excess of investimens
your! Barsco do Brasi Others Bank
onth
Banco do Others Banco do Others
Bresd Bank Brasl Bank
{USt Mlont) | % of Uabilties {USS Mllons ) % of Liabiiitiey
1690
Jdun. 0 882 0 1279 [} 0 297 45
Dec. 208 T4 n: a6s 108 51 154 n
1201-
Jun, 247 618 200 [:T¥) 47 19 3 54
Dec.| 163 3z 564 Lo an 245 447 136
1982-
Jun. 179 mn 3N 613 143 80 308 29
Dec. 120 478 187 706 &7 56 27 47

Source: Central Bank/DEORF/DIRA), Elaboralion: Research.

The nominal values in Cr$ were deflated by IGP {(gecmetric average of the indices of the month itself
and the {oilowing month) and then converled 1o US$ at the commercial exchange rate at the end of
June 1992 (same basis as IGP).

Note:

Pursuant to Law no. 8427, of May 27, 1992, this equalization of
interest rates is extended to loans granted since July 1st, 1991,
Ministry of Finance Ruling no. 178, of April 24, 1993 fixed the period
of equalization from July 1st, 1991 to June 30th, 1993, a limit being
established for the excess of investments liable to interest rate
equalization and the differential of interest rates to be equalized was
set at 8.5% per annum.

Thus, for an excess of investments over enforceable liabilities like that
attained in December 1992 (of the order of US$ 2 billions) the
Treasury would disburse an annual subsidy of US$ 170 millions,
which seems a small amount considering the result achieved: the
expansion of rural credit provided for the recovery of the level of
activity in agriculture, which has occurred since the 1991/92
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agricultural year. It should be recalled that it was through the
expansion of credit that not only the minimum prices policy was
reactivated — in practice, this took place with the extension of costing
credit (automatic conversion of the latter into EGF-COV). Farmers
were likewise enabled to transfer, to within the official credit system,
debts contracted outside this system in 1990 and 1991, when crop
failures occurred and the supply of rural credit was restricted.

Table — 8
Rurat Credit — Deposits, Enforceable Liabilities and \nvestments of Rural Savings — 1390/92
L/S$ Mitlions
investiments Investiments
Yeras/Month Deposits Enfi b investi -
Liabilities Enferc Liab. Deposlts
(A (8} c) {CrB) (CIR)
1990-Dec. 1723 1134 1800 1.6 10
1991 -Jun. 2106 ' 1300 1889 1.5 0.8
Dec. 2118 1241 2067 18 1.1
1992-Jun. 2537 1606 2972 19 12
Dec. ' 2817 1596 3566 22 1.4

Source: Central Bank/DEQRF/DIRAI Elaboration: Research.

Note: The nominal values in Cr$ were deflated by IGP (geometric average of the indices of the month itself and the
following month} and then converted to US$ at the commercial exchange rate at the end of June 1992 (same
basis as IGP).

3. SUMMARY AND CONCLUSIONS

The main objective of this project was to gather information on rural credit
and funding for it in the 1986/92 period as well as to present a preliminary analysis
of the information obtained, including an estimate of the total value of credit
amnesties granted in this period. There was a presupposition that such information
is indispensable for any analysis of the fiscal and monetary impact of Brazil’s rural
credit policy. '

“Unfortunately, besides not being able to obtain many of the data required, the
series actually obtained have presented inconsistencies between the behavior of
“disbursements” and “repayments”, on the one hand, and of “debt balances”, on the
other. This has effectively ruled out an analysis of the credit amnesties granted to
farmers since the Cruzado Plan and the 1988 Constitution — one of the project’s
most interesting objectives.

The existing gap in the series of Central Bank/DEQRF data for the period
before 1988 was to some extent compensated for by information supplied by
Central Bank/DECAD, that this report presents first hand. This information reaches
back to 1985 besides presenting a very interesting panorama of the evolution of
rural credit and the sources of funding for it in the period under analysis.
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The most notable fact in this panoramic overview is no doubt the sudden
drop in the supply of rural credit between 1985-86 and 1992 and, above all, the
severe reduction in Treasury resources and in compuisory resources, that were not
offset by the rise in rural savings in 1987. However, it should be noted that the
Treasury still provides a significant share of rural credit funds. As Table 1 shows,
the relative share of Treasury funding for rural credit was 23.6% in 1992 and 31.9%
in the first 8 months of 1993.

The role of the National Treasury as a source of funds for rural credit became
the main object of interest in the project. It was shown that the diminishment of
this role was due not only to the worsening problem of public deficit, but also to
the institutional changes that began with the separation of Central Bank and Banco
do Brasil accounts in 1986 (with the consequent freezing of the transfers account)
and culminated in the creation of the Credit Transactions Budget (OC) in 1988,
meaning that Treasury funds allocated to rural credit had to be included in the
Budget one year in advance. There was thus a change from a situation in which the
demand for rural credit could be easily met — in operational terms — through
decisions taken in the sphere of the Executive Branch (a meeting of the National
Monetary Council being the sole requirement), to the present situation in which
funds for rural credit have to be allocated one year in advance, and have to prevail
in open competition from other contenders for funding, in the sphere of the
Executive Branch as well as in Congress. ' :

In addition, the budgetary rules to which the OC is subject — like the one
requiring that “disbursements” be offset by “repayments™ — restrict the chances for
a net flow of funds from the Treasury to rural credit.

This restriction which emerged arising with the Credit Transactions Budget
is not confined to rural credit alone but is extensive to the minimum prices policy,
too. This is well illustrated by the experience of 1992 when the Government had
committed itself to guaranteeing minimun prices but was then not in a position to
purchase crops (AGF) at harvest time when market prices fell well below minimum
prices. Instead, the Government was obliged to authorize the conversion of costing
credit in EGF-COV, constantly having to extend the term of the EGF since lack of
funds made it impossible to implement an indirect AGF. Another example is
PROAGRO program debts. The question that must be posed is to what extent the
Credit Transactions Budget itself is consistent with the needs of rural credit and
minimum prices policies, which often have to cope with unforeseen situations, thus
requiring flexible resources that are the very antithesis of the OC.

The project’s fundamental conclusion regarding the role the Treasury plays
today in funding rural credit takes us back to the analytical interest that gave rise to
this project, namely, analysis of the fiscal and monetary impact of rural credit.
It can be added A final conclusion of a general nature that should serve to guide
further analyses on this issue.

The point is that reduced direct net contribution by the Treasury to rural
credit funding (including equalization of interest rates} does not mean that the fiscal
and monetary impact of rural credit ceases to be relevant, for it must be considered
that the financing of Brazil’s public debt may have become more difficult due to
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decisions to expand rural credit on the basis of sources other than the Treasury. Let
us consider, for instance, the decision taken at the end of 1991 to expand the supply
of rural credit on the basis of funds raised by Banco do Brasil through Bank
Deposit Certtificiates, with the Treasury paying the difference between the cost of
these resources and the rate charged to farmers. It is easy to perceive that these
resources could (and certainly would) be invested, instead, in public bonds. The
recent expansion of rural credit therefore had an indirect fiscal impact and
contributed to the rise in interest rates. Considerifg the fact that this expansion was
concentrated in a few months, it can be concluded that these effects may have been
considerable.
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