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Introducao

O envolvimento dos cidadiaos no controle social das politicas piblicas depende
da transparéncia com que o governo divulga seus atos. O conceito de transpa-
réncia tem evoluido nos dltimos anos da simples divulgacio de dados para a
cobranca de uma atitude proativa dos agentes que representam o Estado, ao
fornecer informagdes, em qualidade e quantidade, que estimulem e possibilitem
o controle social (MATIAS-PEREIRA, 2010). Neste artigo, buscou-se ressaltar
o debate sobre os principais aspectos que a teoria tem abordado sobre a forma
de comunicagao do Estado, com foco na transparéncia da divulga¢ao de infor-
magoes governamentais das politicas de apoio aos produtores rurais.

As politicas de apoio aos produtores rurais abrangem instrumentos de poli-
tica macroeconomica e microeconomica, dentre os quais cabe destacar: transfe-
réncias diretas ao produtor, concessao de crédito subsidiado, garantia de renda e
perdao de dividas (OcpE, 2005).

Tais politicas sdo sustentadas pela sociedade de maneira direta, por meio

de recursos or¢amentarios publicos, ou de maneira indireta, na forma de oferta de
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financiamentos ou reescalonamento de
dividas com encargos inferiores aos
de mercado. Desse modo, ¢ licito ques-
tionar se o poder publico, gestor dos
programas de apoio aos agricultores, adota
um modelo de divulgacio de dados que
permite ao cidadao brasileiro ter clareza
sobre o volume de recursos que estiao
sendo direcionados a esse setor especifico.

O objetivo deste artigo foi avaliar o nivel
atual de transparéncia das informagoes sobre
politicas de apoio aos produtores rurais no
Brasil, verificando se os dados sobre os
beneficios concedidos sao apresentados de
maneira que permitam um amplo acesso dos
cidaddos que desejam entender, participar e
monitorar a utilizagao de recursos aplicados
nessas politicas publicas.

A hipétese que norteou a pesquisa é a
de que uma parte significativa dos dados
sobre politicas de apoio aos produtores
rurais nao é publicada pelos agentes pu-
blicos responsaveis, ou é apresentada de
maneira complexa e pouco interativa, difi-
cultando o efetivo acesso dos cidadaos a
essas informacoes.

Transparéncia na gestiao publica

Nos ultimos anos, ganhou for¢a a per-
cepgao de que o sucesso dos governos na
implementagao de politicas publicas depen-
de cada vez mais de uma postura dinamica
e proativa por parte dos gestores publicos,
acompanhada de maior envolvimento da
sociedade nas a¢des do governo. Diversos
autores atribuem a participagao social uma
maior justi¢a no atendimento das deman-
das, reducdo da corrup¢iao e melhoria da
eficiencia do Estado (MATIAS-PEREIRA,
2002; StiGLrrz, 2002; JARDIM, 1999).

A transparéncia na disponibilizagao de
informacao pelo setor publico contribui
para o combate a corrup¢ao e propicia o

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

aperfeicoamento constante das acoes
estatais. Com o aumento da transparéncia,
os mecanismos de controle social sdao
aprimorados, com impactos positivos sobre
a responsabilizacao dos governantes.
Transparéncia, nesse sentido, ¢ mais do que
“a obrigacio de informar”, deve ser
impulsionada pelo “desejo de informar”,
sabendo que dessa boa comunicagao
resulta um clima de confianga tanto interna-
mente quanto nas relagdes com terceiros
(MAT1AS-PEREIRA, 2010).

O conceito de transparéncia é mais
abrangente, portanto, do que a simples
oferta de dados e informacoes de maneira
bruta. A transparéncia administrativa deve
atender ao conceito de comunicagiao, que
envolve o estabelecimento de uma relacao
de troca com o cidadao. Com isso, a
administracao volta-se para a sociedade,
tendo que adaptar sua linguagem, no sen-
tido de se tornar o mais amplamente
compreensivel, ja que a informagao so6 é
eficaz se o cidadao acessa e interpreta cot-
retamente a mensagem (JARDIM, 1999).

Desde o fim do periodo de autorita-
rismo, em meados dos anos 1980, a pratica
da democracia no Brasil tem-se caracteri-
zado, entre outros aspectos, pela demanda
da sociedade por mais ética e transparéncia
na condu¢ao dos negocios publicos.
Diversos autores, porém, tém apontado a
presencga de dificuldades para que o relacio-
namento entre sociedade e governo no Brasil
siga os padrdes de transparéncia observados
em outros pafses, em func¢ao da cultura
burocratica e da fragmentacao de infor-
macgoes (JARDIM, 1999; MATIAS-PEREIRA,
2002; TorrEs, 2004; Fortis, 2008).

A politica de divulgacao de infor-
magoes do Governo Federal tem priorizado
a area de administracio de dados com
elevado uso de recursos tecnoldgicos,
incluindo-se a internet como fator de
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transparéncia governamental. Esse sistema
de informacdes, entretanto, nao se encontra
devidamente integrado, de forma que possa
oferecer ao cidadao as informagoes que
permitam visualizar com clareza todas as
agoes governamentais. Ainda nao se atingiu,
desse modo, o nivel de transparéncia que
forneca informagoes completas, objetivas,
confiaveis, relevantes e de facil acesso e com-
preensao (MATIAS-PEREIRA, 2002).

As informagdes sobre politicas de
apoio aos produtores rurais, por exemplo,
estao fragmentadas em documentos e
bancos de dados geridos por inimeras enti-
dades, cabendo destacar: Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa); Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA); Secretaria do Tesouro Na-
cional do Ministétio da Fazenda (STN/MFE);
Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab); Banco Central do Brasil (BCB); e
Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
nomico e Social (BNDES). Cada uma dessas
instituicbes tem uma politica de divulgacao
de dados distinta, o que dificulta a coleta e
a estruturacao de informagdes gerenciais,
essenciais a uma analise global da partici-
pacao do setor publico no fomento a
atividade agropecuaria.

Os debates tedricos sobre as politicas
de transparéncia encontram-se relacionados
a um mecanismo experimentado no mundo
anglo-saxdo e escandinavo, denominado
acconntability (CARLOS e al., 2008). Esse ¢
um termo sem tradugao para o portugucs,
que enfatiza a importancia de adog¢ao de
mecanismos de controle, responsabilizacao
e transparéncia administrativa.

O conceito de accountability, aplicado a
administracao publica, envolve um conjun-
to de mecanismos e procedimentos que
levam os decisores governamentais a prestar
contas dos resultados de suas acdes de
maneira proativa, informando e justificando

seus planos e agoes, 0 que proporciona
maior transparéncia e exposi¢ao publica das
politicas publicas. Nesse sentido, espera-se
que os agentes publicos divulguem infor-
magoes a sociedade por iniciativa propria,
de forma espontanea, independente de qual-
quer solicitacio (ACKERMAN, 2005; JARDIM,
1999; MAT1As-PEREIRA, 2008).

A acconntability serve de referencial para
a avaliagdao do nivel de transparéncia dos
gastos publicos com politicas de apoio aos

“.. a adminis-
tragdo volta-se para
a sociedade, tendo
que adaptar sua
linguagem, no
sentido de se tornar
o mais amplamente
compreensivel ...”

produtores rurais. A concessao de subsi-
dios a produgdo agropecuaria constitui
importante politica governamental e, como
tal, deve ser objeto de um processo de
transparéncia que nao se resuma a oferta
de dados e informacdes. Para que o fluxo
de comunicagao complete seu ciclo, ¢é
necessario que o destinatario acesse, com-
preenda os dados e tenha a capacidade de
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utiliza-los como insumo para a tomada de
decisdes.

A ideia do exercicio de um controle
direto das politicas publicas pela sociedade
decorre da constatagiao de que os sistemas
de representagao eleitorais sao insuficientes
para garantir as melhores escolhas para o
atendimento das demandas sociais, sendo
necessario introduzir controles e sancoes
continuas sobre os representantes (LAVALLE
e VERA, 2011). Em termos ideais, esse con-
trole deveria ser exercido pelos cidadaos
diretamente, mas, em geral, as reivindi-
cacoes individuais nao tém forca suficiente
para impor limites a atuagdao governamental
(Campos, 1990).

O desgaste da legitimidade das insti-
tui¢oes tradicionais de representacao favo-
rece espagos de participagao de outras
organiza¢oes que compdem a sociedade civil
(AVRITZER, 2007). Esse contexto fortalece o
papel da accountability societal, que consiste
no controle e responsabilizacao dos agentes
publicos por instituicdes publicas, mas de
carater nao estatal (FILGUEIRAS, 2011), tais
como conselhos gestores, associagoes,
movimentos, organizagoes NA0 governamen-
tais, entidades assistenciais, cooperativas etc.

Quando o controle social ¢ exercido
por atores coletivos organizados, e nao por
cidaddos, surgem novas modalidades de
representacao com logicas préprias de
funcionamento (LAvALLE, 2008). Essas
novas formas de exercicio da cidadania
despertam questoes sobre o uso das infor-
magoes por tais instituicdes. Neste traba-
lho, nao foi possivel maior aprofunda-
mento nessa questiao, ja que se centrou
na abordagem de aspectos relacionados a
qualidade e disponibilidade dos dados.
Sugere-se, para pesquisas futuras, uma
analise mais apurada em como os varios
atores sociais, organizados ou nio, fazem
uso dessas informacoes.

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

Selecao dos dados para apura-
¢ao da transparéncia das politicas
de apoio aos produtores rurais

Nesta pesquisa, foram selecionadas
para analise as politicas de apoio aos produ-
tores rurais elaboradas e executadas pelo
Governo Federal, uma vez que os gastos
dessa esfera correspondem a cerca de 75%
do total efetuado pelos diferentes niveis de
governo (GASQUES, VILLA VERDE e BASTOS,
20006). Além disso, os modelos adotados
pelo Poder Executivo federal tém maiores
condi¢coes de moldar e influenciar as
politicas publicas a serem adotadas
pelos Estados e Municipios para esse setor
economico.

Como sao numerosas as politicas de
apoio adotadas pelo Governo Federal e
varias as fontes de recursos utilizadas na sua
implementacao, fez-se necessario identificar
aquelas de maior relevancia em termos de
volumes de recursos alocados ou transfe-
ridos, na forma de beneficios diretos ou
indiretos, aos produtores rurais. Nesse sen-
tido, adotou-se, como primeira etapa, a
identificacdo das politicas de apoio aos
produtores rurais responsaveis pelas maiores
transferéncias financeiras, a partir de rela-
torios da Organizagao para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

A variedade de instrumentos de apoio
a0 setor agropecuario, nao s6 no Brasil, mas
em nivel mundial, dificulta a mensuracao
e comparag¢ao dos niveis de subsidios
concedidos pelos diferentes governos. Em
funcao disso, a OCDE desenvolveu uma
série de indicadores a fim de acompanhar
e avaliar a evolugdo da politica agricola,
com o objetivo de estabelecer parametros
que permitam o dialogo politico entre os
paises, assim como fornecer os dados
econdmicos para avaliagido da eficiéncia e

eficacia das politicas (Ocpg, 2010).
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Entre esses indicadotes, merece desta-
que a Estimativa de Apoio ao Produtor,
conhecida pela sigla PSE (Producer Support
Estimate). O PSE mede os beneficios
diretos e indiretos concedidos aos produ-
tores rurais (OECD, 2010) e ¢ considerado
o indicador mais apropriado para comparar
as politicas de apoio adotadas por dife-
rentes paises, pelo fato de ser uma medida
relativa (e nao nominal, em moeda cot-
rente), o que elimina o problema da taxa
de cambio utilizada (Ramos, 2011).

A OCDE define o PSE como:

[...] indicador do valor monetario anu-
al das transferéncias brutas, implicitas e
explicitas, dos consumidores e dos con-
tribuintes para os produtores agticolas,
medidas em nivel de propriedade,
decorrentes de medidas de politica de
apoio, qualquer que seja sua natureza,
seu objetivo ou efeitos para a renda do
produtor (Orcb, 2010, p. 17).

Esse indicador é abrangente, sendo
composto de pagamentos orcamentarios
que aparecem nas contas do governo, mas
também incluindo outras concessoes que
nao implicam, necessariamente, as despesas
or¢amentarias. As medidas de apoio
incluidas no PSE sao classificadas de
acordo com critérios de aplicagao especi-
fica, que identificam as caracteristicas das
medidas de politica econdémica que sao
importantes para a analise dos potenciais
impactos das politicas de produgao, renda,
consumo, comércio ¢ meio ambiente
(OEkcp, 2010).

Dado o conceito do PSE antes desctito,
adotou-se nesta pesquisa a expressao
“politicas de apoio aos produtores rurais”
para designar as politicas governamentais
que implicam transferéncias financeiras
diretas ou indiretas para o setor rural. Essa

terminologia foi considerada mais apropri-
ada do que os termos “subsidio” e “sub-
vengao econdomica’, designagoes mais res-
tritas que podem nao captar alguns
instrumentos adotados pelos governos para
apolar o setor agropecuario.

Os dados da OCDE, de 2008 a 2012,
apontam, para o Brasil, um PSE médio da
ordem de 4,95% da receita bruta total dos
agricultores (Tabela 1), o que significa que
o valor estimado das transferéncias de poli-
ticas que apoiam a agricultura para
produtores individuais, provenientes dos
consumidores e contribuintes, representa
uma média de transferéncias anuais de
cerca de R$ 14,8 bilhoes.

Conforme se verifica na Tabela 1, as
principais politicas de apoio ao produtor,
medidas com base no PSE, que se aplicam
ao caso do Brasil sio: Apoio Baseado na
Produgio de “Commodities”, represen-
tando no perfodo de 2008 a 2012, em
média, 52,8% do PSE; e os Pagamentos
Baseados no Uso de Insumos, com média
de 45,3% do PSE, no mesmo periodo.

A politica de apoio baseada na pro-
dugdo consiste em agOes governamentais
voltadas a viabilizar a comercializacao da
producio agropecuaria. Para o atendimento
dessa finalidade, as principais medidas de
apoio vigentes no periodo de 2008 a 2012
consistem em @astos or¢amentarios para
formacao de estoques publicos, por meio
das Aquisi¢des do Governo Federal (AGF),
e para garantia e sustentagao de precos na
comercializagao de produtos agrope-
cuarios, que engloba instrumentos como
Prémio de Escoamento do Produto (PEP),
Prémio Equalizador Pago ao Produtor
(Pepro) e Contrato de Opgdes.

A politica de apoio baseada no
uso de insumos, por sua vez, abrange
a concessao de crédito com encargos
financeiros inferiores aos praticados no
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mercado. O Crédito Rural para produtores
rurais ¢ uma das principais formas de trans-
feréncia praticadas no Brasil, por meio do
qual sao oferecidos recursos para o finan-
ciamento do Custeio e Investimento Agro-
pecuario, e também para o Programa
Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf).

Quando os agricultores podem tomar
crédito em termos favoraveis, se compa-
rados a outros segmentos, criam-se transfe-
réncias que necessitam ser contabilizadas
nas estimativas de apoio aos produtores

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

(Orcp, 2010). Cabe lembrar que o indi-
cador da OCDE nao se restringe aos
desembolsos or¢amentarios, captando
quaisquer tipos de beneficios, como, por
exemplo, os créditos subsidiados, mesmo
que oriundos de fontes privadas como as
exigibilidades bancarias.

Outra forma de transferéncia, também
captada pelo PSE, é o reescalonamento de
dividas rurais. Essa politica envolve renego-
ciacao de dividas vencidas a taxas redu-
zidas e perdao parcial ou total dos débitos.

Tabela 1: Estimativa de Subsidio ao Produtor (PSE) para o Brasil (2008 a 2012)

2008 2009 2010 2011 2012 Média
I. Receita Bruta Total
. 256.200,98 |260.819,12 | 275.811,42 |337.648,79 |370.386,68 |300.173,40
dos Agricultores
II. Estimativa de
Subsidio ao Produtor 9.826,99 | 17.250,64 | 12.670,28 | 16.711,89 | 17.578,69 | 14.807,70
(PSE)
A. Apoio Baseado
na producio de 327282 | 1222476 | 7.98393 | 8.140,08 | 7.538.86 | 7.832,09
"Commodities"
gi{;j““ema?w de 207791 | 1114406 | 739546 | 713528 | 6.94653 | 6.939,85
a2, Bagaments Fassaids 119490 |  1.080,70 588,47 | 1.004,80 592,33 892,24
na produgio
B. Pagamentos Baseados | ¢ 4o 08 | 480582 | 436620 | 844181 | 941270 | 6.71634
no uso de insumos
B1. Uso de Insumos 317214 | 180014 | 204887 | 476193 | 594506 | 3.545.63
variavels
B2 Forrmagin deieapinal 325979 | 3.061,61 | 228031 | 3.65246 | 3.07321 | 3.06548
fixo (Investimento)
B3. Setvigos de Extensio 3315 34,08 8711 2742 394 43 105
Rural
C. Pagamento Baseado
na Produc¢ao Requerida
) 89,10 130,06 320,06 130,00 627,13 25927
Corrente (Garantia —
Safra)
PSE — Percentual da
Receita Bruta dos 3.84% 6,61% 4,59% 4,95% 4,75% 4,95%
Agricultores

Fonte: OCDE. Informagées completas disponiveis em: http://www.oecd.org/agriculture /agricultural-po-

licies /producer and consumer support estimatesdatabase.htm. Tradugio do autor (as siglas cortespondem

20s termos originais em inglés).
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Tais concessdes também geram trans-
feréncias e, por isso, sdo incluidas no
calculo das estimativas de apoio, indepen-
dentemente dos motivos que provocaram
0s atrasos no pagamento ou dos objetivos
do governo na reestruturagao.

Adotando, para os efeitos desta pes-
quisa, o critério da relevancia da infor-
magao para o publico, a partir do montante
de transferéncias recebidas pelos produ-
tores rurais, selecionou-se para analise as
principais politicas captadas pelo PSE, que
nos ultimos anos foram: Crédito Rural
(financiamentos para Custeio, Investimento
e Pronaf), politicas de apoio a comercia-
lizacao (formagao de estoques e garantia e
sustentacdo de precos na comercializagao
de produtos agropecuarios) e reescalona-
mento de dividas rurais.

Muitos desses programas contam com
mais de uma fonte de recursos, cujas infor-
macoes sao publicadas de maneiras
diversas. Para analisar a transparéncia das
informagoes sobre as politicas publicas de
apoio aos produtores rurais, ¢ conveniente
identificar as fontes que tém maior peso
no seu financiamento.

No caso das politicas de crédito rural,
utilizou-se como critério de relevancia para
selecao das fontes o volume médio de
crédito concedido no perfodo de 2008 a
2012, a partir dos dados colhidos no
Anuario HEstatistico do Banco Central. Com
relagao as politicas de apoio a comerciali-
zagao, o Tesouro Nacional é a fonte principal
dos recursos despendidos na formagao de
estoques publicos e no programa de garan-
tia e sustentacao de precos. Neste caso, foi
considerada a média de execucao financeira
no periodo de 2008 a 2012.

No caso do reescalonamento de
dividas, as informacdes disponiveis nao
permitiram a identificagao das fontes espe-
cificas afetadas pelos alongamentos e

renegociagoes. Em funcao disso, optou-se
por fazer a andlise das fontes de recursos
de maneira agregada, por tipo de impacto
principal que suportam, quais sejam: subsi-
dios explicitos na Lei Or¢amentaria Anual
e subsidios implicitos nas dividas rurais
secutitizadas com titulos do Tesouro Nacio-
nal, ambos no periodo de 2008 a 2012.
Adotando tais critérios de selecao, des-
tacaram-se para analise os instrumentos de

“..a
informagao,
mesmo que esteja
disponivel, nem
sempre garante
que o controle
social serd
exercido pelo
cidadio ...”

apoio aos produtores rurais e as respecti-
vas fontes constantes do Quadro 1.

Método de Analise

No intuito de contar com parametros
malis consistentes para avaliar o nivel de
transparéncia das comunicagoes governa-
mentais, diversas organiza¢des tém
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Quadro 1: Instrumentos de apoio aos produtores rurais e fontes de recursos se-

lecionados para avaliagdo de transparéncia

Instrumento de Apoio ao Produtor Rural

Fontes de Recursos

Crédito Rural — Custeio

Recursos Obrigatorios

Crédito Rural — Investimento

Fundos Constitucionais e BNDES/Finame

Crédito Rural — Pronaf

Poupanca Rural

Politica de Apoio a Comercializagdao

Tesouro Nacional

Reescalonamento de Dividas

Subsidios Explicitos e Subsidios Implicitos*

Fonte: Elaborado pelo autor.

* No Reescalonamento de Dividas Rurais, foi avaliada de forma agregada a transparéncia das fontes de

recursos, por tipo de subsidio.

trabalhado na elabora¢ido e aplicacdo de
indices e indicadores de transparéncia.

Para os objetivos desta pesquisa, o
trabalho adotado como referéncia foi o
Indice do Orcamento Abetto, gerado a partir
da Pesquisa do Orgamento Aberto, no
ambito da Parceria Internacional de Orca-
mento (International Budget Partnership — 1BP).
A IBP foi criada em 1997 pelo Centro de
Orcamento e Politicas Publicas, uma
organiza¢ao de pesquisa sem fins lucra-
tivos, sediada nos Estados Unidos, que
apoia organizag¢des interessadas em
fortalecer o processo de orgamento
publico em seus pafses (IBP, 2011).

A sistematica da IBP enfoca os docu-
mentos or¢camentarios e seus conteudos.
A Pesquisa de Or¢amento Aberto, coot-
denada pela IBP, analisa a quantidade de
informagoes disponiveis em documentos-
chave do or¢amento que os governos
deveriam emitir durante o ciclo or¢camen-
tario anual. A pesquisa ¢ desenvolvida com
base em questionario, cujas respostas sao
coletadas por parceiros nio governa-
mentais dos paises envolvidos. A média das
respostas que avalia o acesso publico a
informagoes do or¢camento ¢ usada para
conceder o Indice do Orcamento Aberto
de cada pais (Isp, 2011).

Com o propésito de agrupar as
respostas, sao atribuidos escores numéricos
de 100%, 67%, 33% e 0, de acordo com os
itens escolhidos (opgdes a, b, c ou d, respecti-
vamente). As questoes com a resposta de

(1P

letra “e” — ndo aplicavel — nao sao
contabilizadas como parte da categoria agru-
pada (IBP, 2011). Para mostrar o desempe-
nho de um pais no indice, aquele que atinge
um escore entre 81% e 100% indica que
seu “governo disponibiliza uma quantidade
importante de informagdes aos cidadaos”.
O pais com escore de 61% a 80% indica
que o “governo disponibiliza significativa
informac¢ao aos cidaddos”. O pais com
escore de 41% a 60% indica que o “governo
fornece alguma informagao aos cidadaos”.
O pais com escore de 21% a 40% indica
que o “governo disponibiliza informagoes
minimas aos cidadaos”. Finalmente, o pais
com escore abaixo de 20% indica que o
“governo disponibiliza limitada ou nenhuma
informacao” (Isp, 2011).

Em 2012, a IBP concluiu uma
pesquisa que objetivou levantar o grau de
transparéncia or¢amentaria de 100 pafses,
classificando-os segundo a quantidade de
informacdes contidas em alguns docu-
mentos-chave do or¢amento que os
governos deveriam publicar durante o ano.
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O Brasil atingiu 73% dos pontos possi-
veis, denotando abertura orcamentaria
acima da média — “governo disponibiliza
significativa informag¢ao aos cidadaos”
(Isp, 2012).

Como se pode verificar, a metodologia
utilizada pela IBP privilegia a avaliag¢ao
de transparéncia de documentos or¢amen-
tarios, ou seja, nao capta a concessao de
beneficios a grupos especificos, que nao
transitem pelo or¢amento. Considerando
que, nesta pesquisa, se lidou também com
varias acdes que nao transitam pelas leis
orcamentarias, utilizou-se apenas a 16gica
e filosofia da “Pesquisa de Orgamento
Aberto” para elaborar quesitos de
avaliagao e respectivas notas, a fim de con-
templar as peculiaridades do universo
de documentos que foram objeto de
verificacio.

Outra divergéncia entre as metodo-
logias diz respeito ao entendimento do
conceito de informacao “disponivel para
o publico”. A IBP considera como
publicamente disponiveis todos os dados
que qualquer cidadao possa obter, mes-
mo que para isso seja necessaria solicita-
cao a autoridade publica emissora do
documento (Isp, 2011). Nesta pesquisa,
por conta do conceito de acconntability, que
valoriza a proatividade dos governantes
na oferta de dados, adotou-se entendimen-
to diverso, atribuiu-se nota maxima ape-
nas aos documentos produzidos e
disponibilizados ao piblico amplamente
e de maneira detalhada.

A metodologia adotada neste trabalho
consistiu, portanto, na analise e atribui¢ao
de “notas” a quesitos considerados impor-
tantes para assegurar a transparéncia e a
acessibilidade das informacoes sobre as
principais politicas de apoio aos produtores
rurais. Os quesitos de avaliagao priorizaram
etapas importantes do ciclo das politicas

publicas voltadas ao setor agropecuario,
levando ainda em conta as peculiaridades
dos instrumentos avaliados.

A seguit, estao relacionados os quesitos
de avaliacdo de transparéncia, acompanhados
dos critérios que orientaram sua adogao.

* Previsdo dos beneficios na lei orcamentiria
annal: a lel orcamentaria anual, proposta
pelo Poder Executivo e apreciada pelo
Poder Legislativo, ¢ considerada pela
OCDE como o principal documento
voltado a transparéncia do uso de recursos
publicos (Orcp, 2002). Desse modo,
qualquer avaliagao de transparéncia de uma
politica deve verificar a inclusao ou nio
dos respectivos recursos nessa lei.

* Existéncia de descritor da agao governa-
mental: a0 langar programas e agoes voltados
a solugdo de demandas publicas, o Governo
Federal normalmente utiliza denominag¢oes
que nem sempre expressam de maneira pre-
cisa o conteudo e o alcance daquela politica
publica. As agoes governamentais devem ser
estruturadas de modo a facilitar sua com-
preensdao até mesmo por pessoas de limi-
tado conhecimento técnico no campo das
finangas publicas (SANcHES, 2004).

* Acompanhamento da execucao da despesa:
o controle social pressupoe acesso aos
dados de execucao das despesas publicas,
para que seja mais eficaz na identificacao
de fraudes e desvios que possam vir a
comprometer o atendimento dos objetivos
da politica (MATIAS-PEREIRA, 2005).

* Levantamento de séries historicas: infor-
magoes estruturadas e gerenciais de médio
e longo prazo contribuem para avaliagoes
de eficiéncia e eficacia do gasto publico
(Torres, 2004).

* Identificacio dos beneficiarios: dada a
escassez dos recursos publicos, ¢ funda-
mental que os cidadaos possam identificar
os grupos e setores beneficiados pelas
politicas de apoio.
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* Afericao de resultados e do cumprimento
de metas: Gltima etapa do ciclo da politica
publica, a analise dos resultados alcancados
produz informacao necessaria a corre¢ao
de distor¢des. A avaliacio do gasto pode
resultar em alocagOes mais honestas e
inteligentes, redundando em maior eficacia
das politicas publicas e das despesas
governamentais (STIGLITZ, 2002).

O Quadro 2 informa sobre os docu-
mentos e os sitios eletronicos consultados
para avaliacao da transparéncia das politi-
cas de apoio aos produtores rurais objeto
da pesquisa.

A atribuicao de notas avaliou a
“geracdao e disponibilizacao das infor-
magoes”, conferindo-se as categorias de

0 a 5 a cada quesito e politica de apoio
analisada, conforme descrito a seguir.

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

* (0) Nao aplicavel: utilizado quando o
requisito de avaliagdo nao foi cabivel para
aquele tipo de informacao.

* (1) Informagdo nao gerada on nao existente:
casos em que a informagao nao foi locali-
zada, mesmo mediante consultas aos
Orgaos responsaveis.

* (2) Informagao produzida, mas apenas
para propdsitos internos e nao disponivel para o
priblico: casos em que as informagodes sao
mantidas sob sigilo, por alegagdes técnicas
ou legais, nao sendo disponibilizadas para
o publico.

* (3) Informagao produzida e disponivel para
0 pliblico, mas somente mediante requerimento a
drgao piiblico: casos em que as informagdes
existentes nao sao publicadas de maneira
proativa, mas apenas mediante requeri-
mento de informacoes.

Quadro 2: Sitios eletrénicos e documentos analisados

Requisitos de

Transparéncia

Sitios Eletrénicos e Documento Analisados

Previsao na lei
or¢amentaria anual

Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), 2008 a 2012, disponivel no
sitio eletronico: http://www2.camara.leg.br/atividade -legislativa/orcamentobrasil.

Existéncia de
descritor da acido
governamental

Acompanhamento
da execugao da
despesa

Levantamento de
séries historicas

Identificacdo dos
beneficiarios

Cadastros de A¢des Orcamentarias, de 2008 a 2011, disponiveis no sitio eletronico:
http://sidornet.planejamento.gov.br/docs/cadacao/; de 2012, no sitio eletrdnico
https://gestao.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/sistemas/docs/
cadacao2012.

i) Anudrio Estatistico do Banco Central, de 2008 a 2012, disponivel no sitio eletronico:
http://www.bcb.gov.br/PRELRURAL

ii) Siafi, de 2008 a 2012, disponivel no sitio eletronico:
http:/ /www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/ orcamentobrasil; e
i) Sistema Eletronico do Servi¢o de Informagio ao Cidadao (e-SIC), disponivel no

sitio eletronico: http:/ /www.acessoainformacao.gov.br/.

i) Sitio eletronico da Conab: www.conab.gov.br (Produtos e Servicos/ Leildes
Publicos — para empresas que receberam bonus: Resultados por Adquirentes ou
Relagio de Pagamentos/Adquirentes. Para produtores: Relagio/Arrematante/
Cooperativa/Produtor); e

ii) Sistema Eletronico do Servigo de Informacao ao Cidadio (e-SIC), disponivel no
sitio eletronico: http://www.acessoainformacao.gov.br/.

Afericao de
resultados e
cumprimento de
metas

Relatérios de Avaliagao dos Objetivos Setoriais e dos Programas do Plano Plurianual
2008-2011, publicados entre 2009 e 2012 pelo Mapa e pelo MDA, disponiveis,
respectivamente, nos seguintes sitios eletronicos: www.agricultura.gov.br e
www.mda.gov.br.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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* (4) Informagao produzida e disponivel para
0 priblico, mas de forma consolidada: casos em
que as informagoes sdo publicadas de
forma global, sem detalhamentos que
permitam analises e comparagoes.

* (5) Informagao produzida e disponibilizada
ao piiblico amplamente e de maneira detalhada:
casos em que as informacdes sio publi-
cadas proativamente, sem necessidade de
apresentacao de requerimentos, sendo
acessivels e compreensiveis ao publico em
geral.

Apbs a avaliacao de cada item, calcu-
lou-se a avaliagao geral (média das
avaliagoes individuais aferidas), transfor-
mando-a em percentual da nota maxima
possivel.

Resultados e Discussio

A Tabela 2 traz as avaliacoes de trans-
paréncia dos principais instrumentos de
apoio aos produtores rurais observadas na
pesquisa:

Tabela 2: AvaliagGes de transparéncia dos principais instrumentos de politicas
de apoio aos produtores rurais e respectivas fontes de recursos

Politicas de Apoio aos Produtores Rurais e Respectivas Fontes de Recursos

Crédito Rural Apo?o"a i Reescalonamel?to de Dividas
Comercializagdo Rurais*
Requisitos de A ] A Garantiacj Rccsca!onamcnt.o Reesc}a!onament{o
. Custeio  Investimentos Inyestimentos | Pronaf AGF | Sustenta¢ao de Dividas Rurais| de Dividas Rurais
Transparéncia
de Precos
Recursos | BNDES/ Fundos Poupanga Tesouro | Tesouro Subsidios Subsidios
Obrigat6rios  piname  Constitucionais| Rural Nacional | Nacional | Explicitos Implicitos
Previsao na lei
or¢amentaria - 1 2 3 3 3 1
anual
Existéncia de
descritor da ~
- 5 5 5 5 5 5 1
acio
governamental
Acompanha-
mento da
. " 3 3 3 3 3 3 3
execugao da
despesa
Levantamento
de séries 3 3 3 5 5 3 3
histéricas
Identificagio -
dos beneficiarios 2 2 4 > 2 2
Aferi¢io de
resultafios 6 3 3 3 3 3 3 1
cumptimento
de Metas
Meédia de 32 27 32 37 40 32 1,7
Avaliagao

Fonte: De Araujo (2012).
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A média dos resultados de avaliacio
constantes da Tabela 2 ¢ 3,15, o que
corresponde a 63% da avaliagio maxima
(5). Esse calculo teve como principal pro-
posito obter uma visao geral sobre o grau
de transparéncia das informagoes sobre
politicas de apoio aos produtores rurais.

O resultado ¢ inferior a avaliacao atri-
buida no Questionario de Orcamento
Aberto, aplicado pela IBP em 2012, em que
o Brasil atingiu 73% dos pontos possiveis.
Cabe ressaltar que a metodologia utilizada
na avaliagdo da IBP apresenta as seguintes
caracteristicas que limitam a comparagao:
os quesitos de avaliagao restringem-se a
analise de transparéncia de documentos
or¢amentarios e o conceito de disponibi-
lidade da informacio utilizado considera
a pontuaciao maxima sempre que as
informacoes sejam fornecidas pelos
governos, ainda que isso dependa de
requerimento.

Niao foi objetivo desta pesquisa esta-
belecer comparagao entre um indice geral
de transparéncia do Governo Federal e uma
avaliacao especifica das informagdes sobre
politicas de apoio aos produtores rurais.
O escopo da avaliagao foi colher elementos
para a discussao do modelo de prestacao
de informagdes governamentais, em face
do referencial teérico de transparéncia
publica.

Em funcao disso, considerou-se um
universo de informagoes diferente daquele
utilizado pela IBP, uma vez que os bene-
ticios concedidos aos produtores rurais
nem sempre transitam pelas leis or¢amen-
tarias. Esse procedimento é coerente com
a metodologia de calculo do PSE da
OCDE, que tem escopo amplo, e capta
todas as transferéncias financeiras relativas
a esse segmento economico especifico,
ainda que indiretas (OEcD, 2010).

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

Adotou-se, ainda, uma visao de trans-
paréncia que pressupdoe uma postura
proativa dos gestores publicos em disponi-
bilizar informacoes de forma detalhada,
acessivel e compreensivel. Esse conceito
esta em sintonia com as caracteristicas da
acconntability descritas na literatura, e que
devem ser adotadas por regimes democra-
ticos que pretendem, de fato, estimular a
participagao da sociedade no controle das
politicas implementadas pelo Estado
(ACKERMAN, 2005; CARLOS ¢ al., 2008; JARDIM,
1999; MATIAS-PEREIRA, 2008).

Nesse contexto, considerou-se que
uma média de 63% da avaliacio maxima
possivel permite inferir que faltam as
publicacbes do Governo Federal sobre
politicas de apoio aos produtores rurais
algumas caracteristicas essenciais das pra-
ticas de accountability, como: proatividade,
acessibilidade e incentivo a participacdo da
sociedade (ACKERMAN, 2005; JARDIM, 1999;
MaTiAs-PEREIRA, 2008). Tal constataciao
aponta que os cidadaos tém tido seu papel
limitado na formatacdo e avaliacao das
politicas direcionadas ao setor agropecuatio,
ja que as informagoes relevantes sobre essa
questao sao publicadas apenas parcialmente
e de maneira consolidada ou, em muitos
casos, nao sao sequer divulgadas.

Tome-se aqui a avaliagdo da transpa-
réncia das informacgdes sobre os subsidios
implicitos no reescalonamento de dividas
rurais. Verificou-se que nesse item se
situaram as maiores dificuldades para
obtencao de dados. Esse pode ser conside-
rado exemplo de uma politica hermética,
sobre a qual a populagao pouco conhece
em termos de objetivos, desembolsos,
beneficiarios e resultados obtidos.

Nas avaliacoes realizadas, também se
verificou que a identificagio dos bene-
ficiarios das politicas de apoio ao setor
rural é uma informagido praticamente
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indisponivel. Essa politica de informacao
dificulta o controle social, entendido como
a participacao do cidadio na gestao
publica, na fiscalizagao, no monitora-
mento e no controle da administracao
publica. O controle social contribui para
a gestao ao favorecer a boa e correta apli-
cacao dos recursos e ¢ um mecanismo de
prevenc¢ao da corrupgiao que fortalece a
cidadania (Ccu, 2011). Um governo sem
controle social desempenha fung¢des
reguladoras, extrativas e distributivas, atri-
bui a si mesmo o controle do comporta-
mento dos cidadaos, arrecada recursos e
se considera independente para aloca-los,
sem levar em conta critérios como igual-
dade, representagao, participa¢ao e trans-
paréncia (CaMPOs, 1990).

Na propria administragao puablica, con-
tudo, é possivel observar experiéncias
exitosas em que o desejo de informar,
aliado ao desenvolvimento da tecnologia
da informagao, permite que as entidades
publicas oferecam um expressivo conjunto
de dados aos cidadaos interessados.
Verificou-se que a Conab, por exemplo,
disponibiliza informacdes detalhadas, na
sua pagina eletronica, sobre as principais
politicas de comercializagao. Naquele sitio
eletronico ¢ possivel identificar dados sobre
as aquisicoes do Governo Federal e
sobre outros instrumentos utilizados para
garantia e sustentagao de precos dos
produtos agropecuarios.

A estratégia de disponibilizacao de
informacgoes adotada pela Conab ¢ coe-
rente com a diretriz expressa na Lei n®
12.527, de 18 de novembro de 2011 (Leti
de Acesso a Informagao), segundo a qual
o Governo Federal deve utilizar a internet
como meio privilegiado de divulgagao de
dados (Brasi, 2011).

Cumpre ressaltar, porém, que a utili-
zagao da snternet como principal canal de

comunica¢dao ¢ vista como grande
potencial, mas também como enorme
desafio como instrumento de transparéncia
publica. Diversos autores levantam questio-
namentos sobre a capacidade de os
cidadaos processarem a infinidade de
informagoes disponibilizadas (DA SiLva,

“O Brasil,
desde a
redemocratizagao,
alcangou
importantes
avangos no que
se refere a
transparéncia das
agbes do Estado,
tanto nos
aspectos legais
quanto

operacionais ...”

2009; Torres, 2004; MaTt1As-PEREIRA, 2010;
JARDIM,1999).

A comunicagio politica do Estado por
meio do ambiente digital nao implica o
alcance de toda a esfera civil, ou a captagao
da atenc¢ao do cidadao por todo o tempo,
pelo fato de haver um portal em atividade
na rede. Seria preciso consolidar os sitios
oficiais como fonte de informagao publica
e comunicacao cidada, tornando essas
fontes de dados atraentes ao publico em
geral (DA Sirva, 2009). No Brasil, nao
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obstante os avancos ocorridos desde o
processo de democratizagao ocorrido nos
anos 1980, com a instalacao de sistemas
de informagdes e ampla disponibilidade de
dados na internet, ha ainda caréncia
de clareza e integracao entre os dados, o
que torna praticamente inviavel o acesso
do cidadio comum aos mesmos (TORRES,
2004).

Portanto, a simples disponibilizacao de
dados, sem uma politica clara de comunicagao
e gestao da informacao, nao contribui para a
plena implantagao da accountability no processo
de difusdo de informagoes. Como podemos
constatar, o problema ¢ complexo e de dificil
equacionamento, uma vez que a informacao,
mesmo que esteja disponivel, nem sempre
garante que o controle social sera exercido
pelo cidaddo, objetivo primordial desse es-
forco de transparéncia empreendido pela ad-
ministragao publica brasileira (TORRES, 2004).

No caso das politicas de apoio aos
produtores rurais, a analise realizada nesta
pesquisa indica que, a despeito da boa
disponibilidade de dados, o controle social
desses beneficios pode nao estar sendo
exercido, em sua plenitude, em fun¢ao do
conhecimento limitado da populagao sobre
as principais politicas, o montante de
recursos efetivamente alocado, as fontes
utilizadas e os grupos beneficiados.

No sentido de dar maior transparéncia a
essas politicas de apoio, o Governo Federal
poderia adotar os seguintes aperfeicoamentos:

* disponibilizacio de todas as infor-
magoes relevantes para o controle social
no maior nimero de midias possivel
(OEcD, 2002);

* oferta proativa de dados, sem neces-
sidade de solicitagdes pelos interessados
(ACKERMAN, 2005; JARDIM, 1999; MATIAS-
PEREIRA, 2008);

* integrac¢ao e padronizacao de bancos

de dados (TorrEs, 2004);

Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

* melhoria dos instrumentos de avali-
acao dos resultados das politicas publicas
(StiGLitz, 2002); e

* aprimoramento da inteligibilidade das
informagoes (JARDIM, 1999; MATIAS-PEREIRA,
2002; TorrEs, 2004).

Conclusoes

O Brasil, desde a redemocratizacao, al-
cangou importantes avancos no que se re-
fere a transparéncia das a¢oes do Estado,
tanto nos aspectos legais quanto opera-
cionais (TORREs, 2004). Nesse periodo,
ampliou-se em quantidade e qualidade o
conjunto de informagoes disponibilizadas
para que a populagdo tenha condi¢bes de
exercer o controle social. No ranking inter-
nacional da transparéncia, em pesquisa
conduzida pela Parceira Internacional de
Orcamento (International Budget Patnership —
IBP) em 2012, o Brasil alcancou o 12° lu-
gar entre 100 pafses pesquisados, obtendo
73% dos pontos possiveis, denotando aber-
tura orcamentaria acima da média.

No presente trabalho, que utilizou
metodologia elaborada com base no Ques-
tionario de Or¢camento Aberto desenvol-
vido pela IBP, a transparéncia média das
informagdes sobre politicas de apoio aos
produtores rurais foi de 63% da avaliacao
maxima. Os resultados nao sao compa-
raveis, pois decorrem de metodologias e
universos de abrangéncia distintos, mas
contribuem para a discussao do modelo de
prestacao de informagdes governamentais
em face do referencial tedrico de transpa-
réncia publica.

Verificou-se, na pesquisa realizada,
que ha uma significativa quantidade de
dados a disposi¢ao dos cidadiaos, mas com
um nivel de detalhamento e apresenta¢ao
que pode ser considerado insatisfatorio
para garantir o efetivo controle social das
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agoes governamentais. As avaliagoes
realizadas mostraram que os principais
instrumentos de politica agricola e as res-
pectivas fontes de recursos nao dispdem
de uma politica unificada de divulgacio
de informacdes. Desse modo, observou-
se que dados importantes deixam de ser
disponibilizados ou siao publicados de
maneira dispersa e pouco intuitiva para o
cidadao.

na divulgac¢ao de informagodes relacionadas
as politicas de apoio aos produtores rurais
no ambito do Governo Federal, depende
de alguns aprimoramentos para que possa
ser considerado accountable. As principais
medidas devem ser ditecionadas a melhotia
na proatividade de disponibiliza¢do das
informacoes, a clareza dos dados, a inte-
gracdo dos diversos canais e a avaliacio
dos resultados.

RSP

(Artigo recebido em junho de 2013. Versao final
em dezembro de 2013).

Diante dos problemas apontados, o
atingimento de um nivel de transparéncia,
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Resumo — Resumen — Abstract

Avaliagdo da transparéncia das informagdes sobre politicas de apoio aos produtores
rurais no Brasil
Wellington Pinbeiro de Araujo e Mauro Ednardo Del Grossi

A transparéncia das a¢oes do Estado ¢ fundamental para a democracia e o desenvolvimento
econdémico. Este artigo teve como objetivo avaliar o grau de transparéncia das informacdoes
sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil. Foram selecionadas para analise as
politicas do Governo Federal que contribuiram com as maiores transferéncias financeiras para o
setor agropecudrio nos ultimos anos. O Questionario de Orgamento Aberto da Intfernational
Budget Partnership (IBP) foi utilizado como referéncia metodolégica. Os resultados obtidos apon-
tam que a transparéncia dos principais instrumentos de politica agricola, utilizados atualmente
no Brasil, situa-se em 63% da avaliagdio maxima possivel, enquanto que o indice de transparén-
cia orcamentaria do governo brasileiro, calculado pela IBP em 2012, ficou em 73%. Os resulta-
dos nao sao diretamente comparaveis, pois decorrem de metodologias e universos de abrangéncia
distintos, mas contribuem para a discussao do modelo de prestagdo de informagdes governa-
mentais em face do referencial tedrico de transparéncia publica.

Palavras-chave: accountability; politicas de apoio ao produtor rural; transparéncia governa-
mental

Evaluacion de la transparencia de las informaciones sobre politicas de apoyo a los
productores rurales en Brasil
Wellington Pinbeiro de Araujo y Mauro Eduardo Del Grossi

La transparencia de las acciones del gobierno es fundamental para la democracia y el desarrollo
econdmico. Este estudio tuvo como objetivo evaluar el grado de transparencia de la informacion
sobre las politicas de apoyo a los agricultores en Brasil. Se seleccionaron para andlisis las politi-
cas del Gobierno Federal que contribuyeron con las mayores transferencias financieras al sector
agricola en los dltimos afios. El Cuestionario de Presupuesto Abierto de la International Budget
Partnership (IBP) se utiliz6 como marco metodolégico. Los resultados indican que la transparencia
de los principales instrumentos de politica utilizados en la actualidad en Brasil se sitda en el 63%
de la maxima calificacién posible, mientras que el indice de transparencia presupuestaria del
gobierno brasilefio, calculado por el IBP en 2012, se situd en el 73%. Los resultados no son
directamente comparables, ya que provienen de metodologias y universos de espectros diferen-
tes, pero contribuyen para la discusion del modelo que proporciona informaciones del gobierno
en relacién con el marco tedrico de la transparencia publica.

Palabras clave: responsabilidad; politicas de apoyo a los agricultores; transparencia
gubernamental

Measuring the degree of information transparency of policies to support farmers in
Brazil
Wellington Pinbeiro de Araujo and Manro Eduardo Del Grossi

The transparency of state actions is essential for democracy and economic development.
This study aimed to measure the degree of information transparency of policies to support
farmers in Brazil. Federal Government policies, which contributed to the largest financial transfers
to the Brazilian agricultural sector in recent years, were selected for analysis. The Open Budget
Questionnaire of the International Budget Partnership (IBP) was used as a reference to build

Revista do Servico Publico Brasilia 64 (4): 447-464 out/dez 2013

463



RSP Avaliagdo da transparéncia das informagées sobre politicas de apoio aos produtores rurais no Brasil

464

the methodology applied to this work. The results indicate that the transparency of the main
farm policy instruments currently used in Brazil stands at 63% of the maximum rating possible,
while the Brazilian government budget transparency index, calculated by IBP in 2012, was 73%.
The results are not directly comparable because they derive from different methodologies, but
contribute to the discussion of transparency and public information access.

Keywords: accountability; policies to support farmers; government transparency
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