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Potencialidade do Seguro Rural no Brasil

Grupo de Pesquisa: Evolugdo da Estrutura Agropecuéria no Brasil

Resumo

O objetivo desta comunicagéo € relatar o andamento de uma pesquisa que visa avaliar a
eficiéncia econdmica de programas de seguro rural no contexto brasileiro, usando como
base o atual projeto do governo de criacdo do Fundo de Catastrofe. A potencialidade do
seguro rural no Brasil é discutida e avaliada tendo como pano de fundo a atual politica
agricola brasileira, fundamentada principalmente no incentivo ao crédito rural. A
intencdo é verificar a eficiéncia dos gastos do governo com as politicas voltadas ao setor
agropecudrio. Neste sentido, sdo apresentadas e discutidas as experiéncias
internacionais que se utilizam o seguro rural ao produtor, em detrimento dos subsidios
diretos ao crédito. O artigo conclui que o Fundo de Catastrofe poderd permitir ndo
apenas o crescimento consistente e significativo do mercado de seguro rural, como
também podera ser um importante instrumento anticiclico de apoio aos agricultores.
Essa inovadora acdo de governo poderd significar um grande incentivo para a
agricultura brasileira, constituindo-se em um passo extremamente importante para
conferir maior sustentabilidade ao processo produtivo e ao agronegocio, proporcionando
maior estabilidade de renda, tranquilidade social e geracdo de empregos para 0s
agricultores e suas familias.
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Abstract

The objective of this paper is to report a research in progress aimed at evaluating the
economic efficiency of crop insurance in Brazil by using a proposed government project
called Catastrophic Fund. The potentiality of crop insurance in Brazil is discussed and
evaluated in a Brazilian agricultural policy background context mainly emphasized by
rural credit incentives. The major purpose is to analyze the efficiency of government
expenses in public policies in the agricultural sector. Therefore, international experience
using crop insurance is reviewed and discussed for producers using crop insurance
opposite to direct credit subsidies. The paper concludes that the Catastrophic Fund
could permit not only a consistent and significant increase in the crop insurance market,
but could also become an important anticyclical instrument support support to farmers.
This innovative government action could result in an amazing incentive to Brazilian
agriculture, bringing more sustainability to production and the agribusiness, resulting in
more income stability, social tranquility and employment generation for farmers and
their families.

Key Words: crop insurance, agricultural policy; catastrophic fund.

1. INTRODUCAO

O instinto de preservacéo € intrinseco ao homem e sua preocupagdo com a autoprote¢do
remonta a pré-histéria, desde quando as sociedades formavam grupos, com interesses
em comum, constituindo uma reserva econdmica para dividir o risco de um
acontecimento néo previsto, o0 chamado mutualismo. O seguro é baseado neste conceito
de compartilhamento ou divisdo de riscos. De acordo com SOUZA (2001), suas origens
historicas remontam registros de acordos entre comerciantes na Babil6nia, século XIII
a.C. nos quais quem perdesse um camelo na travessia do deserto receberia outro, pago
pelos demais criadores.

Para reducéo dos riscos, segundo OZAKI & SHIROTA (2005) o homem criou Vvarios
mecanismos como, por exemplo, a diversificacdo das atividades, reservas de crédito,
investimentos em reducdo da perda ou mecanismos baseados na pulverizagao do risco.
Desta forma a pessoa prefere transferir uma elevada despesa futura e incerta por uma
despesa antecipada e certa, de valor menor.

H4, entretanto, eventos que resultam em perdas econémicas que ndo sao passiveis de
previsdo e mensuracdo exata, limitando a capacidade de se reduzir o prejuizo. Neste
contexto, o0 seguro se torna a principal ferramenta de transferéncia de riscos. Pela
prépria teoria econdmica verifica-se que a aversdo ao risco faz com que o individuo
opte por efetuar um pagamento de um prémio a fim de garantir que sua renda
permaneca inalterada mesmo no caso de um evento oneroso nao previsto.
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A evolucdo e organizagdo da sociedade proporcionaram a institucionalizacdo e
propagacdo do seguro em diversos setores da economia, e 0s contratos passaram a ser
normatizados. Oficializou-se, portanto as operagdes que tomam forma juridica de
contrato, no qual uma das partes (segurador) se obriga para com a outra (segurado ou
beneficiario), mediante o recebimento de uma importancia estipulada (prémio), a
compensé-la (indenizagdo) por um prejuizo (sinistro), resultante de um evento futuro,
ndo previsto, mas possivel e incerto (risco), indicado no contrato. A esséncia do seguro
é 0 mutualismo, a incerteza e a previdéncia.

A determinacdo do prémio é calculada com base no risco da opera¢do e também ao
valor da indenizacdo a que se compromete a segurada. Portanto, setores cuja atividade
econbmica apresenta maior incerteza, ou cujos eventos (sinistros) sao pouco evitaveis,
ou cujo efeito destes eventos seja mais amplo, possuem um risco de prejuizo maior e,
conseqlientemente, um maior prémio sera cobrado do segurador.

O seguro publico é o contrato no qual quem assume o risco é o Estado, pessoa juridica
de direito publico. No geral, o governo estabelece o seguro, por meio pagamento de
prémios, a fim de garantir o equilibrio de atividades essenciais & sociedade.

2. REVISAO DA LITERATURA

A atividade agricola, ademais de ser uma atividade essencial para e economia mundial,
se difere das outras atividades econémicas por seu grau de risco, como ja dito
anteriormente. Além do risco de mercado, natural a qualquer outro ramo da economia, 0
setor rural se caracteriza por ser uma atividade naturalmente vulneravel. Isso porque ela
é totalmente dependente de fatores naturais que estédo fora do controle humano.

FERREIRA (1980) desenvolveu modelos de programacdo matematica, incluindo o
risco, para estudar as relagdes entre parceiros e proprietarios, em regiées do semi-arido
Nordestino sujeitas a incertezas enfrentadas pelos agricultores.

Para FRESHWATER & HEDLEY (2005) o problema da atividade agricola esta no fato
de que para se investir, por ser um negdcio, é preciso que o retorno do investimento
cubra, no minimo, o custo de oportunidade do capital. As taxas de retorno do capital
agricola costumam ser muito baixas, especialmente quando considerados todos o0s
riscos, razéo pela qual se defende apoio adicional ao setor, por parte do governo, a fim
de se evitar um subinvestimento e, por conseqiéncia, aumento de pregos dos alimentos.

Ja o seguro privado ocorre quando o risco segurado é assumido por uma pessoa juridica
de direito privado, com fins lucrativos, sendo o contrato regulado pelas leis e normas
especificas e regulamentacdes suplementares.
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No caso de um programa de seguro rural, a participacdo do poder publico é defendida
como necessaria devido aos fatores especificos deste setor que o tornam muitas vezes
inviavel financeiramente ao mercado. Na agricultura, deve-se ponderar que 0s sinistros
nem sempre se enguadram na categoria em que 0s eventos sdo independentes e,
portanto, passiveis de calculos estatisticas de probabilidade. Muitas vezes 0s sinistros
sdo aqueles decorrentes de eventos correlacionados, como o0s catastroficos
generalizados, onde se torna necessaria a participacdo governamental.

Muitos autores, como CUNHA (2002), ponderam, no entanto, que os subsidios devem
ser tais de forma a conseguir manter um sistema de seguros no quais os agricultores
sejam incentivados a aumentar a produtividade das lavouras, sem se expor O risco
eminente, ou seja, “que ndo passem a procurar atividades e areas antes evitadas por
serem sujeitas a riscos mais elevados; e que o subsidio seja canalizado para a reducéo
do prémio do seguro, ampliando o mercado e melhorando a ‘qualidade’ da carteira de
apolices das seguradoras, em vez de se transformar em renda adicional para essas
seguradoras”.

O baixo nivel médio da renda do setor agricola, um problema de longo prazo, muitas
vezes estd relacionado a alta vulnerabilidade do retorno da atividade, uma questdo
relativa ao curto prazo. O baixo investimento, que gera alto custo de crédito, nao
permite uma adequada producdo e uma maior produtividade. Para manter o capital
investido, o trabalhador rural precisa remunerar o capital empregado. Ou seja, para
garantir o investimento, o agricultor precisa garantir o retorno estipulado por meio da
reducdo do retorno de outros fatores de producdo, primeiramente terra e trabalho,
reduzindo sua propria renda final. A situacdo forma um ciclo de baixo investimento,
baixo retorno, baixa producéo, alto custo de crédito e baixa renda do agricultor.

Enquanto os riscos de mercado podem ser de alguma forma prevista e reduzida, fatores
como os climaticos, sdo imprevisiveis e influenciam completamente o resultado da
safra. Além disso, segundo CUNHA (2002), h4 um efeito multiplicador e residual das
perdas.

“As incertezas que cercam a producdo agricola ndo podem ser avaliadas
por uma distribuicdo de probabilidade conhecida. Melhor, talvez, vé-las
como White noises (barulhos brancos), variaveis aleatorias sem
distribuicéo definida”.

O setor rural também se caracteriza por ser um setor que necessita de investimento
tecnoldgico para garantir a producdo, e este investimento é garantido por meio de
financiamentos efetuados pelos produtores, ou seja, € uma atividade que depende de
uma politica de crédito, na maioria das vezes, subsidiada pelo governo. Portanto, uma
perda, ou um efeito catastrofico, afeta as finangas do produtor e compromete o
pagamento dos financiamentos efetuados para a producdo. O governo na maior parte
das vezes tem de intervir e renegociar dividas e permitir novas politicas para os
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pagamentos. Isso significa mais perda para os cofres publicos e é mais uma medida
paliativa que néo resolve o problema do setor”.

Dentro deste contexto, surge a importancia do seguro agricola, como ferramenta
fundamental para o setor, como uma forma de garantir beneficios ndo s6 a produtores,
como também ao governo e, portanto, a sociedade. Por meio do seguro, o produtor pode
ter um maior acesso ao crédito e a taxas de juros mais compativeis, resultando ao final
um gasto menor ao produtor, que compartilha os riscos com a seguradora. Além de
reduzir consideravelmente o “socorro” do governo apds uma eventual perda no setor.

O subsidio é o caminho mais curto para que o sistema agricola se consolide com
destaque para dois tipos: subsidio ao prémio de seguro, e transferéncia de recursos as
seguradoras, como reducéo de custos?.

3. EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Politica Agricola Canadense

A politica agricola canadense evoluiu nos altimos vinte anos de um programa focado na
estabilizagcdo de precos de commodities e compensacdo dos agricultores por perda de
renda, para um programa cujo foco ¢ a estabilizacdo da renda agricola como um todo. O
esforco do governo canadense foi para chegar a um modelo de estabilizagdo de renda
que proporcione estabilidade adequada aos agricultores canadenses sem (ou com
limitada) renda suplementar, de forma que seja operacionalmente viavel, e dentro dos
limites da responsabilidade fiscal.

Entretanto, até chegar ao programa atual, o Canada utilizou diversos programas, desde
garantia de precos; crédito para operacBes de compra, transformacdo e revenda; e
programas de pagamentos diretos ao agricultor para eventos especificos e imprevistos,
ad hoc. Com relagdo ao programa de seguro e garantia de renda, 0 governo canadense
passou de uma politica agricola regional, especifica para cada provincia, passando por
uma nacional préxima da convencional aplicada nos paises da OCDE, na qual a renda
do agricultor é compensada com pagamentos diretos, até chega a uma politica Unica
baseada em uma série de programas de estabilizacdo da renda total do agricultor.

1 OSAKI & SHIROTA (2005), op. cit.
2 Ver SILVA (2003), op. cit.
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Breve historico do Seguro Agricola Canadense

A politica de seguro agricola canadense do sofreu uma evolucdo nos dltimos anos até
chegar ao modelo atual de protecdo a renda do agricultor. Nos anos de 1930, o pais
sofreu forte seca, que prejudicou o cultivo de trigo no pais. Neste periodo, ndo havia
nenhum tipo de programa no quais os agricultores pudessem se proteger e manter sua
renda estavel. O resultado da baixa produgdo foi um setor agricola empobrecido e éxodo
de trabalhadores do setor.

Um dos primeiros programas canadenses de protecdo a renda, de acordo com SIN &
SIGURDSON (1994), foi o programa de assisténcia ao campo, Prairie Farm Assistance
Act — PFAA, introduzido em 1939 pelo Governo Federal, em resposta as freqlientes
secas no pais. O objetivo do PFAA ndo era muito claro. Foi criado como uma maneira
de garantir suporte aos agricultores e se assemelhava a um tipo de seguro sobre renda
recebida. Neste programa a renda média de uma determinada regido (municipio) serve
de base para 0 seu pagamento pelo governo. Estes pagamentos se baseiam em trés
diferentes faixas, quanto maior a receita, menor o pagamento recebido do governo.

O PFAA foi implementado devido a urgente caréncia de assisténcia do setor. Além
disso, 0 governo se sentia em parte responsavel pelos trabalhadores, ja que o cultivo na
regido oeste do pais foi incentivado e promovido pelo governo para fomentar a regido.
Com a seca, passou-se a questionar a viabilidade da area para a producdo agricola. Além
disso, o programa foi criado para prover protecdo com base em determinadas areas, e
ndo individualmente. Logo, muitas vezes poderia ocorrer de um individuo receber o
pagamento, sendo que sua receita € maior do que a receita média da regido, ou entéo,
um determinado agricultor poderia ndo receber pagamento nenhum, sendo que sua
receita estava abaixo da media da regido.

Nos anos 40 e inicio 50 houve uma melhora consideravel do setor agricola na regido
oeste do Canada. Entretanto, por volta do ano de 1954, a receita do cultivo de trigo caiu
consideravelmente, e no fim dos anos 50 passou a cair ainda mais, e 0 medo da seca dos
anos 30 fez com que muitos agricultores questionassem a eficiéncia do PFAA. O
programa era criticado pelo fato de a coleta de recursos ser feita sem considerar as
diferencas regionais, ou seja, a contribuicdo era igual para todas as regides,
independentemente do nivel de producéo da regido. Além disso, 0os pagamentos feitos
pelo programa eram para blocos regionais, e com isso ocorria o fato de muito agricultor
com baixa producgédo néo receber pagamento por estar em regides cuja receita era maior
do que o necessario para que fosse feito o pagamento.

Com o passar do tempo, percebeu-se também que o programa tornou-se obsoleto, uma
vez que com a evolucdo da agricultura, as receitas médias e 0o tamanho maximo das
fazendas se tornaram irrealistas.

A grande demanda das organizacGes de fazendeiros no Canada era por programas de
longa duracdo, em especial o seguro agricola. Em 1957, novo governo que assumiu 0
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poder tinha grande suporte do oeste do pais, havendo pressdo por programas agricolas.
A Comissao Real de Agricultura e Vida Rural realizou sessdes de ouvidoria comunitaria
na regido de Saskatchewan, e em grande parte destas sessdes pediu-se 0 estabelecimento
de um seguro agricola. Entretanto, ainda havia alguma resisténcia em relacdo ao medo
de se perder o PFAA, além disso, estimava-se que o prémio de seguro agricola seria
muito alto e os agricultores ndo teriam condic¢des de arcar com seu custo. Apesar dessa
resisténcia, a presséo para a criacdo do seguro foi forte o suficiente para que, em 1959, o
Seguro Agricola foi oficialmente introduzido com a legislacédo federal do Ato de Seguro
Safra (Crop Insurance Act). A lei ndo dava ao governo federal a autoridade de operar
seu proprio programa de seguro agricola, cabendo-lhe apenas entrar em acordo com as
provincias a fim de fornecer recursos para auxiliar nos custo de opera¢do do programa.
Isso porque o acordo constitucional do pais previa que as provincias teriam competéncia
sobre pobreza e direitos civis, impossibilitando o governo federal de operar seu proprio
programa de seguro rural.

A legislacdo inicial do ato permitia ao governo federal subsidiar 50% dos custos de
administracdo do programa de seguro da Provincia e 20% do prémio cobrado. Além
disso, eram disponibilizados pelo governo federal emprestimos para as Provincias com
o intuito de financiar parte das indenizag0es.

O agricultor inserido no programa PFAA nao poderia aderir também ao seguro agricola.
A lei previa ainda que o programa de seguro devesse seguir o padrdo atuarial e ter um
numero minimo de adesdo dos agricultores em determinada unidade de seguro, e esta
unidade seria estabelecida por uma regido, ndo necessariamente toda a Provincia. A
idéia do programa de seguro canadense era fazer com que o préprio agricultor
financiasse o seguro, evitando assim ser um programa tipicamente de subsidios do
governo. Entretanto, o programa passou por varias mudangas, e cada vez mais
aumentando a adesdo dos agricultores no seguro rural, e houve aumento dos gastos do
governo com o programa. Em 1964, a lei de seguros foi alterada para a criagdo de um
fundo de resseguro, em resposta a preocupacgdo das provincias com a possibilidade de
uma perda de grandes proporgdes fazer com que elas tivessem que bancar a diferenca
entre os prémios coletados e os pagamentos de indenizaces.

O fundo de resseguro foi estabelecido de forma que 15% dos prémios pagos fossem
para o Fundo de Resseguro Canadense, e 15% para o Fundo de Resseguro da provincia.
O mecanismo de uso dos fundos era acionado toda vez que os pedidos de seguro
excedessem os prémios coletados. O fundo da provincia pagaria primeiro o equivalente
a 2,5% do total das indenizagdes. O valor restante era dividido, sendo 75% pago pelo
fundo federal e 25% pelo fundo da provincia. Isso reduziria o risco da provincia no caso
de um sinistro generalizado.

Em 1966, a legislacdo do Seguro Rural canadense foi novamente modificada com o
intuito de aumentar a adesdo do agricultor ao programa. O nivel de cobertura foi
elevado de 60% da receita média de longo prazo, para 80% da receita média de longo
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prazo. A segunda maior mudanca foi de elevar a contribuicdo federal aos prémios de
20% para 25%.

Em 1970, a lei foi alterada para permitir a ampliacdo da cobertura para todas as perdas
resultantes da incapacidade de plantio gerada pelas condigdes do clima. Em 1973, a lei
passou a permitir acordos entre o governo federal e a provincia para diferentes formas
da pratica do seguro. Um primeiro acordo estabelecia que o governo federal e o
provincial arcassem com 25% do prémio de seguro cada, e dividiram os custos de
administracdo do seguro em 50% para cada. Em outro acordo, o governo federal pagaria
50% do prémio, e a provincia pagaria todos os custos administrativos. Em ambos 0s
acordos, couberam ao agricultor apenas 50% do prémio. Outra mudanca foi a incluséo
de cobertura pontual de casos de granizo.

Modelo da Provincia de Saskatchewan

Em Saskatchewan, o seguro agricola cobria mais de 20 tipos de culturas. O produtor
tem a opcéo de escolher dois tipos de seguro: com base na area, ou individual. O com
base na area oferece inicialmente aos produtores a protecdo de 60% a 70% da renda
média dos ultimos 15 anos na sua area de risco. De acordo com QUIGGIN et al (1994),
o0 seguro individual oferece cobertura sobre 80% da atual média de renda de 10 anos da
sua propria propriedade. Em ambos 0s casos, com o passar do ano a cobertura pode
aumentar, de acordo com a quantidade de vezes que 0 produtor necessita recorrer ao
seguro. A cobertura ajustada premia quem ndo tem caso de sinistro. A garantia de
producdo pode ser expressa como:

Producdo Garantida = Cobertura-basica x Cobertura-ajustada

O custo do seguro € uma percentagem do valor da producdo garantida e pode ser
expressa como:

Custo Total = Producdo Garantida x Preco unitario x Taxa de Prémio

O percentual usado para a taxa de prémio é baseado nos ultimos 25 anos de variacdo da
renda na respectiva area, medindo a probabilidade de perda. A indenizacdo paga ao
produtor quando a renda é menor do que a producdo garantida é calculada como:

Indenizacdo paga = (Produgdo garantida — Renda total) x Preco unitario

Medidas de Estabilizacdo da Renda e Seguro Agricola Atual

E impossivel falar do seguro agricola canadense sem contextualiza-lo dentro da politica
de estabilizacdo da renda do produtor. O governo do Canada, em paralelo aos
programas de seguro agricola, sempre manteve programas de auxilio ao agricultor por
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meio de pagamentos diretos, vinculados ou ndo a precos; ou programas de apoio em
caso de eventos imprevistos e catastroficos.

Estes programas evoluiram para uma politica Unica, a principio com base nos precos
dos produtos, e depois voltada a estabilizacdo da renda do agricultor.

Programas com base no preco de commodities

Estes programas nasceram com a legislagdo do Ato de Estabilizacdo da Agricultura
(Agricultural Stabilization Act - ASA), que entre outras medidas previam suporte aos
agricultores com base nos precos de commaodities. Também com triparticdo dos custos
(governo federal, provincia e produtores).

Em 1976, foi lancado o Ato de Estabilizacdo dos Grdos do Oeste (Western Grain
Stabilization Act — WGSA), que provia suporte a renda liquida proveniente de grdos e
sementes oleaginosas na regido Oeste do pais. Foi 0 primeiro programa com custo
compartilhado entre governo federal e produtor, com base na renda/preco de
commodities. Foi o primeiro passo para sair da logica do preco para um apoio mais
voltado a renda total do produtor.

O WGSA foi substituido pelo Programa de Seguro da Receita Bruta (Gross Revenue
Insurance Program — GRIP), introduzido em 1991. Este programa foi implantado em
todo o pais, cobrindo a producao de todos 0s graos e sementes oleaginosas, e 0 custo era
dividido entre governo federal, provincia e produtor. Sua duracéo foi curta e entre 1995
e 1996 foi finalizado. O programa previa protecdo aos pregos dos produtos, e
representava um complemento ao programa de seguros, 0 qual se baseava em protecao
da producéo (renda).

O Programa Nacional de Estabilizacdo Tripartite (National Tripartite Stabilization
Program — NTSP) foi criado em 1988 com o objetivo de reduzir perdas devido a
mudangas nos mercados de pregos ou custos e era aplicado a apenas alguns produtos.

Programas de estabilizacdo da renda total da propriedade

Os programas de apoio ao produtor evoluiram para o atual sistema que prevé a protecdo
da receita da propriedade como um todo. As principais caracteristicas deste novo
modelo séo:

I.Foco na estabilizac&o da receita dos produtores com protecdo dos riscos de mercado
e da renda;

ii.Custos tripartidos entre governo federal, Provincia e produtor;
iii.Abrangéncia nacional, e ndo mais regional;
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iv.Facultados ao produtor, permitindo a este a adesdo aos programas que lhe convirem;
v.Estabelecimento por meio de acordos entre o governo federal e a Provincia;

vi.Administracdo do departamento de Agricultura do governo do Canada (Agruculture
and Agri-Food Canada), entre outros departamentos;

vii.Promocdo da equidade entre regides e produtores;

viii.Eliminacdo de gastos contra catastrofes, ou eventos aleatdrios e imprevistos, pondo
fim aos programas de pagamentos diretos ad hoc.

O primeiro programa com esta visao foi a Conta de Estabilizacdo da Receita Liquida
(Net Income Stabilization Account — NISA), implantado em 1991. Foi o primeiro
programa voluntario, com custo compartilhado entre Unido, Provincia e produtor, com
incluso de todas as commodities®.

O NISA era basicamente um fundo de reserva onde o proprio produtor depositava parte
da sua receita em sua conta, e mantinha seus recursos aplicados para quando sua renda
fosse baixa ele pudesse utilizad-lo. O programa previa o depdsito de até 2% das vendas
liquidas estipuladas até um méaximo de nivel de vendas de 250 mil d6lares canadenses.
Esta quantia era acrescida por 1% de contribui¢cGes por parte dos governos federal e
provincial. Os produtores poderiam efetuar depositos adicionais de até 20% das vendas,
mas essas ndo teriam complementacdo do governo. Os juros ganhos nestes “fundos”
individuais, que ja eram competitivos, eram acrescidos de mais 3% por parte do
governo. As retiradas de recursos da conta poderiam ser efetuadas apenas quando a
margem bruta da propriedade inteira for menor que a média histérica de cinco anos, ou
quando o nivel de receita de todas as fontes for menor que determinado minimo
estabelecido. Este programa terminou em 2002, apesar de manter contas ativas até
2009.

O segundo programa voluntario, também com custo da Unido, Provincia e produtor, foi
0 Programa de Renda Agricola de Assisténcia a Desastres (Agricultural Income
Disaster Assistance Program — AIDA), estabelecido e 1998/1999. Também incluindo
todas as commodities do programa anterior. Em seguida foi estabelecido o Programa da
Renda Agricola Canadense (Canadian Farm Income Programa — CFIP), nos mesmos
moldes, durando de 2000 a 2002.

O atual programa de renda canadense € o Programa de Estabilizacdo da Renda Agricola
Canadense (Canadian Agricultural Income Stabilization Program - CAIS).
Estabelecido como parte do Enquadramento da Politica Agricola (Agricultural Policy
Framework — APF) para 2003 e anos subseqlientes. Foi modelado apds os programas

% Exceto as commodities de laticinios e aves, que permaneceram vinculados ao programa de preco
administrado, além das commaodities cujas associagdes nacionais ou regionais solicitaram sua exclusao do
NISA.
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AINDA e CFIP, com custos compartilhados entre Unido, Provincia e produtores,
cobertura para todas as commodities para perdas na renda liquida maiores que 30%.

Seguro Agricola Atual

Assim como a politica agricola canadense como um todo, o seguro agricola também
passou por mudancas de forma a atingir a renda total do produtor. Em 2003, em
complemento aos acordos especificos de seguro agricola, dentro do APF, novos acordos
com as provincias ampliando a atuacdo dos programas de seguro para uma protecao
geral (““‘whole farm”). (FRESHWATER, 2005)

Em 2005, todas provincias ja haviam aderido ao novo modelo, que mudou a cobertura
de uma porcentagem da renda bruta, com base em commodity especifica, por um
parametro de renda baseado em uma cesta de commodities, a um custo de prémio mais
baixo e maior protecao de custos variaveis para a propriedade individual.

As indenizagbes ocorrem quando a producdo cai para abaixo de 70% a 80% da sua
producdo histérica média, devido aos riscos listados no contrato, dependendo da
Provincia. Os prémios sdo calculados com base nos métodos atuariais de forma que seja
auto-sustentavel.

Os custos do seguro, antes estabelecidos com triparticdo entre governo federal, com
25%, governo da provincia, com 25%, e produtor, com 40%, estdo sendo restabelecidos
para, respectivamente, 36%, 24% e 40%.

O Programa CAIS

O atual programa de politica agricola canadense CAIS garante uma prote¢do ao
agricultor sobre quedas da receita, grandes ou pequenas, em determinado ano, contra
riscos de clima, doencas, ou de baixos precos de mercado.

Criado nos moldes do APF é um programa de protecdo da renda de toda a propriedade,
ou seja, o produtor declara seu lucro das mais diversas culturas produzidas na sua
fazenda, desde que as despesas e receitas estejam diretamente relacionadas a producéao
de commodities.

O programa integra ndo soO a estabilizacdo da receita como a protecdo contra desastres
ou eventos imprevistos, e esta baseado nas margens de lucro:
Margem da produgdo = Receita admissivel — Despesa admissivel

Margem de referéncia = Margem média da producdo — em trés dos ultimos cinco anos,
retirando-se da média a maior e a menor margem.

O produtor deve abrir uma conta do CAIS e, ap6s determinar o seu nivel de cobertura,
deposita a quantia determinada na sua conta. Esta quantia, ou taxa de ades&o, equivale a
0,045% da margem de referéncia do agricultor.
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Uma vez determinada a margem de referéncia, o produtor que tiver sua renda abaixo do
nivel estabelecido pode solicitar o recebimento de pagamentos baseado no seu
respectivo nivel de protecdo. Os pagamentos sdo feitos com recursos do proprio fundo
do produtor acrescidos da contribuicdo do governo. Quanto maior a perda, maior a
participagao de recursos do governo.

Avaliacdo do Programa Agricola Canadense

A implementacdo do programa de seguro rural canadense se deu aos poucos. No inicio,
houve pouca participagdo, refletindo o baixo subsidio e o ndo conhecimento do
programa. Além disso, a restricdo da legislagdo de que para que o seguro fosse
implantado era preciso a adesdo minima de 25% dos produtores, ou 25% da area, fez
com que muitas regides ndo pudessem introduzir o programa.

Com o tempo, no entanto, a participacdo dos produtores cresceu, gracas aos esforcos do
governo em aumentar os subsidios. Em 1969, mais de nove milhdes de acres estavam
cobertos pelo seguro agricola, concentrados em trés principais provincias: Alberta, com
2,3 milhdes; Manitoba, com 1,6 milh&o; e Saskatchewan, com um milhdo de acres. Em
1970, com o grande aumento da oferta de gréos, houve uma diminuicéo consideravel na
participagdo do seguro, que caiu para 5,3 milhdes de acres, em 1971. Entretanto, com o
aumento dos subsidios federais em 1973, a demanda voltou a crescer e atingiu 14,6 em
1974, e 30,6 milhGes em 1981, com 16 em Saskatchewan, 6,7 em Alberta, e 4,7 milhdes
acres em Manitoba, respectivamente.

O resultado do estudo de SIN & SINGURSON (1994) revela que o agricultor decide
aderir ao programa quando suficientes subsidios sdo oferecidos. Entretanto, o seu estudo
estatistico revelou ainda que outros fatores também sejam importantes para
influenciarem os produtores a aderirem ao programa, uma vez que foi verificado um
coeficiente de correlagdo relativamente baixo entre subsidios e adesdo ao programa.
Isso, segundo o estudo, explicaria porque a alta média de 183% de subsidios ndo atraiu
maiores niveis de participacao.

A evolucdo do programa de seguro para o modelo atual, dentro do contexto do APF, em
que a estabilizagdo dos mercados, precos e renda do setor agricola passou a ser o grande
objetivo da politica canadense. O foco na estabilizacdo tornou o modelo canadense
diferente dos outros paises. Ndo que os niveis de renda e pre¢o ndo preocupassem 0
governo canadense, mas o fato é que a grande preocupacéo era a estabilidade, e todos os
instrumentos da politica do pais a tinham como foco principal.

Outra mudanca importante apontada por BARICHELLO (2006) foi uma maior
preocupacdo do governo com o crescimento da agricultura, ou seja, a politica passou de
ser apenas de apoio para politicas de fomento do crescimento econémico do setor. Além
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disso, prioriza-se a menor participacdo estatal e assistencialista ao setor, aumentando a
insercdo do agricultor ao mercado.

Outra preocupacdo preponderante na politica agricola canadense foi a preferéncia por
programas que permitam um gasto anual regular e previsivel ao governo, que seja
moldado de forma a prevenir custos orgcamentarios muito altos ou imprevistos. Em
principio, os programas de estabilizagdo fornecem um alto grau de certeza dos
desembolsos. Uma politica bem desenhada que siga fenémenos ciclicos tem demandas
previsiveis. Uma vez que um nivel basico de fonte de recursos é estabelecido, é
relativamente possivel estabelecer ciclos de desembolsos para atender as necessidades
do programa.

Entretanto, este tipo de previsdo da instabilidade ciclica ndo inclui a previsao de eventos
aleatdrios e imprevistos. E muitas vezes o governo canadense tinha que usar recursos
para atender a gastos imprevistos ad hoc. Isso levou a revisdo dos programas de
governo e a decisdo por programas de estabilizacdo da renda de toda propriedade, em
resposta a todos os riscos de variagéo da renda.

O grande desafio da politica atual é exatamente conseguir manter a estabilidade da
renda do agricultor sem estourar os cofres publicos, de forma que o CAIS seja auto-
sustentavel, em que os gastos imprevistos sejam cobertos pelos préprios fundos
particulares dos agricultores.
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3. PROJETO DO FUNDO DE CATASTROFE

Apesar dos avangos do seguro rural privado com a introducdo do subsidio ao prémio, o
risco resultante de catastrofes ainda representa uma barreira importante para o
desenvolvimento da oferta do seguro rural. Os sinistros correlacionados e as catastrofes
naturais geram fortes impactos financeiros as seguradoras e limitam sua atuacdo, até
mesmo pela elevacdo dos prémios e queda da demanda. Ainda que haja métodos de
diluicdo dos riscos, como a dispersdo geografica ou mesmo o resseguro, a ocorréncia de
um evento em determinada regido gera uma série de sinistros representando uma série
ameaca a solvéncia das companhias de seguro.

As experiéncias internacionais de seguro rural, como no Canada, Espanha, Estados
Unidos e Mexico, se valem ndo apenas da subvencdo ao prémio de risco, mas também
de acBes em caso de eventos catastroficos. Nestes paises, o Estado ap6ia com recursos
previstos no orcamento publico com programas que variam de subvencdes a garantias
de resseguro, diretas ou indiretas, através de fundos ou instituicbes garantidoras,
publicas ou privadas.

Para que o mercado brasileiro atenda as necessidades de seguros pelos agricultores, as
seguradoras recorrerem a mecanismos COmo O resseguro para gerenciar sua exposicéo
ao risco climatico. As seguradoras nacionais cedem a maior parte de seu risco a
companhias resseguradoras estrangeiras. Entretanto, este mecanismo também é limitado
pelo elevado risco e custo que as resseguradoras suportam assumir. O FESR, também
sofre de limitacdes devido a liquidez de suas garantias®”.

O projeto do governo de criacdo do Fundo de Catastrofe (até o momento néo
apresentado ao Congresso) prevé estabelecer um novo sistema capaz de garantir um
resseguro complementar as seguradoras e resseguradoras diante de prejuizos
decorrentes de eventos climaticos considerados catastroficos. Havera gestédo financeira e
operacional privada de um consoércio de seguradoras que poderdo se valer do fundo
publico em caso de catastrofe. O governo financiard o fundo, por meio de subvencéo
econbmica anual, além da garantia da Unido, na forma de titulos do Tesouro Nacional a
serem depositados em instituicdo financeira federal, a disposicdo do Consorcio de
seguradoras que administrara o sistema.

* O Fundo de Estabilidade do Seguro Rural — FESR foi criado pelo Decreto-lei n° 73, de 1966, tendo
como gestor a IRB — Brasil Re. Sua finalidade é manter e garantir o equilibrio das operacfes agricolas no
pais, bem como atender a cobertura suplementar dos riscos de catastrofe, inerentes a atividade rural.
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A viabilidade de um seguro rural que atenda as principais dificuldades do agricultor —
que séo as perdas generalizadas devido a adversidade climaticas ndo esperadas — passa
pela necessidade de apdio as seguradoras. Assim como 0 governo canadense e 0
americano ddo suporte as seguradoras, € preciso um mecanismo de resseguro com
credibilidade e confiabilidade para que as seguradoras possam ampliar sua atuagdo no
mercado agricola.

A proposta do governo da criacdo deve ser minuciosamente avaliada para que nédo se
trate apenas de repasse de recursos publicos a seguradora. O fundo deve prever
requisitos minimos para sua utilizacdo, e cabe ao Governo monitorar sua aplicacdo, o
funcionamento e a amplitude dos seguros, além do grau de cobertura.

A tese é de que um seguro eficiente implica em “minimizar as distor¢cGes na alocacao
dos recursos da sociedade e deve contribuir para a reducdo, ndo para o aumento, do
risco da agricultura. Igualmente importante é que o seguro seja sustentavel dos pontos
de vista financeiro e orcamentério” °. Esse estudo propde que o governo incentive a
adocao, pelas seguradoras, de mecanismos de diluicdo e reducdo de risco. No caso de
sinistros generalizados, a que se refere 0 Fundo de Catastrofe, a proposta em pauta é
que, se 0 evento chega até o limite de perdas admitido pela sociedade, o governo
contribua com até R$ 1,00 para cada real co-segurado ou ressegurado. Ou seja, supondo
gue o limite de perdas aceita pela sociedade seja de 20%, uma seguradora que tenha
ressegurado 20% de seu risco faria jus a outros 20% de indenizacao por conta Governo.
Indispensavel, é claro, seria a franquia. Para participar do programa, as seguradoras
pagariam apenas uma “taxa de administracao”.

O estudo também defende a criagdo de um fundo publico de protecdo contra sinistros
generalizados. Sugere ainda que o fundo seja composto com 0s seguintes recursos: i) de
provisdes do Plano Plurianual; ii) de 50% da arrecadacdo do Imposto Territorial Rural
(que perfazem cerca de R$ 100 milhGes/ano); e, iii) excepcionalmente, verbas do
Orcamento anual.

Ainda segundo este trabalho, é preciso estabelecer condi¢bes que definam o que seria
um sinistro generalizado. O evento deve ser suficientemente abrangente e, a0 mesmo
tempo, implicar perda extraordinaria a seguradora. Além disso, é defendido o
reconhecimento oficial da ocorréncia do sinistro, por meio de portarias.

O Fundo de Catastrofe sera constituido de recursos publicos complementando a atuagéo
privada, o qual substituirA o FESR. O fundo podera contar com contribui¢cdes do
governo, através de subvencdes publicas, tanto em nivel Federal como também
Estadual. Estes recursos vao compor as provisdes para garantia da cobertura futura e

> Ver CUNHA (2002), op. cit.
® Ibid.
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terdo isencdo tributaria. As diretrizes para aplicacdo dos recursos do fundo serdo
definidas pelo CMN. E as propostas orcamentarias para compor o fundo serdo
apresentadas pelo MAPA. A gestdo do fundo sera privada a fim de proporcionar uma
maior agilidade e eficiéncia operacional.

Consoércio

Em um primeiro momento serd criado um consércio privado composto pelas
seguradoras e resseguradoras local operador no seguro rural, que obrigatoriamente
deverdo compor o consorcio para poder dispor da subvencdo ao prémio comercializado
por elas. O consorcio sera uma empresa privada sem fins lucrativos, constituidos por
sociedades seguradoras e resseguradoras locais. Serd composto com a contribuicdo
cobrada dos participantes. No entanto, o governo disponibilizara subvengdo a esta
contribuicdo, além de uma garantia suplementar necessaria para fazer frente aos eventos
naturais que provoguem perdas relevantes a varios produtores rurais com efeitos na
solvéncia das sociedades garantidoras desses riscos.

O consorcio sera regido em seus diversos aspectos pelo 6rgao regulador de seguros,
inclusive com relagdo a base de contribuicdo. Cabe também ao 6rgdo regulador de
seguros elaborar as diretrizes provinciais e as regras de funcionamento e administracdo
do Consorcio. Deverdo ser observados parametros que visem o seu equilibrio financeiro
e atuarial, com base nas informacdes fornecidas pelo érgéo fiscalizador, responsavel
pelo acompanhamento e monitoramento do consoércio e de suas participantes.

O projeto também estabelece ao consorcio a possibilidade de realizacdo de operagdes de
resseguro, além das demais operacdes financeiras, a fim de garantir faixas superiores de
recursos, permitindo maior eficiéncia alocativa dos montantes frente ao risco. Estas
operacdes serdo reguladas pela legislacédo e orgaos correspondentes. Deste modo, torna-
se ha a possibilidade de ampliacdo de capacidade de financiamento por meio de acesso a
instrumentos no mercado que auxiliem sua solvéncia.

Orgaos Reguladores e Fiscalizador

Com o intuito de monitorar a atuacdo do consorcio e verificar o adequado cumprimento
das normas quanto a sua administracdo e ao uso dos recursos publicos, haverd um érgéo
regulador de seguros e um fiscalizador. Com a finalidade de promover o equilibrio
financeiro e atuarial do consorcio, cabera ao 6rgédo regulador:

| - diretrizes e condic¢des de funcionamento;

I — regras prudenciais, inclusive limite de exposi¢éo a risco;

I11 - regras para administracdo e administradores;

IV — diretrizes para as contribui¢cfes, com possibilidade de fixacdo de contribuicOes
adicionais baseadas em risco; e

V — regras para regulacgdo de sinistros e controle operacional.
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Ja ao orgao fiscalizador de seguros, cabera:

| - apresentar ao 6rgdo regulador de seguros: a) relatério circunstanciado da atuacao do
consorcio e dos ramos de seguro rural, com e sem participacdo da garantia desse
consarcio, incluindo as subvengdes efetivamente realizadas e o equilibrio atuarial; e b)
parecer conclusivo quanto a adequacao das propostas de orgcamento anual do consorcio
e seus limites de alavancagem, exposi¢do ao risco e estimativa de risco potencial.

Il — fiscalizar as atividades do consoércio, a atuacdo de seus gestores e de suas
consorciadas; e

Il — analisar as propostas do Consércio quanto a sua administracédo e, se adequadas,
proceder as respectivas aprovacoes.

A criagdo do Fundo de Catastrofe, de natureza financeira, sera para cobertura
suplementar dos riscos generalizados do seguro rural, ndo suportado pelo consorcio. A
administracdo do fundo ser4 de um banco publico federal e lastreado por titulos da
divida pablica mobiliaria federal interna. O uso dos recursos pelo consorcio esta
vinculado a ocorréncia de catastrofes mais drésticas. Sua regulamentagdo especifica
ficard a cargo do Poder Executivo, e o valor da garantia suplementar serad definido por
lei especifica.

O Poder Executivo regulamentara o funcionamento e as regras de acesso a cobertura
pelo consorcio. Cabera ao Ministro de Estado da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
atestar o direito & cobertura nos sinistros ocorridos, podendo delegar esta atribuicéo.

Para atender as necessidades do fundo, em caso de catéstrofe, a Unido emitira titulos de
responsabilidade do Tesouro Nacional. Os titulos emitidos deverdo ser previamente
depositados em instituicdo financeira publica federal e serdo utilizados para alienacéao e
entrega de recursos ao consoOrcio somente para atender as despesas de eventos
generalizados. Estes recursos irdo garantir uma maior diversificagdo dos riscos
transferidos ao consoércio e, como conseqliéncia, um menor custo medio para 0s seguros
adquiridos pelos agricultores.

As seguradoras poderdo expandir sua cobertura para segmentos produtivos onde o risco
constitui forte obstaculo a atuacao da iniciativa privada. A constitui¢cdo do Fundo
tratard, portanto, da necessidade de adequar a oferta de seguro rural a demanda em
potencial, incentivada pela subvencao ao prémio do agricultor.

Ao se calcular o prémio de seguro, é preciso calcular os seus custos administrativos,
além da estimativa de riscos, desde 0os mensuraveis aos aleatorios. E possivel reduzir os
riscos com a diversificagdo do seguro e com o resseguro. A estimativa de custos e
prémio de segura serd feita com dados da SUSEP, conforme o comparativo entre custos
administrativos e prémio de seguros do Quadro 1.
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Quadro 1 — Comparativo entre custos administrativos e riscos do seguro rural

Custos Administrativos do Seguro Riscos do Seguro Rural:
Rural
Contrato, incluindo formalizacéo e Evento Adverso Aleatdrio localizado;
documentos, que Sa0 pouco acessiveis

o meio rural Evento Adverso Aleatdrio
’ generalizado;

Acesso ao bem segurado; Moral Hazard

Fiscalizacdo;

Verificagdo do Sinistro;

6. CONCLUSOES E DESAFIOS

Uma politica agricola voltada a garantir a eficiéncia no setor, com instrumentos que
garantam a renda do produtor que aplica corretamente seus meios de producdo, de
acordo com a assisténcia técnica que lhe € fornecida, é fundamental para desenvolver a
agropecuaria no pais.

Entretanto, ndo se pretende condenar politicas de auxilio ao crédito, subsidios aos juros,
ou outros gastos que atendam as demandas de crédito do pequeno produtor, por
exemplo. Porém, é preciso entender as medidas assistencialistas do governo, com um
objetivo concreto de atender a uma determinada camada da sociedade, como o
agricultor familiar, por exemplo, como politica social. E um desembolso que o governo
faz para manter familias no campo com um retorno enorme, por incentiva-las a
produzir, gerar renda, e manter um bom nivel social no meio rural.

Nédo se trata exatamente uma politica agricola por si sO, voltada a desenvolver a
agricultura em grandes escalas, elevar o padréo tecnologico e aumentar a produtividade.
Mas sim, tratar de uma populacdo carente que vive no campo. Logo, os beneficios
dados a um pronafiano ndo podem ser tomados como base de uma politica agricola. Os
subsidios, rebates, descontos, bonus, programas de aquisicdo, entre outras medidas, tém
a finalidade exclusiva de atender o micro e pequeno agricultor.

O que se deve condenar € a adocdo de medidas similares, mesmo que em outras escalas,
para as demais faixas de agricultores. O assistencialismo estatal incentiva a
dependéncia, o atraso, a falta de investimento, a falta de compromisso e dedicagéo as
técnicas agricolas, enfim: a ineficiéncia. Mesmo os programas voltados ao agricultor
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familiar tém que ter o cuidado de “educar” o agricultor a “andar com as proprias
pernas”.

A mesma idéeia deve basear as politicas agricolas voltadas aos médios e grandes
produtores rurais. A consolidagdo de um seguro agricola eficiente € uma forma de o
Estado atender o setor e incentiva-lo a crescer. Os produtores ndo se sustentam em
anistias, prorrogagdes, descontos, precos minimos, garantias de precos, entre outros.
Mas sim, passam a contar com uma seguranca de poder investir, trabalhar, aumentar a
produtividade sem o risco de prejuizo, de faléncia ou perda generalizada. O produtor
que souber aplicar bem seus meios de producdo e sua tecnologia vai depender
exclusivamente do seu trabalho para se desenvolver, sem necessitar de ajuda direta do
governo.

Evidentemente que o setor agricola é essencial a qualquer pais e merece uma atencao
mais do que essencial do Estado, mas, exatamente pela sua importancia, a gestdo deste
setor deve o ser mais “profissional” possivel. N&do se pode negar também dos riscos
inerentes a agropecudria, por isso todo um suporte ao Seguro Rural deve ser dado em
casos de adversidade para compensar os produtores do alto grau de dificuldade da
atividade. Deve-se pagar, portanto, pela garantia, pela eficiéncia, pelo trabalho, mesmo
que as vezes frustrado.

Dai a importancia de o estabelecimento de um seguro eficiente, responsavel, que
garanta ao produtor uma qualidade de vida, um desenvolvimento e, conseqiientemente,
uma maior produtividade.

O Fundo de Catéastrofe permitird ndo apenas o crescimento consistente e significativo do
mercado de seguro rural, como também um importante instrumento anticiclico de apoio
aos agricultores. Essa inovadora acéo de governo significara um grande incentivo para a
politica agricola brasileira, constituindo-se em um passo extremamente importante para
conferir maior sustentabilidade ao processo produtivo e ao agronegocio, 0 que
propiciard estabilidade de renda, tranquilidade social e geracdo de empregos para 0s
agricultores e suas familias.
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