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RESUMO

COUTO, Ebenézer Pereira. Manejo de Estoques Publicos e Seguranca Alimentar:
repensando estratégias (1965-1998). 2000. 194 p. Tese (Doutorado em Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade). Centro de Pds-Graduacdo em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2000.

Nosso intuito neste trabalho de tese foi repensar os limites, avango e retrocesso da intervengao
do Estado na comercializagdo agricola, particularmente quanto a efetividade do manejo de
estoques de alimentos pela instancia publica que intervém, forjando condi¢des de ordem e
liquidez nos mercados de commodities. No Brasil, o manejo de estoques publicos coincidiu
com a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), politica esta que historicamente foi
subordinada a objetivos outros que os da estabilizacdo regulada de mercados. Focalizamos em
especial o periodo mediado pelos anos de 1965 e 1998, com énfase na aprovagdo de novo
conjunto de regras ordenadoras dos mercados de atacado, que representou um elemento de
potencializacdo da arbitragem do gestor publico na regulacdo dos mercados agricolas no pais.
Contraditoriamente, porém, tal potencial de intervencdo esbarrava na crise fiscal do Estado
brasileiro e no agravamento da pressdo financeira sobre o sistema, ademais do cenario
macroecondmico de maior exposicdo da economia brasileira ao mercado internacional nos
anos 90. Particularmente a partir da implantacdo do Plano Real, exacerbaram-se os perigos da
estratégia de politica econdmica lastreada na assuncdo dos precos (circunstanciais) do
mercado externo, apropriados como parametro-chave das politicas agricola e comercial.
Faltando regras consistentes de ordenamento da comercializacdo, a prépria acdo publica
tendia a agravar a instabilidade de mercado inviabilizando-se, desta forma, a coordenacdo do
intercambio como base da estabilidade regulada de precos alimentares. Como sabido, tal
estabilidade se constituiria em um dos condicionantes do avanco de politicas consistentes de
seguranca alimentar, sobretudo em realidades como a brasileira, em que a institucionalidade
publica com estoques tradicionalmente prescindiu de qualquer correlagdo explicita com tdo
premente questao.

Palavras-chave: Manejo de Estoques Alimentares, Politica Publica, Seguranca Alimentar.



ABSTRACT

COUTO, Ebenézer Pereira. Management of Public Stores and Food Security: rethinking
strategies (1965-1998). 2000. 194 p. Thesis (Doctorate in Agricultural Development).
Program of Doctorate in Development, Agriculture and Society, Rural Federal University of
Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 2000.

Our intention in this thesis was rethinking the limits, advance and regression of the
intervention of State in the agricultural commercialization, particularly in terms of the
effectiveness of handling food supplies by the public instance that intervenes, forging
conditions of order and liquidity in commodities markets. In Brazil, the handling of public
stores coincided with the Guaranteed Minimum Prices Policy (PGPM) that historically was
subordinated to diverse objectives than others related to the regulated stabilization of markets.
We focus in special the period mediated by the years of 1965 and 1998, with emphasis in the
approval of a new set of ordering rules for the (non retail) markets, a strengthening element
for the better arbitration of the public manager in the regulation of the agricultural markets in
the country. Contradictorily, however, such potential of intervention chocked with the fiscal
crisis of the Brazilian State and in the financial pressure deterioration of the system, besides
of the macroeconomic scenario of great exposure of the Brazilian economy to the
international market in 90" years. Particularly after the implantation of the Real Plan, the
strategy of an economic policy referred to circumstantial external market prices, appropriated
by means of key-parameter of the agricultural and commercial policies, was too dangerous.
Lacking consistent rules to order the commercialization, the proper public performance
tended to aggravate the market instability making impracticable, by this means, the
coordination of the interchange as a basis for the regulated stability of food prices. In truth,
such stability could constitute one of the elements to improve consistent policies of food
security, especially in an asymmetric reality like that one of Brazil, where the public
institutionality with stores traditionally lacked any explicit correlation with so urgent theme.

Key Word: Handling of Alimentary Stores, Public Policies, Food Security.
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1 INTRODUCAO

A escolha da temética de estudo num projeto de pesquisa de doutorado geralmente
perpassa o anseio por eleger-se uma questao que seja — em simultaneo — relevante na area de
estudo e importante para a realidade social e econdmica em que estamos inseridos. Ndo seria
outro o caso no presente trabalho de tese, em que nos propusemos enfrentar a tematica da
intervencdo do Estado no manejo de estoques alimentares, numa perspectiva tedrica
consistente com o desenho de politicas publicas de cunho amplo no dominio da seguranca
alimentar.

Por este angulo mais que se evidenciaria a relevancia do tema aqui proposto,
sobretudo considerando-se nossa combalida realidade brasileira, que adentra o século XXI de
posse de um legado de assimetrias histéricas e estruturais completamente incompativel com o
potencial de crescimento econdmico socialmente construido ao longo do século que se finda.
Dentre tantas assimetrias, destaca-se a condicdo de miséria absoluta e inseguranga alimentar
vivida por milhdes de pessoas no pais, um vergonhoso acinte a qualquer apropriacdo dos
conceitos mais elementares de nacao e cidadania.

Este quadro, mais que constrangedor do discurso da modernidade — tao ao gosto dos
gestores da coisa publica — descobre uma das faces mais perversas de um padrao de
desenvolvimento que estruturalmente exclui amplas parcelas da populacdo deste que € um
requisito elementar da cidadania: o acesso de todas as pessoas — sem excecdo — a uma
condi¢do alimentar e nutricional condigna.

Sem sombra de dudvidas, a reversdo da légica endégena a esse padrdo histérico
guardaria como pressuposto necessdrio, a elevacdo a primeiro plano da meta de se associar
crescimento econdmico e equidade social, com todas suas implica¢des em termos de reversao
de metas e construcao do direito cidadao.

Mais que isto, configuraria a elei¢cdo de um novo conjunto de prioridades da economia
politica, resgatando-se o estatuto da democracia e da utiliza¢do do fundo publico numa 6tica
privilegiadora do "(...) acesso a alimentacao como um direito em si mesmo”, assumindo-se “a
convic¢do de que a alimentacdo se constitui no proprio direito a vida” sobrepondo-se, pois, a
“qualquer outra razdo que possa justificar sua negagdo, seja esta de ordem econdmica ou
politica.” Pois, “negar este direito €, antes de tudo, negar a primeira condi¢do para a
cidadania, qual seja, a propria vida" (MALUF et al, 1995, p. 5).

Certamente, seria proprio que a regulacao politica dos precos de alimentos se balizasse
em parametros de justica social, apreendendo-se o estoque piiblico alimentar na perspectiva
de seu papel como um dos vetores contribuintes da geracdo de condicdes adequadas a
provisdo alimentar e nutricional da populagdo. Nisto consistiria a atuagdo do Estado —
compreendido como forjador de intercambio — na instrumenta¢ao de uma politica de manejo
de estoques consistente com o atendimento de requisitos bdsicos de sustentabilidade e
equidade do sistema social.

Notadamente, este seria um cendrio favorecedor do desenho — e operacionalizacdo —
de politicas publicas abrangentes no dominio da seguranca alimentar, com prioridade ao seu
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papel de elemento estratégico para a transformagao sécio-econdmica e estrutural eqiiitativa e
sustentdvel.

Neste plano inicial de nosso estudo, cumpriria sublinhar o traco especifico do alimento
como uma mercadoria destinada, primordialmente, a garantir a subsisténcia humana. Tal
assertiva sugeriria que a regulacdo da produgdo e consumo deste bem nao deveria se destinar,
de forma exclusiva, a idéia de eficiéncia incorporando-se, portanto, a questdo crucialmente
importante de sua destinacdo. O conceito de base seria aqui o de se promover a regulacdo das
condi¢des de subsisténcia das pessoas — j4 que tais condi¢des nunca serdo passiveis de
resolucdo pela mera atuacdo dos mecanismos ditos eficientes do mercado; vale dizer, ndo é
este o papel do mercado.

Nessa perspectiva, apropriamos o referencial tedrico da Organizacdo das Nacdes
Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO) e de autores como Maluf (1995) e Schejtman
(1988), que abordam a questdo da seguranca alimentar pela dtica da centralidade de que se
reveste o acesso das populagcdes aos alimentos necessdrios a sua sobrevivéncia.

Isto equivaleria a apreender-se a temadtica da seguranga alimentar para além dos
estreitos limites de uma intervencdo publica de corte compensatério e/ou assistencialista,
buscando-se interferir nas condi¢des de producdo — estrutura produtiva, disponibilidade e
preco — e de acesso aos alimentos bdsicos, esta tltima condi¢do sendo concretizada por meio
da geracdo de adequadas condi¢des de emprego e de renda.

Todavia, por mais paradoxal que possa parecer, numa conjuntura como a atual,
marcada pelo ressurgimento de supostas potencialidades dinamicas do capitalismo mundial,
regressou a cena politica brasileira o discurso da eficiéncia dos mecanismos de mercado na
alocacdo dtima dos recursos sécio-econOmicos. Sua contra-face seria a reducdo de
importancia das temdticas de cunho social e regulacionistas, atribuindo-se as forcas de
mercado o conddo de equaciond-las. Desta forma afirmar-se-ia a ldgica constitutiva da
chamada globalizacdo economica, em sua propositura de retirada seletiva do Estado de seus
diversos dominios de atuacao.

De fato, nos anos recentes o establishment voltou a questionar mundialmente os
pressupostos histéricos que alicercaram a evolucdo do Estado de Bem Estar Social. Este, o
Welfare State foi, sem didvida, um dos marcos mais importantes da transformacgao capitalista
ao longo do Século XX, sem se falar de seu traco como elemento configurador da face
moderna da sociedade industrial contemporanea. Como sabido, a partir de 1945 ampliou-se o
processo de conformacdo de um leque abrangente de estruturas e beneficios sociais dos
welfare states maduros, base necessdria de sua transformacdo qualitativa em relacdo ao
contexto sécio-econdmico pretérito a década de 1930.

Desde entdo, o padrdo de desenvolvimento capitalista incorporou a demanda por
direitos sociais — configurados em padrdes minimos de renda, alimentacdo, saide, educacio e
direito ao trabalho — em presenga de uma esfera publica regulatéria que, certamente, refletia o
avanco democrdtico nessas sociedades. Contudo, frente a reversdo do longo ciclo de
crescimento econdmico do pds-guerra, desde meados dos anos 70 assistiu-se a redencido do
discurso do neoliberalismo — capitaneado por Estados Unidos e Inglaterra — proponente da
reducdo do papel do Estado na economia, particularmente no tocante a regulacio e gestao de

politicas publicas sociais.

Ainda que no contexto dos capitalismos maduros este assalto liberal/conservador as
instituicdes democrdticas tenha se deparado com resisténcias por parte dos estratos sociais
organizados, o mesmo nao poderia ser dito em relagdo as realidades sociais do capitalismo
atrasado. Particularmente em relagdo aos nossos paises latino-americanos, o agravamento da
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crise econdmica se fez acompanhar de progressiva incorporagdo dos pressupostos da nova
ortodoxia liberalizante. Tal fato precipitou a reversio do longo ciclo de regulacdo estatal
iniciado apds 1930, com implicagdes sdcio-econdmicas que ainda estdo por ser avaliadas em
sua real extensdo.

Pois redimido entre nés o discurso neoliberal — agora travestido com o manto da
globalizacdo das economias e integracdo de mercados — configuraram-se proposituras em
favor da abertura econdmica e liberalizacdo das trocas internacionais, reducdo de apoios as
producdes domésticas, diminui¢do dos obstaculos de acesso aos mercados e limitacdes no uso
de subsidios as exportacdes. Isto significava a afirmagdo do mercado como instancia
coordenadora dos interesses — por certo conflitantes — dos parceiros da globalizacdo, com
mira a promocdo de um sistema internacional de economia aberta.

Precisamente neste cendrio geral que caberia situar as mudangas ocorridas no padrao
de manejo de estoques de alimentos por parte do Estado brasileiro. Pois, se de 1930 até final
dos anos 50 o avanco da urbanizacdo-industrializacdo provocou crises de abastecimento que
forcaram a intervencgao recorrente do Estado, apds meados da década de 1960 acentuou-se o
traco compensatdrio e assistencialista dos programas oficiais de alimenta¢do e nutrig¢do.
Sucessivamente, diante do agravamento da crise social, econdmica e politica na entrada da
década de 1980 evidenciar-se-ia a faléncia da politica econdmica autoritdria, bem como de
suas agdes correlatas nas dreas sociais — mormente educagdo, saide, habita¢do, saneamento
basico e, abastecimento alimentar.

Especialmente apds meados dos anos 80 recolocaram-se as teses liberalizantes de
abertura do comércio internacional agricola — com acdes diretas contra o protecionismo
setorial — além da reducdo dos niveis de subsidios a producdo e ao comércio, ademais do
avancgo no processo de unido aduaneira regional com os paises do Cone Sul, 0o MERCOSUL.
Nesse cendrio prospectivo, os fluxos de comércio exterior agricola e a prépria gestdao interna
de politica comercial foram fortemente impactados, com efeitos sobre o padrdo de intervencdo
publica no abastecimento alimentar, objeto de andlise no presente trabalho.

Essa cunha liberalizante demarcava, pois, o agravamento da crise fiscal do Estado com
seus conseqiientes impactos sobre as politicas publicas. Especificamente, a tendéncia posta foi
a de refluxo da regulagdo publica dos mercados agricolas via Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM), com maior espaco ao discurso privatista de reducdo do papel do Estado
nos mercados de estoque. Em outros termos, evidenciava-se o questionamento do papel do
estoque publico alimentar como instrumento de provisdo de condi¢des sustentiveis e
eqiitativas do abastecimento alimentar - nutricional da populagao.

Mormente a partir do Plano Real, firmou-se uma matriz de politica econdmica calcada
em regras liberais de comércio, sem maiores preocupagdes com as necessarias salvaguardas
para tempos de incerteza.

Alternativamente, contra o pressuposto de virtual obsolescéncia da intervengao
publica no manejo de estoques alimentares, avancamos aqui 0 argumento a propdsito da
essencialidade da intervencdo do Estado na coordenacdo dos mercados agricolas. Em tal
perspectiva propomos o resgate das estratégias de manejo de estoques de alimentos no pais,
tendo como referencial a particular apropriacdo do estoque alimentar antes referida.

Certamente este resgate ndo nos faculta abstrair o referencial de globalizacdao
econOmica e abertura comercial que marca presentemente a economia brasileira. Em efetivo,
tratar-se-ia de recuperar o cariter do Estado como forjador de intercdmbio, pressuposto
crucial para se efetivar um padrdo de manejo de estoques consistente com a promocao de
condi¢Oes de seguranca alimentar no pais. Nosso referencial tedrico comporta, pois, a andlise
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dos limites, avangos e retrocesso da intervengao publica no manejo de estoques alimentares
no Brasil nas trés ultimas décadas, periodo em que se transitou de um contexto marcado por
forte intervencao, para outro, de quase completa (dés) regulacdo setorial.

Especificamente, a hipdtese central deste trabalho aponta para o carater crucial da
interferéncia publica na regulacdo dos mercados de estoques alimentares, forjando-se as
condi¢des de ordem e liquidez necessdrias ao adequado desempenho desses mercados. Numa
perspectiva tedrica Pés-Keynesiana, tratar-se-ia de estabelecer um contraponto bdsico entre
duas ldgicas opostas: do Estado forjador de intercambio contra a légica do que
denominariamos de forjador liberal, conceito influente na formulacdo recente de politica
agricola, sobretudo a partir da implantacdo do Plano Real.

Nesta perspectiva, contra a é&nfase presente no programa de estabilizacdo, de
internalizacdo for¢cada dos precos internacionais, propomos a recuperacdo do tragco préprio da
intervencdo publica nos mercados de estoque, vista como um dos condicionantes do desenho
de politicas publicas de cunho amplo no dominio da seguranca alimentar. Isto ademais da
consideragdo do referencial de uma agricultura em avangado estidgio de industrializagao,
fortemente impactada pelos vetores de dominincia dos complexos agroindustriais e refluxo da
interferéncia publica no setor.

Portanto, em pauta encontra-se a andlise da interven¢do do Estado como forjador de
intercimbio nos mercados agricolas, buscando-se apreender a interacdo dos agentes sociais
em presenga, na configuracao desta politica publica tdo importante para a inserc¢ao estratégica
do sistema agroalimentar no desenvolvimento sécio-econdmico.

Nunca serd demais sublinhar que a alimentacdo condigna de todas as pessoas,
independentemente de elas disporem de renda suficiente, constitui-se num direito social e
humano fundamental. Ora, ndo sendo passivel de resolu¢do no simples plano do mercado, a
garantia desse direito requer uma instancia publica que viabilize solucdes, tanto de cunho
alocativo quanto distributivo. Demonstrar-se-ia, dessa forma, a relevancia politico-econdmica
do Estado forjador de intercambio, para a consecucdo de um padrdo de manejo de estoques
compativel com os objetivos antes assinalados.

Como evidente, a diretriz central dessa proposta de trabalho transita na dire¢do oposta
a do discurso liberalizante e privatista, proponente da privatizagao — no limite, completa — do
processo da comercializacdo agricola no Brasil.

Deste modo, recuperamos no Capitulo I a discuss@o do significado da interven¢ao do
Estado no manejo de estoques publicos de alimentos reportando-a, numa perspectiva
histérica, como prerrogativa de subsisténcia do proprio concerto social em qualquer cenério
politico. Assim apropriada, a insercdo publica na provisdo do abastecimento alimentar e
nutricional da populacdo se constituiria numa tematica a se perder ao longo da histéria
humana, ainda que se tenha tornado mais abrangente e complexa sob a dindmica capitalista de
producao.

Sem embargo, a par do declinio de diversas formas comunitdrias de se organizar a
producgdo e distribui¢cdo do produto social, é sob o capitalismo que avangou de modo sem
precedentes a divisdo de trabalho na sociedade econdmica, repondo-se crucialmente a questao
da provisao e suficiéncia do abastecimento alimentar.

Guardando-se o suposto da propriedade da intervencdo do Estado nesse dominio, e
levando-se em conta o profundo questionamento atualmente em voga desse papel, dedicamo-
nos na primeira se¢do deste capitulo a uma recuperacdo sumdria das inter-relagcdes entre
Estado e politicas publicas no capitalismo contemporaneo, com énfase na evolucdo do
chamado Estado de Bem Estar Social, na conjuntura aberta com o término da II Grande
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Guerra Mundial.

Tal recuperagdo se justifica plenamente, considerando-se a presente hegemonia do
discurso neoliberal fundado no aparente consenso sobre supostas virtudes civicas da chamada
globalizacdo econémica. O desenho de tal cendrio faculta-nos evidenciar a inser¢do do Estado
no desenho e implementacdo de politicas publicas de corte amplo. Dentre tantas,
destacariamos aquelas referentes a comercializagdo agricola, mormente tendo-se em conta,
sociedades atravessadas por assimetrias sécio-estruturais de grande monta, como soa ser o

caso da sociedade brasileira.

Num passo adiante, recuperamos de modo sumadrio o padrao de intervencao do Estado
no abastecimento alimentar no Brasil dos anos da década de 1930 a atualidade para, em
seguida, estender o argumento problematizando a politica de manejo de estoques de alimentos
no Brasil. Para tanto, contrastamos a polarizagdo tedrica em torno da questdo da
comercializacdo agricola, com é&nfase na prerrogativa de se apropriar o processo da
comercializacdo como uma das faces integrantes do movimento mais geral de valorizacdo dos
capitais investidos na agricultura.

Com base nesse referencial, sugerimos uma cronologia da intervencao do Estado no
manejo de estoques alimentares na agricultura brasileira, com énfase na etapa da chamada
modernizacdo conservadora da agricultura no pafs. Por fim, discutimos a racionalidade
politica que perpassaria a manutengdo de estoques reguladores e estratégicos de alimentos nas
sociedades capitalistas atuais.

Adiante, no Capitulo II, introduzimos o debate tedrico da economia politica dos precos
de alimentos, instabilidade econdmica e regulacdo, com énfase nas questdes atinentes ao
problema da instabilidade de precos alimentares e suas implicagdes para a dindmica
econOmica e sustentabilidade do sistema agro alimentar.

Neste passo do trabalho, introduzimos explicitamente a categoria tedrica de extracdo
Pés-keynesiana do forjador de intercambio. Diversamente do leiloeiro walrasiano da teoria
tradicional, tal categoria configura a instancia publica que intervém na sociedade econdmica,
mediando aparatos institucionais com vistas a criacao das condi¢des de ordem e liquidez que
sdo imprescindiveis ao funcionamento dos mercados.

Sobressai na discussdo proposta o papel crucial das expectativas dos agentes acerca da
evolucdo futura da economia, do que se deduziria a necessidade de romper com qualquer
pretensdo tedrica de reducdo da dindmica econdOmica a cendrios previsiveis e isentos de
incerteza, esta, sim, elemento intrinseco a dindmica capitalista.

Ja no Capitulo III, tratamos do manejo de estoques publicos de alimentos no Brasil,
referenciando-o no quadro mais amplo de transformagdes da agricultura brasileira sob a
dinamica dos complexos agroindustriais (CAls). Reportando-nos a discussao da Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM), seu instrumento operativo, buscamos elucidar as
particularidades de um padrdo de interven¢do publica nos mercados de estoque que, contra
seus pressupostos elementares de atuagcdo, culminou numa verdadeira estatizacdo da
comercializac¢ao agricola no pais no decurso da década de 80.

Em seqii€ncia, avangcamos na andlise do novo Estatuto da Comercializacdo Agricola
instituido em 1988 e de seu principal coroldrio, o entdo denominado preco de intervengdo. O
fato notdrio destacado nesse ponto do argumento foi que, ainda que tardiamente, o Estado
passou a reunir — pela primeira vez na histéria da PGPM — possibilidades concretas de atuagao
como forjador de intercimbio na comercializacdo agricola. Desafortunadamente, porém, tal
potencialidade esbarrava num quadro de crise fiscal derivado de exaustdo do financiamento
publico o que, concomitantemente ao predominio do novo discurso liberalizante, inviabilizava
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na prética a operacionalidade do novo estatuto. Ademais, naquela conjuntura, a dinamica dos
mercados de estoque ja se encontrava contaminada por ndo poucas distor¢des, o que tornava
ainda mais complexa qualquer iniciativa para seu ordenamento.

Portanto, na entrada dos anos 90 apresentou-se um quadro duplo em que, se por um
lado o Estado passava a disponibilizar um estatuto juridico propicio ao controle da
instabilidade de precos, producdo e renda agricolas, por outro, tornava-se patente seu franco
retrocesso na gestao e manejo de sua politica de estoques. Sobretudo a partir do Plano Real,
demarcou-se uma conjuntura de lusco-fusco em que nem se revogou o conjunto de regras
ordenadoras da comercializacdo de 1988, nem se pos em seu lugar qualquer alternativa de
interven¢cdo minimamente compativel com os pressupostos de estabiliza¢do acima referidos.

Efetivamente, o que terminou por se firmar foi o discurso da suposta inevitabilidade
do processo de globalizacdo econdmica e liberalizacdo de mercados, assumindo-se
oficialmente de forma progressiva — € ad hoc — uma disjuntiva fundamental quanto a
atribuicdo dos papéis que seriam proprios ao sistema agro alimentar.

Avangando no capitulo, focalizamos dois temas presentes na logica operativa da
politica macroecondmica do periodo, em seus desdobramentos quanto ao nosso objeto de
estudo: 1) o processo de desregulamentagdo, liberalizacdo e abertura comercial, entdao
aprofundado, e seus impactos sobre o manejo de estoques publicos de alimentos; 2) os efeitos
do desmonte institucional apés 1990, sobre o que se consideraria um padrdo de intervengao
publica calcado em supostos de equidade. A propdsito deste, tratamos de modo sintético as
questdes da armazenagem e do desenvolvimento de novos instrumentos financeiros agricolas,
em particular a importancia da superacdo do gargalo infra-estrutural e institucional da
armazenagem de graos agricolas para o desenvolvimento de novas modalidades de
financiamento setorial.

Finalmente, discutimos a dindmica da comercializacdo agricola sob o Plano Real, em
especial quanto ao pressuposto da estabilizacdo monetdria de internalizacdo, a frio, dos
parametros internacionais de precos e do vetor de liberalizacdo comercial sem salvaguardas
de apoio. Nesse sentido, sublinhamos a atuacdo do Estado criando condi¢des de ordem e
liquidez ao desenvolvimento agricola, como base para o avanco de politicas de
desenvolvimento e estruturacdo do setor. Em sentido oposto, caberia um questionamento
fundamental que assim expressariamos: que valor teria uma politica de estabilizacdo que, para
além de seus virtuais efeitos estabilizadores sobre a cesta bdsica, provocasse o
desmantelamento de vastos segmentos produtivos e sociais?

Metodologicamente, a consecu¢do de nosso objetivo pressupds a elucidacdo das
conexodes sociais, politicas e econdmicas inerentes ao padrdo de interferéncia publica nos
mercados de estoques alimentares no Brasil. Para tanto, desenvolvemos uma periodizagcao
referida a um grande periodo marcado pela disjuntiva entre dois cenarios contrastantes: um de
forte interven¢do do Estado no processo da comercializacdo, a par de outro, onde tendeu ao
refluxo a inser¢do da instancia publica na gestdo do processo.

O primeiro cendrio foi desdobrado em dois sub-periodos: de meados dos anos 60 ao
final da década de 70 e outro, abrangente de toda a década de 80. Em ambos evidenciou-se a
forte presenga do Estado, instrumentando um padrao de manejo de estoques publicos voltado
a interesses exclusivos de uma agricultura em avancado estdgio de industrializacdo. Em seu
reverso, porém, acumulavam-se distor¢coes no tocante ao pressuposto basico de fluidez no
funcionamento dos mercados de estoque, com conseqiiéncias em nivel de uma verdadeira
estatizacdo da comercializacdo agricola.

Nessa fase do trabalho, visamos elucidar os tempos — e contratempos — da intervengao
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levada a cabo e dos meandros tortuosos percorridos, sem abstrair o condicionamento politico
autoritdrio do cendrio analisado. A visdo em perspectiva da interven¢do ocorrida contribuiria
para desmistificar a 16gica interna do discurso privatista, em geral calcada na assertiva de que
a presencga do Estado contribuiria decisivamente para desarticular os mercados de estoque na
agricultura brasileira, dai se deduzindo a propositura facil de sua retirada seletiva desse
dominio.

A nosso ver, a faldcia do argumento privatista derivaria do deslocamento da andlise do
cerne da questdo. Pois, assim apropriada, empanar-se-ia o sentido politico-econdmico com
que se operacionalizou a intervencdo via PGPM, na prética, instrumento coadjuvante do
padrdao de acumulagdo de capital na agricultura brasileira em prol de segmentos econdmicos
hegemonicos. Ademais, o argumento guardaria implicita a falsa assertiva de que a intervengao
ocorrida teria sido a unica possibilidade historicamente exeqiiivel, descartando-se a discussao
de parametros norteadores do desenho de um padrio de intervengdo publica fundado em
principios de equidade e sustentabilidade do sistema econdmico-social.

De seu turno, o outro cendrio cobriu a conjuntura sécio-econdmica da década de 90,
periodo de promocgdo de significativo grau de abertura e (dés) regulamentacdo da economia
brasileira. De fato, esse segundo cendrio se reportaria a meados dos anos 80 quando passou a
predominar o vetor de liberalizagdo da economia mundial, balizado nos pressupostos da
ultima rodada de negociagdes do extinto Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT).

Foi nesse contexto, em especial a partir da implanta¢do do Plano Real, que passou a se
questionar o papel e importancia das politicas publicas sociais no pais. Particularmente quanto
a nossa temadtica, sobressairia o questionamento do papel do Estado na linha do forjador de
intercambio na comercializa¢do agricola, remetendo-se o problema do abastecimento a Orbita
do funcionamento dos mecanismos de mercado. Em verdade, tal assertiva guardaria implicita
a existéncia de outro forjador de mercado, o Banco Central, que assentado no estoque de
divisas e no manuseio da relacdo de cambio, passaria a arbitrar e garantir a sufici€éncia
alimentar no pafs.

Assim, o debate de estratégias alternativas de manejo de estoques publicos de
alimentos no Brasil perpassa a compreensdo do desenho — e operacionaliza¢do — de politicas
publicas de alta relevancia social. Contraditoriamente, apesar da gravidade das fraturas s6cio-
econOmicas inerentes ao nosso padrdo de crescimento, a oficialidade ndo abriu o debate
politico em torno da necessidade de se repensar um modelo exaurido, cedendo-se lugar a
incorpora¢do do mote basico do conservadorismo internacional referenciado na reducdo da
esfera publica.

Num quadro de aparente consenso em torno da chamada mundializacdo dos mercados
urgiria, portanto, recolocar em pauta questdes relegadas a plano secundario no debate social,
presentemente sob o manto de pressupostas virfudes civicas da economia de mercado. De
modo diverso ao advogado pelos arautos da liberalizagdo das economias nacionais, o debate
em torno da questdo do desenvolvimento socio-econdmico recoloca-se hoje como temdtica de
primeira ordem, num ambiente social, politico e econdmico de alta complexidade como o que
marca esse final de século e alvorecer de novo milénio.
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CAPITULO I - A INTERVENCAO DO ESTADO NO MANEJO
DE ESTOQUES PUBLICOS ALIMENTARES

O abastecimento alimentar e nutricional, bem como sua provisdo pela instincia
publica, é uma questdao que se perde ao longo da histéria humana, ndo se circunscrevendo aos
limites da organizagdo social da producdo sob o capitalismo. Recorrentemente, ao longo de
sua vida em comunidade, o homem deparou-se com o advento de conjunturas criticas no
tocante a provisao de sua sobrevivéncia sendo, a propdsito, amplamente conhecida a narrativa
biblica acerca dos sete anos de vacas gordas sucedidos por outros sete anos de vacas magras.
Este sonho do Faraé — corretamente interpretado como uma antevisdo de uma iminente crise
na provisdo alimentar — elevando José a alta posi¢do de gestor dos estoques de graos colhidos,
consumidos e armazenados no periodo de abundancia, propiciou ao Egito o fortalecimento de
sua posicao de poténcia econdmica, assim como a garantia do abastecimento de todo o mundo
conhecido de entdo.

Também na Roma e Grécia antigas, eram distribuidas ragdes de pao e grios em
conjunturas criticas decorrentes de guerras, desastres climéticos ou fatores correlatos. De
forma idéntica, o conjunto de leis reguladoras da vida comunitdria do povo hebreu serviria
como exemplo histérico ilustrativo da preméncia da interferéncia publica se contra-arrestar as
tendéncias do sistema social no sentido da concentracdo de renda e riqueza. Destacar-se-iam,
a proposito, as chamadas leis da Rebusca e do Jubileu: enquanto a primeira previa a
participacdo e provisdo dos pobres na colheita das safras, a lei do Jubileul estabelecia uma
periodicidade de 50 anos, pela qual se procedia a redistribuicao de toda a riqueza amealhada
na sociedade — basicamente a terra — garantindo-se um quadro social de menor grau de
desigualdade. Certamente, tais arranjos comunitdrios demonstravam-se factiveis em contextos
histéricos como os acima exemplificados, dado a predominiancia de uma relativa
homogeneidade social.

Com o advento do capitalismo, porém, experimentou-se um avanco sem precedentes
da divisao social do trabalho, tendendo a dissolver-se progressivamente os lagos familiares e

1 Conforme registrado no Velho Testamento, livro de Levitico capitulo 25, especialmente versos 8-34, seriam
contadas ‘“‘sete semanas de anos, sete vezes sete anos”, significando que o ano do Jubileu ocorria apds cada
sétimo ano sabdtico, o que perfazia o total de quarenta e nove anos. Portanto, no qiiinquagésimo ano realizava-se
o Jubileu. Assim registra o relato biblico: “Entdo no més sétimo, aos dez do més, [...] no dia da expiacdo fareis
passar a trombeta por toda vossa terra. Santificareis o ano qilinquagésimo, e proclamareis liberdade na terra a
todos os seus moradores: ano de Jubileu vos serd, e tornareis cada um a sua possessdo, e cada um a sua familia.”
Nesse ano especialissimo, restaurava-se a liberdade aos escravos, restituia-se a posse de haveres perdidos aos
seus proprietdrios originais, ademais de proceder-se uma anistia geral de todo tipo de divida. Conforme
sublinhado por Shedd (1993), no capitulo 46 do livro de Ezequiel, o ano do Jubileu foi também denominado de
'ano da liberdade'.
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étnicos, bem como outros tipos de arranjos nao capitalistas de produ¢ao. Notoriamente, sob a
nova dindmica do processo social tendeu a se agravar a sorte dos segmentos sociais mais
débeis — em decorréncia de conflagracdes politicas, deterioracdo dos termos de troca,
flutuacdes de precos na agricultura e outros fatores — recolocando-se, em toda sua inteireza, a
importancia da intervenc@o publica com o fito de se coibir as mazelas do mercado. Nao seria,
pois, abusiva a afirmacdo de que, se desde épocas pretéritas fazia-se necessdria a atuagdo
publica reguladora do mercado, quanto mais num contexto como o da atualidade, marcado
pelas incertezas de um mundo que se pretende globalizado.

Contraditoriamente, porém, esta assertiva defronta-se atualmente com nao-poucas
restricdes decorrentes da hegemonia da chamada globalizacdo economica, em seu discurso
em torno de pressupostas vantagens de um sistema internacional fortemente integrado. De
forma decisiva, em que pese extrema complexidade da sociedade capitalista contemporanea,
presencia-se nos anos recentes a redencdo do discurso neoliberal proponente da diminui¢ao
do papel do Estado no dominio econdmico repondo-se, mundialmente, a polémica acerca da
propriedade de se manter politicas publicas no capitalismo contemporaneo.

Entretanto, tal questionamento contrasta radicalmente com a dinamica que demarcou a
evolucdo capitalista no pos II Grande Guerra, fato este que sugere a importancia de
recuperarmos nessa introducdo, os tracos fundamentais que configuraram o padrdo de
desenvolvimento capitalista mundial no presente século. Tal recuperagdo teria em vista a
montagem de um painel minimamente compreensivo, do processo histérico que antecede
imediatamente o aparente consenso atual em torno do processo denominado de mundializacdo
dos mercados. Sobretudo, esta resenha se justificaria, tendo-se em conta o cendrio sécio-
politico nacional, linearmente capturado pelo mote basico do liberalismo internacional
referenciado na redugdo da esfera atinente as politicas publicas sociais. Portanto, com essa
recuperacgao histdrica, buscaremos respaldar a assertiva em torno da importancia da regulagdo
publica dos mercados agricolas, considerando-se suas implicacdes para nossa temdtica de
estudo do papel do Estado no manejo de estoques alimentares.

1 ESTADO E POLITICAS PUBLICAS NO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO

Como amplamente sabido, desde a Grande Depressdao dos anos Trinta — num contexto
de decadéncia da hegemonia inglesa — reformularam-se profundamente as bases de atuacao do
Estado, sendo-lhe atribuido papel plenamente ativo na prevencao e controle das crises. Com
isto, potencializaram-se as condi¢cdes de atuacdo da instancia publica na expansao dos niveis
de investimento e das taxas de lucro, adequando-se tais politicas as exigéncias de emprego e
consumo das populacdes. Foi a partir dessa agenda publica, francamente incorporadora de
objetivos explicitos de pleno emprego e igualdade, que se derivou o pacto corporativo entre
sindicatos e capital, promotor da fase durea de crescimento com paz social que se prolongou
aos anos finais da década de setenta no mundo industrializado, prevalecendo os grandes
pactos sociais no contexto europeu até meados dos anos 80.

Admitindo-se, como enfatizado por Marglin (1992, p.20), que “[...] o legado pratico da
depressao" nao tenha sido "o controle da demanda, mas o compromisso com o ‘welfare
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state’”, poder-se-ia afirmar que a montagem de politicas publicas — amortecedoras dos efeitos
danosos de recessdes e guerras — constituiu-se no principal marco da evolucao das sociedades
capitalistas maduras no periodo. Pois, sobrevivendo a conjunturas adversas, a chamada
economia do bem estar social demarcou importante campo para a atuacdo do Estado, fato
decorrente do avango democratico no contexto daquelas sociedades.

Sobretudo, a consolidacdo de uma esfera publica regulatéria nessa nova conjuntura
social e politica dos principais paises capitalistas teve significado importante. Representou o
triunfo da regulacdo keynesiana constituindo-se, nos termos de Oliveira (1988), no repositério
privilegiado dos avancos sociais balizadores do acesso e utilizacdo do fundo publico, em
simultaneo a consolida¢cdo de institui¢des politicas democréticas. Conforme Przeworski et al
(1988, p. 31), a consecucdo do ideal democritico no capitalismo pressupde certo
compromisso tacito pelo qual

[...] os que ndo possuem instrumentos de producdo concordam com a institui¢do da
propriedade privada do capital social, ao passo que os que possuem instrumentos
produtivos concordam com as instituicdes politicas que possibilitam a outros grupos
efetivamente exigir seus direitos a partilha dos recursos e a distribuicdo da renda.

Seria precisamente neste ambito que caberia compreender o fortalecimento das balizas
da intervenc¢ao publica em favor da promocao de niveis adequados de producdo e emprego a
populacdo, o que - num século marcado por duas grandes guerras entremeadas por profunda
depressao - terd consignado grande importancia ao desenvolvimento de sistemas formais de
seguranca social, pressupostos importantes da retomada do crescimento econdmico nessas
sociedades. Encontrava-se, pois, em curso, a constituicao do padrao de financiamento publico
do capitalismo monopolista, o que implicava em atribuir-se ao fundo publico um papel crucial
na provisdo de recursos financeiros, simultaneamente, a acumulagao de capital e a reproducao
da classe trabalhadora. Conforme Fiori (1990, p. 3),

[...] mesmo nos paises de industrializaciio origindria as fung¢des do Estado foram
completamente redefinidas depois da I Guerra Mundial. A partir de entdo, e em
particular depois de 1929, movido pelas necessidades da crise ou das pressdes
corporativas, apoiado na argumentacdo keynesiana e sustentado pelas sociais-
democracias, o Estado redefiniu suas fun¢des e reorganizou-se institucionalmente.
Envolveu-se crescentemente na manutencio de niveis de investimento compativeis
com as exigéncias de emprego e consumo das populacdes, na sustentacdo de
expectativas estdveis, na negociacdo das margens de lucro, na alavancagem das
fronteiras tecnoldgicas e, sobretudo depois de 1945, na promog¢do massiva de
politicas de bem-estar e promogdo social.

De um lado, o respaldo a acumulagdo de capital evidenciava-se numa gama de acdes
abrangentes, com destaque para os aportes de recursos a pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico, incentivos diversos aos segmentos produtivos, instrumentacdo do mercado
financeiro e de capitais por meio de bancos e/ou fundos estatais, interven¢ao na circulacao
monetdria de excedentes pelo open market, valorizagdo dos capitais pela via da divida
publica, além do financiamento da agricultura, entre outros aspectos (OLIVEIRA, 1988, p.
8).2

2 Especialmente quanto a inser¢do da agricultura, mencione-se o Tratado de Roma - de 1957 — que criou a
Politica Agricola Comum (PAC). Esta acdo publica assentada num leque de objetivos abrangentes, que iam da
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Por outro lado, o desenho de politicas sociais abrangentes visava a cobertura de gastos
publicos sociais ao conjunto das respectivas populacdes, passando o Estado a atuar
decisivamente em diversos dominios: nos ambitos da provisdo alimentar e nutricional,
capacitacdo do trabalho, politica habitacional, sistemas de saide e previdéncia social, seguro-
desemprego, redes de auxilio, além de subsidios sociais diversos e universais. Sobretudo, a
interferéncia publica no dominio do abastecimento alimentar orientou-se pelo planejamento e
operacionalizacdo de politicas de seguranga alimentar de status elevado no arcabougo mais
geral de politica econdmica.

Neste sentido que se poderia afirmar — em contraponto ao senso-comum — que 0S
paises de industrializacdo avancada ndo resolveram o problema da fome porque eram ricos.
Pelo contrério, tornaram-se ricos exatamente por terem enfrentado — de antemao — o problema
crucial do acesso de suas populacdes aos alimentos.

Em resumo, as consideracdes acima alinhavadas servem para demonstrar, que o
keynesianismo forjou um importante arcabouco politico-ideolégico de suporte ao avango
capitalista num contexto sécio-politico aberto, via compromisso ticito da acdo estatal voltada
a harmonizacdo entre propriedade privada dos meios de producdo e gestdo democratica da
economia. A atuacdo publica nas esferas do desemprego e da distribuicio de renda
corroboraria o objetivo geral dos welfare states, no tocante a consecu¢do da transformacgdo
econdmica em bases sustentdveis e com equidade social.

Desse modo, configurava-se a dupla face do compromisso keynesiano — objetivado
nas metas de pleno emprego e igualdade — regulando-se o nivel de emprego por meio da
administracdo da demanda, em simultineo a operacionalizacio de politicas publicas sociais de
cunho abrangente.

Levado ao limite, a institucionaliza¢do do estado de bem-estar corroboraria o vetor de
(dés) mercantilizacdo do trabalho, ou, da atenuacdo do peso do mercado na alocagdao do
trabalho vis-a-vis a crescente importincia dos grupos de interesse e da acdo coletiva. Neste
sentido, King (1988, p. 62) assinala oportunamente que “[...] o estado de bem-estar oferece
um saldrio social sob a forma de transferéncias e servicos publicos, os quais ndo estao sujeitos
a relacdes nem a critérios de mercado.” Assim caracterizados, os welfare states refletiam o
ideal de busca de um sistema capitalista socialmente regulado, o que nao deixava de cumprir
um papel ideolégico importante, num contexto politicamente bipartido como o da economia
mundial do pés-guerra.

Todavia, o compromisso keynesiano respaldava-se no dinamismo econdmico do pos 11
Grande Guerra, abrindo-se o horizonte para a inusitada expansao dos niveis de emprego e dos
servicos sociais, em presenca de acordos politicos vidveis e de base ampla. Nos termos de
Esping-Andersen (1991), a cidadania social se constituiria num conceito fundamental dos
estados de bem-estar, compreendidos estes como sistemas de provisdo e garantia de direitos
sociais. Elevados ao status legal e pratico de direitos de propriedade, os direitos sociais se
tornariam virtualmente inviolaveis e, assegurados com base na cidadania, € ndo meramente no
desempenho, haveriam de acarretar a (dés) mercadorizacdo do status dos individuos em
relacdo ao mercado. Para este autor, o enraizamento das instituicdes do welfare state seria

elevacdo da produtividade setorial - indutora de melhorias nas condi¢cdes de vida e trabalho da comunidade rural
- a estabiliza¢do de mercados e garantia de suficiéncia da oferta de alimentos a precos razodveis, fundia de modo
particular as metas de alavancagem da acumulacio de capital e promocdo do bem-estar social mais amplo. No
caso americano, o objetivo central da politica agricola era prover o necessario suporte de precos e renda aos
agricultores, propiciando o abastecimento alimentar a custo razodvel e com preservacao dos recursos naturais. A
particular atenc@o dispensada a agricultura decorria das especificidades setoriais, derivadas da incerteza que é
inerente a producdo agricola (FAGUNDES, 1994, p. 97-130).
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fator preponderante, de fortalecimento dos grupos de interesse na defesa e manutencdo dos
direitos de cidadania.

A propésito da temadtica de direitos e cidadania, ressalte-se a importancia da
introducdo dos direitos sociais modernos como base necessdria a fragilizacdo do reinado
incontestdvel da mercadoria. Pois, conforme Esping-Andersen (1991, p. 102-103), “[...] a
desmercadorizacdo ocorre quando a prestacdo de um servico € vista como uma questdo de
direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado.” Todavia, o autor
chama atencdo para a grande polémica existente em torno do conceito, alertando que “[...] os
direitos desmercadorizados desenvolveram-se de maneiras diferentes nos Welfare States
contemporaneos.” Ora, é precisamente em relacdo a essa logica que se opde o discurso do
neoliberalismo, introduzindo-se a disjuntiva em torno do anti-estatismo, ou da polémica
mercado versus regulamentacao estatal.

Muito embora escape aos nossos objetivos analisar as diferenciacdes inter Welfare
States — seja em termos de estrutura de desigualdade, ou dos sistemas de estratificacdo neles
implicitos — caberia alertar para a inconveniéncia de incorrer-se em erros primarios, ao estilo
de sua idealizacdo como sistemas sdécio-politicos isentos de contradi¢des. Evidentemente, na
concretude de qualquer sociedade capitalista, o jogo politico consigna as correlagdes de
interesses dominantes a capacidade de generalizar seus interesses como o interesse nacional.
Isto faz parte da natureza do capitalismo como sistema social de producdo assentado na
desigualdade entre suas classes constituintes. O alerta, contudo, ndo tem o fito de obscurecer a
importancia do Estado de Bem Estar Social, sem sombra de dividas um marco da maior
importancia para a transformacao capitalista no século XX.

Certamente, a existéncia de uma esfera publica regulatéria refletia um processo
democrético includente dos interesses integrantes — e conflitantes — em presenca na arena
politica. Neste sentido, o conceito de nagcdo haveria de balizar a a¢do publica pautada na
adocdo de amplo conjunto de politicas sociais, pressuposto elementar de afirmagdo dos
direitos de cidadania.

Sem embargo de suas diferencas institucionais, a partir de 1945 os welfare states
maduros desenvolveram um leque abrangente de estruturas e beneficios sociais, base para sua
transformacgao qualitativa em relagdo ao contexto sécio-econdmico pré-existente a década de
30. Conformava-se, desde entdo, a face moderna do capitalismo industrial contemporaneo,
com destaque para a evolugdo dos direitos sociais evidenciados em padrdes minimos de
saude, renda, educacdo e direito ao trabalho, entre outros.

Sobretudo, o direito cidaddo seria a pré-condi¢do necessdria a manutencao do sistema
como arranjo de interesses dominantes na sociedade. Os direitos sociais “[...] em sua
implementagdo e plena expressdao”, haveriam de transformar “o papel do Estado e a relagcao
entre Estado e economia” e, conseqiientemente, “as causas e a natureza do conflito social
nessas sociedades” (KING, 1988, p. 55).

Entretanto, como antes apontado, desde o final da década de 60 assiste-se a reversao
deste quadro alvissareiro tipico da fase de ouro do capitalismo avangado. Desse modo, frente
a deterioracdo do quadro macroecondmico mundial sublinhou-se a reacdo conservadora
contra as estruturas do estado de bem-estar, precipitando-se a polarizacdo, e conseqiiente
divisdo, no consenso politico em torno do welfare state keynesiano do pds II Grande Guerra.

Foi precisamente nesse ambito que cresceu a efervescéncia a esquerda do espectro
politico no mundo desenvolvido, notadamente no contexto anglo-saxdo e com repercussdes
posteriores na Franga, Alemanha Ocidental, Dinamarca, Holanda e Suécia. Sobretudo, esta
inflexdo demarcou a potencializacdo da forca politica da agenda neoliberal, em sua
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propositura fundamental da livre concorréncia como alavanca da eficiéncia na alocagao de
recursos € da melhor provisdo da justica distributiva. Como asseverado por King (1988, p.
72),

[...] as idéias da nova direita sio basicamente uma revivescéncia do liberalismo
cldssico: uma cren¢a no individuo, um papel limitado para o Estado nas questdes

N

sociais e econdmicas e uma preferéncia por processos de mercado a provisdo
publica. Os advogados da nova direita afirmam que os mecanismos de mercado
maximizam ndo s6 a prosperidade econdomica como também a liberdade individual.
Onde se faz necessdria a provisdo de bens e servigos pelo Estado, como no caso de
bens publicos, o grau desta provisdo publica deve ser extremamente controlado e
minimizado. Nesse sentido, é uma implicag¢do 16gica dos principios econdmicos da
nova direita procurar reverter a tendéncia do pds-guerra de expansdo da atividade
publica (baseada no Estado, desmercantilizada) em detrimento da atividade privada
(relagdes mercantilizadas baseadas no mercado).

Caberia chamar atengdo, porém, ao fato de que naquela conjuntura ja se haviam
consolidado profundas mudancas nas estruturas e relagdes sociais das sociedades maduras,
aspecto de suma importancia para se compreender a natureza dos obstdculos antepostos a
reacdo conservadora contra as politicas sociais abrangentes do estado de bem-estar e,
portanto, as tentativas de desfiguracdo do sistema.

Nos termos de King (1988, p. 56), cumpriria atentar para a permanéncia de
significantes “[...] fontes de apoio ideoldgico e institucional cercando o estado de bem-estar”,
nao passiveis de facil superagcdo por estarem “firmemente integradas a estrutura da sociedade
e aos seus processos de consumo e produgdo.” Para o autor, “o estado de bem-estar tem uma
legitimidade publica e uma posi¢do estrutural nas democracias modernas que torna sua
eliminacdo extremamente dificil.” Tais consideracdes, como evidente, ndo tem o fito de
minimizar a forca politica do discurso conservador, mas, apenas, situar o contexto social
complexo anteposto a sua completa dominancia.

E, efetivamente, o novo quadro macroecondmico — fortemente marcado pela
recorréncia de déficits publicos — sinalizava a crise do padrdo de financiamento do Estado-
Providéncia, descobrindo-se uma disjuntiva politica fundamental na alocacdo do fundo
publico entre interesses da reproducdo do capital e da producdo de bens e servicos publicos
sociais.

Sem embargo dos avangos democraticos acima assinalados, a solucdo desta disjuntiva
guardou implicito um claro viés contra a abrangéncia das politicas sociais, o que seria
perfeitamente coerente com a estruturacdo de poder na sociedade capitalista. Sobretudo, esse
viés denunciava o carater ideoldgico da crise daquele padrio, devido a inser¢do privilegiada
do fundo publico no tocante aos requisitos da acumulacdo de capital. A propdsito, Oliveira
(1988, p. 12-13) ressalta oportunamente que:

O rompimento do circulo perfeito do Estado-Providéncia, em termos keynesianos, é
devido, em primeira instincia, a internacionalizagdo produtiva e financeira da
economia capitalista. A regulacdo keynesiana funcionou enquanto a reproducio do
capital, os aumentos de produtividade, a elevacdo do saldrio real, se circunscreveram
aos limites — relativos por certo -, da territorialidade nacional dos processos de
interagdo daqueles componentes da renda e do produto. Deve-se assinalar, desde
logo, que aquela circularidade foi possivel gracas ao padrdo de financiamento
publico do “Welfare State”, um dos fatores, entre outros alids, que levaram a
crescente internacionalizag¢do. Ultrapassados certos limites, a internacionalizacio
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produtiva e financeira dissolveu relativamente a circularidade nacional dos
processos de retro-alimentagdo. Pois des-territorializam-se o investimento e a renda,
mas o padrdo de financiamento publico do “Welfare State” ndo pdde — nem pode,
até agora — desterritorializar-se.

Destarte, as perdas substantivas de ganhos fiscais implicitas no processo de
internacionalizacdo financeira e produtiva contrapunha-se a permanéncia, sob a alcada dos
fundos publicos nacionais, da tarefa de articular e financiar a reprodugdo do capital e da forca
de trabalho. Precisamente neste ambito que importaria identificar a forca politica da reacdo
conservadora — capitaneada por Estados Unidos e Inglaterra — contra os fundamentos do
welfare state que, em nome do equilibrio fiscal, debrugou-se sobre a necessidade de reducao
dos gastos estatais no tocante as politicas publicas sociais. Ora, nunca serd demais ressaltar
que a racionalidade desse questionamento ao estado de bem-estar passava, necessariamente,
pelo objetivo de anularem-se os espacos de confronto e negociagdo préoprios a dindmica de
economias capitalistas socialmente reguladas.

A énfase de Oliveira (1988, p. 25) recairia sobre a proposicdo de que, um Estado
reduzido aos seus termos minimos, representaria a busca da “[...] manutencdo do fundo
publico como pressuposto ‘apenas’ para o capital”, ndo se tratando, “como o discurso da
direita pretende difundir, de reduzir o Estado em todas as arenas, mas apenas naquelas onde a
institucionalizacdo da alteridade se opde a uma progressao do tipo ‘mal infinito’ do capital.”
Na perspectiva do autor seria tipico, das reagdes tatcherista e reaganiana, o “ataque aos gastos
sociais publicos que intervém na nova determinacdo das relacdes sociais de producdo,
enquanto o fundo publico aprofunda seu lugar como pressuposto do capital.” Para ele, um
claro indicador desta assertiva seria “a irredutibilidade da divida publica nos grandes paises
capitalistas, financiando as frentes de ponta da terceira revolucao industrial.”

Dando forca a esse argumento, Przeworski et al (1988, p. 29) sublinha que esta
ofensiva ideoldgica de direita, “[...] antiestatista, enfatizando a hegemonia empresarial,
retratando o consumo popular como inimigo dos interesses nacionais, € baseada na crencga na
racionalidade do mercado e na importancia autdnoma da moeda”, acabava por redimir — num
contexto certamente mais complexo — um fantasma dos anos 20 do presente século.

Seria este o pano de fundo do teatro da chamada globalizacdo econéomica. Sem
embargo, porém, caminhando na contramao do aparente consenso em torno do discurso
hegemonico da mundializacdo e liberalizacdo dos mercados e, mais, admitindo-se o
pressuposto de que a interferéncia publica corretiva do mercado sempre se colocou como
prerrogativa essencial da dinamica capitalista, perguntamos: como re-considerar — no contexto
da atualidade — o papel do Estado que intervém, forjando o intercambio e estabelecendo
balizas norteadoras da a¢do dos agentes nos diversos mercados?

Como assinalado por Block (1991), a despeito do discurso convencional em favor da
liberdade dos mercados, o avanco do capitalismo se explica precisamente pelo cerceamento
desta liberdade. Segundo o autor, o ténus do desenvolvimento capitalista assentou-se
historicamente no mix de mercados e limitacdes dos mesmos, tendo cumprido a auséncia de
limites o papel de coibir, mais que de impulsionar, a for¢a do processo. De fato, a polémica
entre Estado e mercado € antiga, reportando-se aos primordios do debate econdmico quando
da publicacdo em 1776 da obra de Smith, A Riqueza das Nacdes. A propdsito desta discussao,
Guimaraes (1992, p. 32) assinala que:

A magnitude desta transformacdo, patrocinada por Smith, fica clara através da
oposicdo de alguns intelectuais da época, como, por exemplo, Galliani e James
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Steuart. A posicdo de Smith se revela extremamente inovadora, chocando-se com
toda uma tradi¢do no abordar certas questdes relativas a vida humana em sociedade.
Tanto Steuart como Galliani achavam inconcebivel deixar a sorte do pobre ao
funcionamento das leis de mercado. Eles pregavam uma atuacgdo corretiva por parte
do governo, procurando evitar as injusti¢as: ‘The objective of modern policy, he
(Galliani) said, was not to submit to natural law but to use human reason to insure
society, that society was never at her mercy (Hont e Ignatieff op cit. p. 18). Galliani
mostra assim, seu desacordo com relacio a tendéncia que comecava a brotar, a de
procurar relegar a sorte humana ao comportamento de leis inexordveis. Em sua
opinido, ‘it was very well to consider letting the sails free to the wind’ when the sea
was calm; but any prudent belmsman of state ‘would trim his sails’ when the sea got
rough’ (Hont and Ignatieff op. cit. p. 18). Esta colocacdo se mostra precisa,
ilustrando de uma forma critica a real magnitude daquilo que pretendiam os
primeiros economistas.

Sobretudo, as consideracdes anteriores se revestem de toda sua dimensdao quando
temos em conta contextos socio-histéricos marcados por gravissimas assimetrias estruturais,
como é o caso das economias do chamado capitalismo periférico. Particularmente,
sublinhando a problematica da Economia Brasileira no contexto dessa discussao geral, caberia
resgatar o paradoxo da crise de nosso padrdo de desenvolvimento que, ao invés de propiciar a
abertura de um amplo debate nacional em torno de um modelo exaurido, cedeu lugar a
incorpora¢do do mote bésico do conservadorismo internacional, referenciado na redugdo da
esfera publica.

A proposito, demonstra-se oportuna a proposicao de Coutinho (1988, p. 77-78) ao
destacar que

[...] os temas do debate econdmico passam por uma traducdo ‘ad usum’ do novo
liberalismo brasileiro. Deste modo, se Reagan e Thatcher apontam para um pds
‘welfare state’ revigorado pela iniciativa particular, nossos conservadores captam a
proposta como sinal inequivoco de que as medidas para melhoria da prote¢do social
no Brasil ndo sé nao tem futuro, como sdo anacronicas.

Sublinhando um pouco adiante, o desvario de ndo se buscar explicacdes consistentes
para o estado de coisas a que chegou a sociedade brasileira, conforme o autor, “por que a
gestdo publica € ineficiente, por que a politica econdmica ndo atinge objetivos precisos, por
que o Estado € arbitrdrio” Ora, Coutinho alerta para o perigo de se absorver um discurso
ideoldgico cujas bases se assentam em categorias idealizadas — mercado e empresario
concorrencial — mais que sobre “agentes historicos reais do desenvolvimento econdmico.”

Em perspectiva tedrica semelhante, Marques (1998, p. 1143) alerta que “as propostas
de reforma dos sistemas de protecdo social de cunho neoliberal, encontram na América Latina
um ambiente particularmente favordvel.” Para a autora, enquanto as importantes mudangas
ocorridas na Europa ndo chegaram a desfigurar “a organizacao e os principios que nortearam
a construg¢do do ‘welfare state’, os avancos do neoliberalismo no campo da prote¢do social
nesse continente tém sido bastante significativos.”

Justamente sob este angulo, caberia assinalar que a escalada do compromisso do
Estado com a acumulacdo de capital no Brasil teve um custo extremamente elevado,
configurado na subordinacdo estrita das politicas publicas sociais de cunho amplo na agenda
do Estado. Assim, a analise atenta da crise socio-econOmica brasileira desnuda o carater
perverso da estratégia de desenvolvimento avangada a atualidade, cuja superagdo guardaria
como pressuposto necessario, o enfrentamento de nossas graves desigualdades sdcio-
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estruturais e regionais. Sobressairia, portanto, como prioridade das prioridades, o objetivo de
se promover o desenvolvimento econdmico em bases sustentdveis e com equidade social.

Nesta perspectiva é que importaria sublinhar a profunda inconsisténcia de qualquer
solucdo politica de reprise de velhas e desgastadas férmulas, compromissadas exclusivamente
com a valorizacao capitalista e em detrimento da implantacao de politicas sociais abrangentes,
tendo-se em conta o flagrante agravamento dos niveis de desigualdade social no pais ao longo
das dltimas décadas.

E € neste cendrio geral que se insere a discussdao do papel da politica publica na
consignacdo do acesso da populacdo a sufici€éncia na provisdo de suas necessidades
alimentares e nutricionais. Pois, ndo restam duvidas de que esta provisdo se constitua num
dos principais vetores condicionantes de um novo padrio de desenvolvimento social e
econdmico no Brasil. Evidentemente, tal assertiva pressupde a constru¢do de uma agenda
politica inclusiva dos segmentos sociais historicamente excluidos da participagdao nos frutos
do desenvolvimento.

Notadamente, a apropriacdo de uma matriz de seguranca alimentar da populagdo como
objetivo de politica publica no Brasil perpassa questdes de suma importancia, tais como:
disponibilidade, custo e acesso das pessoas ao alimento, nivel de emprego e de renda, reforma
agréria, entre outras. Trata-se, em verdade, de um elenco de questdes histdricas e estruturais
que se encontram na base de um novo padrao de desenvolvimento sécio-econdmico nacional,
mais inclusivo e sustentdvel econdmica e socialmente.

2 BREVE HISTORICO DA INTERVENCAO PUBLICA NO
ABASTECIMENTO ALIMENTAR DE 1930 A ATUALIDADE

Desde 1930, conjuntura a partir da qual avanca o processo de urbanizacdo e
industrializacdo no Brasil, assiste-se a recorréncia de crises no dominio do abastecimento
alimentar e nutricional da populagdo, fato que, em principio, impunha mudangas importantes
no padrdo de intervencdo publica na drea. Diante de um quadro que se mostrava critico,
inicialmente o Estado centrou suas agdes no suposto de que o incentivo a produgdo, e a
melhoria do processo administrativo, seriam medidas suficientes ao enfrentamento de tais
crises. Com esse diagndstico e circunscrevendo suas agdes, basicamente, a melhoria do
desempenho burocratico-administrativo do Ministério da Agricultura, o Governo Vargas nao
tratou de institucionalizar — até quase o final dos anos 30 — quaisquer organismos de controle

atinentes a questio do abastecimento.

Conforme Linhares e Silva (1979), para garantir a provisdo alimentar, particularmente
no antigo Distrito federal, o Estado restringiu suas ag¢des a reciclagem de mecanismos de
controle pré-existentes a década de 30, fato que terminou agravando o quadro global de
escassez no pais. Todavia, com a exaustdo das principais medidas de controle efetivadas —
dado seu cunho essencialmente imediatista — voltou-se o governo a iniciativas de cunho mais
contundente, espelhadas na criacdo em 1938 da entdo denominada Comissdo Reguladora do
Tabelamento (CRT).

Marcada, contudo, pela baixa eficicia de seu elenco de metas, a CRT tratou de editar
medidas interventivas de corte mais drastico: definiram-se os crimes contra a economia
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popular — basicamente conluios ou destrui¢dao de produto para se elevar pre¢os — abandono de
lavouras, acambarcamento de produto, manipulacdo de saldrios e transgressdo de tabelas,
conforme os termos do Decreto-Lei 869 de 18/11/1938. Apesar das mesmas, porém, persistia
o quadro precdario do abastecimento, agravado ademais pela iminéncia da II Grande Guerra, o
que terminou impondo nova intervencdo do Estado com a instituicdo da Comissdo de
Abastecimento (CA), pelo Decreto-Lei 1507 de 16/09/1939.

Efetivamente, esta comissdo representou um ensaio em direcdo de um tipo de
interferéncia mais abrangente sobre a comercializagdo. Seu campo de atuacdo englobava
aspectos que iam, do levantamento dos inventdrios de diversos produtos e fixagdo de precos
méximos de venda no atacado e varejo, passando pelo arbitrio de realizar compras no pais e
no exterior, até chegar a distribuicao de mercadorias pelo preco de custo. Fato notério, a CA
detinha competéncia para requisitar produtos sob motivos de utilidade publica, em qualquer
circunstancia que assim o justificasse.

Ocorre que, apesar do grau de abrangéncia de seu estatuto, a CA nao foi bem sucedida
no controle do quadro de crise do abastecimento alimentar, o que levou a criacdo de outro
organismo de controle, o Servico de Assisténcia da Previdéncia Social (SAPS), instituido
através do Decreto-Lei 2.478 de 08/1940. Sua racionalidade operativa perpassava a criagao de
condi¢des favordveis e higi€nicas a alimentacdo dos segurados dos Institutos e Caixas de
Aposentadorias e Pensdes, estendendo-se posteriormente seu campo de atuagio a provisao de
géneros de primeira necessidade aos trabalhadores, ademais do atendimento ptblico em geral
por meio de restaurantes populares.

Novas agdes publicas foram requeridas em 1942 quando se institucionalizou, pelo
Decreto-Lei 4.750 de setembro daquele ano, a Coordena¢do de Mobilizacdo Economica
(CME), 6rgdo ao qual se atribuiu um espectro abrangente de acdes sobre o conjunto de
recursos econdmicos nacionais. Contudo, dadas as circunstincias efetivas de conflito mundial,
entdo em vigéncia, praticamente toda a pauta de atuacdo dessa coordenacdo foi tomada pela
questdo do abastecimento alimentar — com énfase no congelamento de precos na base de
dezembro de 1942 — em simultaneo ao reajuste geral de salarios, do nivel de 1939 ao nivel de
precos de 1942.

De qualquer modo, ndo seria demais frisar que, com a CME, potencializou-se um
espectro variado de a¢des que iam desde o tabelamento de produtos de primeira necessidade,
a estudos de medidas de politica de controle inflaciondrio e realizacdo de inquéritos
econdmicos.

Destaque-se que nesse contexto dos anos 40, marcado por fortes pressdoes de demanda
por alimentos, buscou-se incrementar a participa¢do mais efetiva do Estado no planejamento e
expansdo da rede de armazenagem. Com este propdsito, foi criada em 1943 a Comissdo de
Financiamento da Producdo (CFP), cujo objetivo inicial era promover acdes que iam da
classificac@o ao financiamento do produto, prevendo-se também em suas fungdes o controle
da armazenagem e comercializacdo da producgdo. Posteriormente, em 1951, muda o perfil de
atuacdo da CFP, ficando sua fung¢do circunscrita a politica de precos minimos de garantia.

Dessa forma, no tocante a realizagdo de investimentos na expansdo da capacidade
armazenadora do pais, a intervencdo estatal encaminhou-se no sentido de atrair empresas e
produtores individuais, concedendo-lhes incentivos e ajuda financeira para a construg¢dao de
silos e armazéns. Mas, nos anos seguintes, a incipiente participacdo da iniciativa privada
levou o Estado a atuar diretamente na elaboracdo e implementacdo de estudos e projetos
destinados a expandir a rede de armazéns no pais. Esse o sentido da elaboracdo do plano da
Rede Nacional de Armazéns e Silos (RENAS) pelo BNDE, elemento indicador da nova fase
de intervenc¢do do Estado na drea, passando a ser elaborados estudos de viabilidade técnica,
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econdmica e financeira para implantacdo de novos armazéns. Portanto, de uma atuagdo
inicialmente voltada ao incentivo a iniciativa privada, o Estado passa a investir diretamente na
ampliacdo da rede armazenadora.

Os elementos até aqui analisados indicam o alargamento do campo de atuacdo do
Estado, quer no tocante ao escoamento da producao por meio de estoques reguladores ou na
acdo direta do governo junto aos mercados. Segundo Belik (1998, 16),

“[...] no que se refere a ponta do consumo, a criatividade dos governos deu origem a
interven¢do no mercado doméstico por meio de entrepostos para atacadistas e até
mesmo supermercados, com vistas & venda no varejo de géneros alimenticios para as
populagdes carentes.”

Outra iniciativa governamental importante neste contexto da década de 40 foi a
criacdo da Comissao Nacional de Alimentacdo (CNA), pelo Decreto-Lei 7.328 de 02/45. Sua
missdo era avaliar aspectos referentes ao perfil de alimentacdo do brasileiro, com prioridade
posta na realiza¢do de estudos para o estabelecimento de parametros de suporte a formulagdo
de racOes alimentares para as diversas regides do pais, com €nfase nas disponibilidades locais
e acessos econdmicos.

Em que pese esse conjunto abrangente de acdes, Linhares e Silva (1979) sao
categdricos ao afirmar a permanéncia de um quadro precdrio do abastecimento nos grandes
aglomerados urbanos, situacdo que so fez agravar-se com o aprofundamento da urbanizagdo
ap6s meados dos anos 40.3 Sem embargo, na década seguinte — momento crucial de transicao
ao capitalismo industrial no Brasil — assistiu-se a franca deterioracdo do quadro do
abastecimento alimentar e nutricional da populacdo, num processo marcado pela continuidade
da alta de precos, queda do poder de compra e crescente instabilidade dos rendimentos reais

dos assalariados, processo em grande parte devido a elevada instabilidade dos precos de
alimentos.

Como destacado por Benevides (1976, p. 25), ao invés de se enfrentar o problema em
sua real magnitude praticou-se no periodo uma politica de duplo adiamento: “[...] um de
ordem estratégica”, baseado "na negociacdo de armisticio com as forcas reaciondrias,
deixando intactos os alicerces de seu poder — o regime de propriedade e de exploragdo do
complexo rural-agricola, em troca de sua tolerancia para com o Plano de Metas." Outro, de
ordem tatica, referido no objetivo de "transferir, pura e simplesmente, os problemas pendentes
e acumulados para a administracao seguinte.”

Sucessivamente, deu-se continuidade ao padrdo pretérito de intervencdo publica
instituindo-se a Comissao Federal de Abastecimento e Precos (COFAP) — Lei 1.522 de 1951 —
orgdo de grande importancia nesta seqiiéncia de acdes e herdeiro de todo o conjunto de
experiéncias acumuladas na drea, desde a época da CME. Detentora de amplo raio de
interferéncia econdmica a COFAP dispunha de poderes punitivos especiais amparados em
legislagdo especifica. Alguns anos depois, foi criada a Comissdo Consultiva de Armazéns e
Silos — Decreto-Lei 40.855, de 01/1957 — 6rgdo através do qual se pretendia quebrar o
controle da estocagem pelos intermedidrios.

3 Caberia aqui uma referéncia ao Plano SALTE, proposto no interregno entre os dois governos de Vargas, plano
este que se constituiu na proposta abrangente do Governo Dutra nas dreas de sadde, alimentagdo, transporte e
energia. Particularmente quanto a meta de alimentacdo, o SALTE previu a introdu¢@o de tecnologia na atividade
agricola, com vistas ao incremento da oferta de alimentos, matérias-primas e exportdveis, para se atenuar o
quadro prevalecente de desigualdades sociais e regionais do pafs. Para uma andlise mais aprofundada das metas e
constrangimentos implicitos na implementacdo do Plano SALTE, consulte-se Draibe (1985) e Natal (1982).
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Finalmente, nos anos iniciais da década de 60, foram promovidas novas modificacdes
no sistema de abastecimento, com a edi¢do das Leis Delegadas de nimeros 2, 5, 6 e 7, de
setembro de 1962. A COFAP foi extinta, transferindo-se suas fun¢des para outro conjunto de
Orgdos representativos: a Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB), a
Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL), a Companhia Brasileira de Armazenagem
(CIBRAZEM) e a Comissao de Financiamento da Producao (CFP).

Destaque-se a criacdo da CIBRAZEM, o6rgdo responsdvel pela politica nacional de
armazenagem e coordenador da execucdo de planos e projetos voltados ao setor. Como antes
referido, a inexpressividade da atuagdo privada levou o Estado a patrocinar a expansao da
malha armazenadora, quer nas regides recentemente incorporadas a produgdo, ou naquelas
outras caracterizadas por baixos indices de produtividade e volumes de produgdo varidveis.
Notadamente, desde meados dos anos 60 evidenciaram-se graves falhas da rede nacional de
armazenagem, particularmente tendo-se em conta as importantes transformagdes em curso no
padrdao de crescimento agricola. Os problemas estruturais da drea eram significativos, quer
quanto a inadequacdo em termos locacionais, a disponibilidade fisica, ou a simples
obsolescéncia das unidades existentes.

A rede de armazéns distribuia-se pelo territério sem uma légica especifica. Relevava,
porém, a presenca de fracdo importante da capacidade estitica instalada justamente nas
regides agricolas decadentes, enquanto nas zonas de fronteira agricola ocorria deficiéncia.
Tudo isto sem se esquecer da caracteristica precariedade do sistema de transportes, que nao
era apto ao transporte na modalidade a granel.

A propdsito, caberia sublinhar a prevaléncia da rede armazenadora sob a modalidade
de armazéns convencionais, o que elevava o custo do produto por tonelada estocada.
Ademais, a deficiéncia de armazéns com qualidade e em quantidade suficientes acarretava a
ociosidade da rede disponivel, bem como sucessivos problemas de ordem operacional. A
adequacdo técnica dos armazéns era precdria sendo que, em sua maior parte, as condi¢des de
guarda e conservagdo eficiente dos produtos ndo ultrapassavam trés meses. No tocante ao
aspecto funcional da rede armazenadora, compreensivo das etapas denominadas Coletora,
Estratégica (ou reguladora) e Terminal (ou portudria), era fato notério o parco
desenvolvimento da primeira — aquela realizada ao nivel das fazendas — com seus
conseqiientes impactos negativos sobre a eficiéncia do sistema armazenador.

Neste cendrio amplo, a politica para o setor visava trés prioridades bdasicas: 1)
compatibilizar a oferta de servicos de armazenagem com sua respectiva demanda; 2)
adequacdo dos servigos de armazenagem as prioridades dos setores envolvidos no processo de
abastecimento, quais sejam, producdo, transporte, comercializacdo e industrializacdo dos
produtos agricolas; 3) promog¢ao do desenvolvimento da rede de armazéns por intermédio de
estimulo ao crescimento cientifico e tecnoldgico setorial. Foi a partir destas prioridades que
em 1974 elegeu-se a CIBRAZEM como 6rgao chave do sistema nacional de abastecimento,
cabendo-lhe a realizacdo de estudos e projetos para ampliacdo da capacidade estitica
instalada.

Neste contexto é que foi implementada, naquele mesmo ano, aquela que talvez tenha
sido a medida governamental mais importante para o setor armazenador, o denominado
Programa Nacional de Armazenagem (PRONAZEM), cuja racionalidade era a de viabilizar as
prioridades determinadas pelo Estado. A principal frente de atuagdo do PRONAZEM foi o
fomento da armazenagem coletora que atingia niveis extremamente baixos no pais, algo como
2,5% do total da capacidade armazenadora disponivel. Com tal meta buscar-se-ia viabilizar

melhores condi¢des de venda aos produtores, contribuindo igualmente a atenuagcdo dos
elevados indices de perdas ao longo do ano-agricola.
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Em que pese necessarias qualificagdes do argumento, a andlise até aqui perseguida nos
permite atestar a existéncia no periodo de uma preocupacdo recorrente do Estado com a
questdo do abastecimento alimentar, simultaneamente a efetivacdo de uma politica salarial
que — de alguma forma — buscou manter o poder de compra dos trabalhadores. Tudo isto
denotaria a incorporacdo oficial do problema do abastecimento a precos adequados a
capacidade de compra da populagdo, o que descobriria certo esboco de politica publica social
no ambito da agenda publica.

Todavia, sem se desconsiderar a importancia do conjunto das ac¢des aludidas, caberia
destacar sua esfera circunscrita aos limites mais imediatos de uma politica de controle
inflaciondrio. Pois as acdes levadas a cabo ndo estavam emolduradas por um vetor de
transformacgao que afetasse — crucialmente — os contornos do padrao de desenvolvimento. No
nosso entendimento, porém, tais consideragdes nao obscurecem o fato de que havia certa
atencdo com o abastecimento alimentar no pais. Posteriormente, com a mudanga politica de
1964, tal atencdo passa por refluxo notdvel, quando a temdtica é subsumida de forma mais
clara ao vetor de crescimento econdmico e da agao do mercado.

Notadamente, a economia brasileira passava neste momento por um aprofundamento
inusitado do processo em curso de concentracdo e centralizacdo de capitais, o que teria
impactos sensiveis sobre a esfera da circulacdo. A propodsito das grandes transformacdes em
curso, Maluf (1992, p. 146) refere-se ao processo de concentragdo em nivel do varejo e o
conseqiiente desenvolvimento das redes de supermercados. Situando o processo como parte
integrante da transformacdo mais geral do comércio atacadista e varejista no pais,
especialmente no tocante ao comércio de géneros alimenticios, o autor assinala que

[...] a expansdo dos supermercados na década de 60 e principalmente na de 70
inverteu a tendéncia anterior a especializacdo do varejo em simultineo a uma grande
elevacdo na escala de comercializacdo. [...] A partir do final da década de 60 este
tipo de empresa passou a contar também com o decisivo apoio estatal através de
politicas especificas que auxiliaram fortemente a expansdo do varejo em grande
escala.4

Analisando esta conjuntura instalada a partir da reversdo politica pés 1964, Belik
(1992, p. 70-71) refere-se ao Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) que foi
formulado para o periodo de 1968 a 1970, cujas metas no tocante a politica de distribuicdo e
abastecimento alimentar se referiam a obtencdo de matérias-primas baratas e com oferta
estdvel. Segundo o autor,

[...] o Governo Costa e Silva pretendia colocar em funcionamento 8 centrais de
abastecimento, 5 mercados terminais, 45 mercados regionais e 800 supermercados
at¢é o ano de 1970. Deste ambicioso plano porém, apenas uma central de
abastecimento foi instalada, qual seja: a CEASA de Sdo Paulo (CEAGESP) que
concorreu com a participagdo do governo estadual.

Ja sob o Governo Médici edita-se o documento intitulado Metas e Bases para a A¢do
do Governo (1970-71), que objetivava dentre suas metas promover uma verdadeira revolugdo

4 Dentre alguns elementos que estavam na raiz do surto de crescimento dos supermercados, Maluf (1992, p. 146)
enfatiza a implementacdo do Programa de Modernizagdo e Reorganizagdo da Comercializacdo, instituido em
1971, com recursos financeiros do BNDE e do PIS geridos pela Caixa Econdmica Federal, "[...] que continha
uma linha de crédito em condic¢des especiais destinada a modernizagdo do varejo."
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na agricultura e no abastecimento, de modo a induzir uma agricultura de mercado com forte
viés exportador de carnes e outros produtos agricolas ndo-tradicionais. Isto posto, o que se
percebe € que sua diretriz principal visava o incremento da produtividade e da eficiéncia do
sistema de comercializacdo de produtos agricolas, particularmente nos centros urbanos de
maior expressao. Ja no contexto do I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), inscreveu-
se a meta de implantacdo de pelo menos 15 CEASAS, crédito para financiamento de infra-
estrutura de armazenagem e o denominado Programa Corredores de Exportacgao.

Sucessivamente, em 1972, é criado o Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo
(INAN), instancia que enfrentou ndo poucas dificuldades para cumprir seu papel de agente
coordenador de uma politica de alimentacdo e nutricdo de corte nacional. Tal se deveu ao
cardter restrito de suas principais iniciativas no sentido de articular, a partir do Ministério da
Saude, as metas da politica social e econdmica para o enfrentamento da temdtica alimentar e
nutricional no pais (Relatério: 1996). Atente-se, contudo, ao contexto sdcio-politico
prevalecente a época — milagre econdmico — marcado por seu ufanismo caracteristico. Como
sabido, a tese entdo prevalecente era a de que o crescimento econdmico seria capaz, por si so,
de resolver todas as grandes questdes nacionais. Dentre estas, certamente compareceria a
temadtica da provisao do adequado abastecimento alimentar e nutricional da populagao.

Destaque-se, a propdsito, a ndo implementacio do I Programa Nacional de
Alimentagdo e Nutricdo (I PRONAN), previsto para o quadriénio de 1972 a 1975, sucedido
pelo I PRONAN (1976-1979), que compareceu no discurso governamental como seu
instrumento-chave para uma suposta acao coordenada nos campos da alimentag¢do e nutrigao.
Na verdade, esta intervencao foi, de fato, uma tentativa de somar projetos isolados existentes
nos Ministérios do Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social, Educacdo e Cultura,
Agricultura, Satide e Secretaria de Planejamento, com vistas a atenuar o quadro de
subnutricdo e pobreza absoluta prevalecentes.

De acordo com Sampaio (1979), com este programa ainda se propds a
instrumentalizacdo de acdes de curto prazo por meio de programas de suplementagcdo
alimentar, viabilizando-se a médio e longo prazo, politicas integradas de racionalizacao da
producdo e comercializacdo de alimentos. Como sublinhado por Natal (1982), o PRONAN
ndo teria nascido de demandas oriundas da classe operdria, sendo ao contrdrio fruto de
propostas da burocracia estatal. Para além da legitimacao do Estado, como nos idos do Estado
Novo, o fim dltimo da intervencdo seria aqui sua estabilizacio no futuro. As acdes
desenvolvidas culminaram na edicdo do III PRONAN (1982-1985), este destinado
diretamente aos arquivos do governo.

Ainda seguindo Belik (1992, p. 74-75), caberia destacar a €nfase, sob o II PND (1975-
79), no desenvolvimento tecnolégico na cidade e no campo. Para o autor:

O II PND, que ¢ divulgado juntamente com o II Plano Bdasico de Desenvolvimento
da Ciéncia e Tecnologia, cria um aparato institucional de crédito, incentivos e
ndcleos voltados para o aperfeicoamento do 'pacote tecnoldgico' voltado para a
agroindustria com suas ramificacdes na fabricacdo de produtos de origem animal e
vegetal. Uma vez que as metas colocadas pelo II PND tinham caracteristicas de
crescimento a qualquer custo' (conforme Barros de Castro e Pires de Souza, 1985, p.
35) e auto-abastecimento de tudo devido a comog¢do causada pela crise do petréleo,
as metas para o sistema alimentar nio estavam muito bem ordenadas. No
entanto, entre os objetivos mais gerais colocados, nota-se que a chamada agricultura
e agroindustria de exportacdo receberam um incentivo bastante compensador. [...]
Neste particular, o II PND jd coloca como meta importante a expansao dos
complexos agroindustriais que vdo tomar impulso decisivo, principalmente nas
dreas de cana-de-acticar, soja, carnes e cacau. (Grifo nosso)
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Estas consideragdes corroboram uma assertiva feita na préxima secdo, na qual
problematizaremos o manejo de estoques de alimentos no pais. O argumento ali desenvolvido
€ o de que, na conjuntura apdés meados dos anos 60, teria prevalecido uma ldégica de
incremento da produtividade e da efici€ncia, entendidos como requisitos basicos a solucao dos
problemas de abastecimento alimentar da populagdo. Nos termos a ser referidos, sob a visao
da funcionalidade da agricultura para o desenvolvimento, tratar-se-ia de promover
incisivamente a insercdo setorial no padrao de crescimento do agribusiness, estratégia que
teria o conddo de resolver obstaculos eventualmente existentes.

Dando um passo adiante, caberia assinalar que o quadro histérico até aqui descrito
marcou-se pela intervencgao publica calcada em medidas essencialmente de cunho ad hoc, vis-
a-vis a recorréncia de crises no abastecimento alimentar e nutricional da populagdo. Isto
explicaria o porqué de um tema, da preméncia da seguranca alimentar da populagdo, nao ter
comparecido como aspecto de elevada prioridade na agenda do Estado. Paradoxalmente, foi
somente em meados da década de 80 que surgiram as primeiras referéncias documentais
acerca da questdo da SA em ambito de governo. Especificamente, se tratou da proposta de
uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar em 1986, cujos objetivos centravam-se no
atendimento das caréncias alimentares da populagcdo e na busca de auto-sufici€éncia nacional
na producao de alimentos.

Tal apropriacdo ndo deixava de ser um reflexo do amplo debate mundial ocorrido na
década de 70 em torno do conceito de SA, quer devido ao alarde em torno da crise de escassez
de alimentos, ou a pauta de acordos firmados no ambito da Conferéncia Mundial de
Alimentacdo. Neste evento prevaleceram proposituras acerca da necessidade de os paises
manterem estoques estratégicos de alimentos, com vistas a situacOes imprevisiveis
decorrentes de crises de escassez, cercos, embargos ou boicotes de motivacdo politica ou

militar.

Portanto, nos anos 70, o conceito de SA era apropriado mais na perspectiva de uma
politica de armazenamento estratégico e de oferta segura e adequada de alimentos, do que
como um direito - intrinseco ao ser humano - de acesso a uma alimentagdo bdsica, em
quantidade suficiente e de boa qualidade. Nos termos das principais resolucdes daquela
Conferéncia, passou-se a definir SA como um nivel seguro e adequado de provisdo alimentar,
baseado em critérios de necessidade fisicamente estabelecidos.

Contrastando, porém, com a conjuntura critica daquele inicio de década, ao seu final o
inusitado aumento da producdo mundial sinalizava tendéncias a queda dos precos
internacionais das principais commodities. Dai por diante, perderam for¢ca os argumentos neo
malthusianos, de que o mundo ndo teria condi¢des de elevar a producdo de alimentos em
propor¢ao igual ou maior que o aumento da populacdo, e de que esta seria, precisamente, a
causa basilar dos problemas alimentares no mundo.

Conforme Valente (1996, [n. p.]), desde entdao “[...] reforca-se o entendimento que o
problema da fome e da desnutricdo” decorreria, “muito mais de problemas de demanda e
distribuicao, ou seja, de acesso”, do que propriamente “de producdo”. No novo cendrio —
precisamente em 1983 — a Organizacdo das Nacgdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura
(FAO) esbogou uma nova definicdo de seguranca alimentar, calcada em parametros
relacionados a provisao do adequado nivel e estabilidade da oferta de alimentos, para além da
seguranga na questdo do acesso aos mesmos.

Seqiiencialmente, em 1986, o Banco Mundial consolida uma nova definicio de SA
prevendo-se o acesso de todas as pessoas a provisao alimentar, pressuposto basico a uma vida
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ativa e sauddvel. Ademais, a esta defini¢do foram agregadas questdes correlatas a propdsito da
seguranca de alimentos isentos de contaminac¢do quimica ou bioldgica, de sua qualidade em
termos nutricionais, bioldgicos, sanitdrios e tecnoldgicos, com igual relevo quanto aos hébitos
alimentares da pessoa humana.

Sobretudo, dentro do pressuposto de eqiiidade e justica na provisdo alimentar, se
tratou de protagonizar os objetivos de garantia de poder aquisitivo a populagdo, crescimento
econdmico, redistribuicdo de renda e reducdo da pobreza, base importante para que, em 1992,
a FAO promovesse — em conjunto com a Organizacdo Mundial de saide (OMS) — a
Conferéncia Internacional de Nutricdo, momento especial de consolidacdo de um novo
estatuto conceitual, permeando-se a questdo da segurancga alimentar de sua face humana.

Todavia, o comparecimento da SA nos documentos oficiais foi um elemento forte para
o desenho e realizacdo da I Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutricio em 1986, cujos
resultados foram importantes para a criagao do Conselho Nacional de Alimentacdo e Nutri¢ao
(CNAN) e do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional (SSAN). Tais instincias
constituiram-se em incentivo a criacdo de estruturas nos estados, com vistas a garantia de
acesso aos alimentos em quantidade e qualidade suficientes.

A alimentagdo passa entdo a ser vista na perspectiva de direito basico, ampliando-se o
conceito de seguranca alimentar pela incorporacdo do acesso a alimentacdo as esferas da
producdo agricola e do abastecimento, potencializando-se sua apropriacio entre os elementos
definidores de uma proposta de abastecimento de alimentos. Ressalte-se, porém, que as
discussdes suscitadas ndo redundaram em agdes consistentes de politica publica, em direcao a
acdes e/ou solugdes politicamente factiveis. E nesse particular contexto que se insere o
discurso do governo da Nova Reptblica, cuja tonica recaia na preméncia de se desenhar
politicas econdmica e social de forma ndo-segmentada, com vistas ao resgate da histdrica
divida social no Brasil.

Tal discurso se baseava nos relatérios temadticos gerados na entdo denominada
Comissdo para Formulacdo do Plano de A¢do Econdmica do Governo (COPAG), ambiente
em que se previa - dentre outras agdes - o atendimento das necessidades alimentares bdsicas
da populacdo, bem como a provisdo da auto-sufici€éncia nacional na produgdo alimentar.
Terminaria prevalecendo, contudo, uma abordagem de politica publica de -caréter
assistencialista e/ou compensatério, fato de suma gravidade em vista do visivel
aprofundamento da desigualdade da distribui¢ao de renda e riqueza no pais.5

Assinale-se, porém, na entrada dos anos 90, a mudanga qualitativa do debate com a
proposicao de uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar, elaborada pelo entdo
denominado Governo Paralelo. Por sinal, esta proposta foi retomada pouco tempo depois —
no contexto de resgate da cidadania no pais apds o impeachment do presidente Collor de
Mello — como importante subsidio a elaboragdo do Plano Nacional de Combate a Fome e a
Miséria. De fato, no caudal de agravamento do quadro sécio-econdmico naquela conjuntura, a
questdo da seguranca alimentar da populagdo foi algada a plano destacado do debate publico,
para o que foi decisivo o movimento da A¢cdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela
Vida, liderado pelo soci6logo Herbert de Souza, o cidadio Betinho.

Foi a partir desta iniciativa da A¢cdo da Cidadania, que o Governo Itamar Franco
passou a enfatizar a necessidade de se priorizar acdes decisivas na drea, com isto criando-se

5 Ao final dos anos 80, desenvolviam-se 12 programas de alimentacio e nutricdo no pais, cujo custo financeiro
girava em torno de US$ 1 bilhdo, sendo que quase dois tergos de tais recursos destinavam-se a 4 programas
destinados a criancas de menos de 7 anos. Com a realizacdo em 1989 da Pesquisa Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo, constituiu-se uma importante base de dados na drea do abastecimento alimentar - nutricional.
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condigoes potenciais a apropriacdo do conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional na
perspectiva do acesso da populacdo ao consumo de alimentos bdsicos seguros, em bases
permanentes e sem comprometimento de outras necessidades essenciais.

Com tal apropriacdo, assumiam-se no pais os termos do debate mundial em torno da
questdo da SA, debate este que culminou na consolidacdo da defesa da pauta de provisao
alimentar como um problema de direito inerente ao ser humano. Notadamente, proliferaram
no periodo indmeros movimentos nacionais € internacionais — geralmente para-
governamentais — proponentes de estreita correlagdo entre acesso a alimentagdo e direitos da
cidadania. Dessa forma, os postulantes do conceito - nessa nova e ampliada perspectiva -
passaram a enfatizar pelo menos os seguintes grandes aspectos, assim destacados por Valente,
1997, p. 5:

1. Que a questdo de Seguranca Alimentar deve ser entendida como uma questdo de
direito (entitlement) a alimentac@o e nutri¢do, entendido como um direito humano
basico;

2. Este direito deve ser garantido por politicas publicas, o publico entendido aqui por
uma esfera onde agem tanto agentes privados como o Estado;

3. Papel do Estado € o de proteger estes direitos (durante quebras de producdo,
calamidades naturais, desemprego, quedas de saldrios reais, piora das relacdes de
troca, etc.) e o de promocdo da cidadania;

4. A fundamentalidade da participagdo ativa e parceria da sociedade civil através de
suas organizacdes proprias neste esforco publico, especialmente nas dreas onde o
Estado € incapaz de agir, por sua falta de flexibilidade e capilaridade;

5. Romper com a tendéncia maniqueista de opor o mercado e o Estado. O importante
é entender que cada setor tem o seu papel e cabe a sociedade civil mediar a acdo das
diferentes institui¢des e papéis que podem ser mutuamente complementares e
sinérgicos em muitos casos.

Destaque-se, a propdsito dessa nova configuracdo da questdao da SA na estrutura do
Estado, a importancia politica da criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(CONSEA), 6rgao diretamente vinculado a presidéncia da Republica, cujas prioridades
abrangiam um leque amplo de acdes com destaque para: geracdo de emprego e renda, acesso
a terra e programa de assentamento de trabalhadores rurais, combate a desnutri¢do materno-
infantil, fortalecimento, ampliacdo e descentralizacdo do Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar, continuidade do uso de estoques publicos para programas de alimentacdo social e
revisdo do Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT).

Sobretudo, este Conselho notabilizou-se como espaco de debate entre governo e
sociedade civil, atribuindo-se alta prioridade aos programas sociais na linha de se obstar
cortes intempestivos e irrestritos, derivados de medidas contencionistas. Foi nesse contexto
que, em 1994, o CONSEA e a Acdo da Cidadania tomaram a iniciativa de convocar a
realizacdo da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, conclave que se constituiu em
espaco de debate para mais de 2000 representantes oficiais e da sociedade civil, em cujo
relatdrio final se explicitou a concentracdo de renda e riqueza como fator determinante da
fome e da miséria no pais. De acordo com Valente (1997, p. 7):

A partir da I Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
consolidou-se o entendimento de que a Seguranca alimentar e Nutricional de todos
deve ser um dos eixos de uma estratégia de Desenvolvimento Social para o Brasil e
que exige para sua implementagdo uma parceria efetiva entre governo e sociedade
civil, sem subordinacio, onde haja respeito mituo e complementaridade de acdes.

Com base em todo o debate desenvolvido neste periodo construiu-se o conceito
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brasileiro, segundo o qual, Seguranca Alimentar e Nutricional consiste em garantir a
todos condigdes de acesso a alimentos bdsicos seguros e de qualidade, em
quantidade suficiente, de modo permanente e sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, com base em praticas alimentares sauddveis, contribuindo
assim para uma existéncia digna em um contexto de desenvolvimento integral da
pessoa humana.

Nota-se, portanto, que foram criadas condi¢des potenciais para que a seguranca
alimentar fosse apropriada como componente estratégica das politicas econdmicas e sociais, 0
que poderia configurar a possibilidade de se construir sua insercdo num quadro indicativo de
virtuais mudangas no padriao de desenvolvimento nacional.

Entretanto, poucos dias depois da posse do Governo Fernando Henrique Cardoso, o
CONSEA foi substituido pelo Conselho Consultivo da Comunidade Soliddria que, de acordo
com o discurso oficial, englobaria a estratégia ativa do CONSEA no tocante ao problema da
fome e da miséria. Contudo, seria temerario afirmar uma linha de continuidade - em termos de
l6gica de acdo - entre estes dois conselhos, cabendo inclusive questionar se, no decurso dos
ultimos anos, a questdo alimentar - nutricional tenha sido apropriada como meta estratégica
de politica econdmica. Isto porque o vetor de politicas sociais foi subsumido aos objetivos
prioritdrios de estabilizacio da moeda e ajuste da economia a liberalizacdo do comércio
internacional, repondo-se um quadro econdmico recessivo evidente nos elevados indices de
desemprego e sucateamento de importantes segmentos produtivos.

Particularmente no tocante ao abastecimento, sua apropriacao oficial recaiu no plano
da disjuntiva entre conjuntos alternativos de pressupostos: o de auto-suficiéncia do pais — self-
sufficiency — no tocante a provisao de seu abastecimento versus o de autocapacidade — self-
reliance — em se prover um estoque de divisas para financiar o suprimento de certo nivel de
déficit alimentar, conforme os termos do Relatério (1996).

Nao resta divida de que a proposi¢do governamental assumiu o segundo pressuposto,
apostando nas virtudes civicas de um sistema globalizado, apoiando-se ademais na fixacdo da
taxa de cambio e num acimulo de divisas internacionais até entdo sem precedentes. Nessa
medida, o abastecimento tornou-se um apéndice do plano de estabilizacdo econdmica em
vigéncia, especialmente se considerarmos a importancia da chamada dncora verde para a
consecucdo das metas de controle inflaciondrio. Evidencia-se, pois, o contraste entre o
tratamento dado pelo Estado a questdo e o patamar atingido pela discussdo tematica da
seguranca alimentar no passado recente, elevado que foi o conceito a condi¢do de vetor
estratégico de desenvolvimento.

Tal constatacio descobria a inconsisténcia da politica oficial que, tomada do ponto de
vista da formulacdo de politicas publicas, terminava por desconsiderar pelo menos duas
ordens de questdes associadas: a primeira, referente a preméncia de se viabilizar condi¢des
politicas e macroecondmicas para se recuperar os niveis de emprego e a elevacao dos saldrios
reais, no suposto de superacdo do quadro de crise em bases eqiitativas e com
sustentabilidade. Certamente, o atendimento desta questdo teria, dentre seus elementos
centrais, a prioridade a producdo e ao emprego no sistema agro alimentar e o relativo
barateamento dos precos alimentares. A segunda, de seu turno, remeteria nossa discussao a
necessidade de transcender-se — no diagndstico e na formulacdo de politicas — o recorte
setorial estrito, sem desconsiderar as especificidades da agricultura e do desenvolvimento
rural (MALUEF, 1995).

Portanto, apesar da predominancia do discurso neoliberal nos dltimos anos, cresceram
as abordagens ndo convencionais a temética em questdo, potencializando-se a apropriacdo da
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seguranca alimentar para além de conceito adstrito ao problema da fome e desnutrigao,
pondo-se em relevo aspectos de justica e eqiiidade social na reparticio dos frutos do
desenvolvimento. Falta, porém, aos gestores econdmicos, a percep¢ao de que a insercao
diferenciada do sistema agro alimentar no desenvolvimento sdcio-econdmico teria fortes
implicacdes quanto a ampliagdo da produgdo agricola necessdria ao atendimento de amplos
segmentos sociais. Conquanto a elevacdo dos niveis de producdo e produtividade setoriais se
constitua em requisito importante de suporte a uma demanda potencial virtualmente
expansiva, dever-se-ia ultrapassar sua apropriacao convencional, meramente balizada na 6tica
dos mecanismos de mercado.

Ademais, o combate a fome pressupde o enfrentamento de fatores que estdo na raiz de
um quadro socio-politico estruturalmente excludente de imensas parcelas da populagdo dos
frutos do desenvolvimento. De seu turno, questdes relativas aos niveis de produtividade e
competitividade do sistema agro alimentar se relacionariam a estratégia de reducdo
progressiva dos precos de alimentos ao consumidor, de forma sustentada e compativel com o
incremento da demanda devida ao crescimento da populagdo urbana, a expansdo das

oportunidades de emprego e melhoria dos padrdes salariais.

Todavia, numa perspectiva de curto prazo, a estabilizacdo dos precos de alimentos
decorreria de acordos de base ampla entre governo e representantes do complexo agro
alimentar e das redes de supermercados, com vistas a fixacao de regras para o ajuste de precos
com base em parametros de politica salarial.

Portanto, a consecu¢do da estabilidade do sistema agroalimentar perpassa a utilizagao
de instrumentos econdmicos de regulacdo publica dos mercados, sobretudo considerando-se o
objetivo vélido de se buscar a autonomia alimentar do pais vis-a-vis a dependéncia
incondicional as importagdes.

3 PROBLEMATIZANDO A POLITICA DE MANEJO DE ESTOQUES
PUBLICOS ALIMENTARES NO BRASIL

Desde meados deste século, quando efetiva-se a transicdo ao capitalismo industrial no
Brasil, aprofundou-se o debate a propodsito da especial insercdo da agricultura no processo do
desenvolvimento s6cio-econdmico. Sobre o tema debrucaram-se varios autores que, ao longo
dos anos seguintes, segmentaram-se em distintas correntes explicativas da chamada questdo
agréria brasileira. Conforme sublinhado por Leite (1998, p. 14),

[...] vista de uma perspectiva histérica, a relag@o entre agricultura e desenvolvimento
econdmico no Brasil tem permeado as andlises dos mais diversos autores, ora
referenciando as raizes agrarias da formagdo social brasileira, ora conjugando o agro
nacional as transformag¢des mais recentes, redimensionando sua capacidade de
adequacdo as exigéncias do processo de industrializagdo ou reciclando as
possibilidades conferidas pelas estratégias de insercdo internacional da economia
local.
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Esquematicamente, apontamos em seguida a sucessdo de interpretacdes tedricas
acerca da particular insercdo da agricultura no desenvolvimento sécio-econdmico brasileiro.
Tais interpretagdes foram comumente referidas na literatura como as teses da agricultura
como obstaculo, da agricultura funcional e da agricultura observada a luz do especifico
processo de acumulagdo de capital ocorrido na economia brasileira.6

Na primeira vertente, também conhecida como corrente estruturalista/dualista do
sistema econdmico-social, a solucdo para a incapacidade da agricultura em responder as
demandas a ela externas estaria na modernizacdo de seu segmento atrasado, inclusive com
mudancas de fundo no padrdo vigente de posse e uso da terra.

Posteriormente, no decurso dos anos 60 e coincidentemente ao advento do
autoritarismo, surgiram novas andlises proponentes de enfoque alternativo ao anterior.
Conhecidas na literatura como corrente funcionalista, seus autores representativos buscaram
outro tipo de abordagem conceitual, advogando que, mais que entravar a transformacao
estrutural, a agricultura teria cumprido — e a contento — as funcdes dela esperadas,
basicamente a provisdo de divisas, for¢a de trabalho e excedentes alimentares necessarios a
expansao urbano-industrial. Como sublinhado por Maluf (1992, p. 155):

[...] reforcado pela nova realidade politica inaugurada pelo golpe militar de 1964, no
funcionalismo buscava-se [...] “despolitizar” o debate acerca da natureza do
processo econdmico em curso no pais. Ao invés de questionar esta natureza,
destacava, no que concerne ao desenvolvimento agricola, as funcdes esperadas da
agricultura como sua contribui¢cdo ao desenvolvimento econémico.

O argumento bésico dessa corrente pretendia-se fundado numa prova aparentemente
incontestdvel: a de que a etapa industrializante havia-se completado, sem que fossem

manifestos maiores Obices devidos a particular insercdo da agricultura no contexto da
transformacao estrutural.

Como assinala Belik (1992), uma das metas mais importantes do Plano de Acdo
Econdmica do Governo (PAEG), de 1964, dizia respeito ao rompimento do quadro de atraso
caracteristico da agricultura brasileira. Mormente com vistas a racionalizar a luta pela reforma
agraria na sociedade, ademais dos problemas inerentes ao acentuado processo de urbanizagao
entdo em curso — e suas conseqiiéncias em termos de crises de abastecimento — o segmento da
agropecudria deixava de ser considerado um entrave ao desenvolvimento, atribuindo-se-lhe o
cardter de setor atrasado.

Assim, dird o autor, seria necessdria uma interven¢do modernizadora no setor, o que se
fez pela criagdo em 1965 do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Paradoxalmente,
porém, essa sistematica de crédito, criada visando alavancar o financiamento da mercadoria
agricola de forma geral, paradoxalmente acaba privilegiando em particular o segmento
agroindustrial. Destaquem-se, igualmente, dois atos normativos importantes e que
trabalhavam em idéntica direcdo: o primeiro que criava o Fundo Geral para a Industria e
Agricultura, o FUNAGRI; o segundo, que obrigava os bancos a aplicar 15% dos depésitos a
vista em crédito rural, com reversdo do percentual ndo aplicado ao Banco Central na conta
FUNAGRI.

Ja no escopo da terceira vertente explicativa de nossa questdo agriria, buscou-se

6 Para uma andlise acurada dessas diversas vertentes explicativas da Questdo Agrdria Brasileira, vide Leite
(1998, p. 11-47), Servilha (1994), Maluf (1992, p. 153-202), Guimardes (1979), Castro (1972, p. 77-146),
Linhares e Teixeira da Silva (1979).
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compreender a inser¢do da agricultura no desenvolvimento econdmico como um, dentre
outros, aspectos integrantes do especifico processo de acumulacdo de capital ocorrido na
economia brasileira. Neste processo, haveria uma tendéncia inexordvel do sistema a submeter
os setores econOmicos mais débeis aos setores dinimicos da economia, caracterizando-se o
desenvolvimento capitalista por seu alto grau de instabilidade intrinseca, mais do que por uma
suposta harmonia e linearidade, o equilibrio, enfim. Disto se deduziria que a penetragdo do
capital na agricultura traria, em seu caudal, profundas altera¢des nas relacdes de producio —
com crescente separacdo dos produtores de seus meios de trabalho — reproduzindo-se as
contradi¢cdoes de um padrdo de crescimento econdmico assentado na desigualdade entre suas
partes constituintes. O reconhecimento da expressdo tedrica dessa corrente ocorreu mais
recentemente, pari passu a abertura do sistema politico e a transi¢do a democracia no pais.

Num contraponto crucial, poder-se-ia afirmar o contraste teérico/metodolégico desta
ultima corrente com a abordagem funcionalista. Esta guardaria como pressuposto bdsico, a
assertiva do crescimento econdmico compreendido como condi¢do necessaria — e suficiente —
para a solu¢do dos problemas da agricultura, admitindo-se, para tanto, a livre opera¢do do
jogo das chamadas forcas de mercado.

Tendo como sua marca caracteristica a segmentacao do objeto em estudo, a andlise
funcionalista pressuporia a circunscricdo dos conteddos do saber econdmico a campos bem
delimitados, cada contetido — por seu turno — sendo reduzido a outros campos, dado admitir-se
o extremo grau de especializacdo do conhecimento econdmico disponivel. Esta seria a base
para a profusdo de estudos sobre as chamadas economias da producdo, das empresas, dos
custos, da tecnologia, das finangas publicas, do meio ambiente, dos recursos naturais e, no
tocante ao nosso objeto de andlise, a chamada economia da comercializacdo ou,
simplesmente, comercializacdo agricola. Conforme demonstrado por Maluf (1992, p. 1),

[...] o fato de a comercializacdo agricola constituir um espago econémico préprio,
com agentes, instituicdes e praticas particulares, legitimou o desenvolvimento de um
conjunto de formulagdes que tem a comercializagdo como objeto central e a
pretensdo de constituir-se disciplina especifica - a chamada Economia da
Comercializacdo, um sub-ramo da Economia Rural dentro da chamada visdo
funcionalista da comercializa¢do, com larga influéncia nos trabalhos que se referem
a questdo. A problemdtica da comercializacdo é delimitada a partir de um rol de
funcdes que deveriam ser por ela cumpridas, de modo que a maioria das andlises tem
o objetivo de avaliar o grau de eficiéncia de um determinado sistema de
comercializacdo e seus desvios em relacdo ao modelo teérico de equilibrio de
mercado.

Desse modo, segundo os funcionalistas — daqui por diante referidos como a dtica
convencional — a eficiente comercializacdo da producdo agropecudria seria um dos aspectos,
mais dindmicos, do processo de transformagao sécio-econdmica dos paises referidos como em
vias de desenvolvimento. Destarte, demarcando-se que as relagcdes intersetoriais ocorreriam
precisamente no ambito do processo de comercializagdo, evidenciava-se a énfase a ser
atribuida a essa atividade, cuja eficiéncia teria o conddo de estimular a produgdo fisica, com
reflexos em todo o restante da economia. Admitir-se-ia, inclusive, a perversidade da
acumulacdo e concentragdo de riqueza e renda sociais nas sociedades subdesenvolvidas,
argumento certamente util para corroborar-se a importante contribuicdo de um sistema de
comercializacdo eficiente — e eficaz — ao processo mais harmonico de crescimento
econdmico.

Afinal de contas, se diria, boa parte das rendas familiares nessas sociedades seria gasta



40

com alimentacdo — oriunda, pois, do setor agropecudrio — para além do fato de que seria,
precisamente no ambito do mercado, que os setores econdmicos dinAmicos expropriariam a
produgdo agropecudria, quer pela deterioragdo dos termos de troca, ou através de um fluxo de
comercializacdo complexo a privilegiar a rede de intermedidrios. Reversamente, um
ineficiente sistema de comercializacdo de bens primarios haveria de favorecer o agravamento
da distribui¢do da riqueza, facilitando, em conseqii€ncia, a concentracdo de renda e riqueza
nos paises também denominados como de baixa-renda.

Portanto, no escopo da andlise tradicional a comercializacdo agricola desempenharia
papel-chave para a consecu¢do do desenvolvimento sécio-econdmico, guardando-se implicito
o pressuposto de linearidade de um processo que transcorreria — necessariamente — segundo
etapas bem definidas, de forma gradual e homogénea, isento, pois, de qualquer tipo de
contradi¢@o inerente. Aqui se situaria o cerne da visdo convencional, calcada no paradigma do
equilibrio geral, estado que seria imanente as chamadas economias de mercado.

Abott (1962), citado por Steele et al (1971), enfatiza a importancia do sistema de
comercializacdo na transmissao de incentivos aos agricultores, com impactos em termos de
melhoria da produtividade e eficiéncia do sistema. Silva e Rezende (1982), por seu turno,
chamam aten¢@o para os obstdculos antepostos a distribuicdo de alimentos nas realidades
subdesenvolvidas considerando-se que, se a transformacdo estrutural ndo for acompanhada de
mudancas na estrutura e nas instituicdes da comercializa¢do, tornar-se-ia virtualmente
impossivel transferir ganhos de produtividade na produgdo de alimentos para usufruto da
populagao.

Salta aos olhos, no argumento acima, a precedéncia da elevacdo dos niveis de
producdo e produtividade, pressuposto tido como crucial a contribuicdo do sistema de
comercializacdo para a transformacgdo sécio-econdmica. Na verdade, a eficiéncia de precos na
comercializacdo guardaria implicita a consisténcia entre as variacdes nos precos dos bens
agricolas e as variagdes nos custos efetivos de comercializagdo. Sobretudo, guardar-se-ia a
assertiva de que o mecanismo de precos determinaria, em dltima instancia, a melhor alocagdo
possivel dos recursos no mercado.

A proposito, Kriesberg (1976) sublinha que, devido as imensas disparidades na
distribuicao de rendas nas sociedades em desenvolvimento, se tornaria premente o adequado
funcionamento do sistema de comercializagdo, em bases eficientes. Segundo o autor,
melhorias sistemdticas na produtividade do sistema haveriam de provocar sensivel reducdo
dos custos de alimentagdo, provocando externalidades positivas no tocante aos indices
inflaciondrios e ao perfil de distribuicdo da renda.

Assim, pois, para o pensamento tradicional a eficiéncia da comercializagdo agricola
seria aspecto preponderante na consecu¢do do desenvolvimento econdmico. Seu desempenho
seria fortemente determinado por fatores variados, notadamente: reducdo dos riscos de
produtores e intermedidrios via oferecimento de um fluxo adequado de informacdes; provisao
da necessdria estrutura de organizacdo e coordenacdo da producdo e do consumo;
compatibilizacdo dos perfis de oferta e demanda, assim como geracdo de economias
pecunidrias e tecnoldgicas — internas e externas — em conseqiiéncia da expansao dos diversos
mercados; transferéncia para a economia de trocas, daqueles produtores em regime de
subsisténcia (STEELE et al, 1971).

Portanto, relevaria no escopo tedrico dos modelos tradicionais a €nfase estrita na
comercializa¢do agricola como objeto de andlise per se. Sobretudo, ressaltariam categorias
como eficiéncia, producdo, produtividade, tecnologia, informagdo e, sobre todas elas, a
tendéncia imanente do sistema econdmico a estabilizar-se em posi¢des de equilibrio. E, no
nosso entendimento, seria precisamente nesta questdo metodoldgica que se poderia identificar
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a contradicao fundamental deste arcabouco tedrico. Pois, sabemos que na realidade do
capitalismo, compreendido como um sistema social de producdo, o que prevalece é a
tendéncia imanente do sistema ao (dés) equilibrio.

Para além da ficcdo do automatismo dos mercados, a sociedade capitalista caracteriza-
se pelo permanente processo de regulamentacdo da atividade econdmica, repondo-se a
importancia de (dés) mistificar-se o discurso de defesa intransigente da liberdade de
mercados. Pois seria profundamente ingénuo — se nao fosse ideoldgico — admitir-se situacdes
tipicas de nao interferéncia na economia, mormente considerando-se um contexto econdmico
como o da atualidade, marcado pelo discurso hegemonico da liberalizagdo e globalizacdo da
economia mundial.

Contra a incorporagdo do pressuposto — tao caro as vertentes tedricas tradicionais — de
efetividade e harmonia do processo operativo da comercializacdo, voltamos nosso foco de
andlise para a particular insercdo da comercializacdo agricola na dindmica econdmica
capitalista, valendo-nos, para tanto, do argumento desenvolvido por Maluf (1992, p. 55),
quando o autor destaca que:

Nao se pode tomar a politica de comercializagdio como se resultasse, no
fundamental, de determinacdes especificas desta atividade, inclusive nas iniciativas
referentes a seus requisitos operacionais (transporte, armazenagem, etc.). Na mesma
medida em que as caracteristicas da comercializacdo sdo determinadas pelas
transformacdes na organizacdo da produgdo agricola e pelo avango da concentracio
de capitais, a politica de comercializagdo define-se nos marcos da politica de
modernizacdo do campo e do estimulo a consolida¢do do grande capital agrario e,
em especial, do comercial e industrial. Uma retrospectiva dos principais
instrumentos de intervengdo na comercializacdo agricola nos vdarios periodos
histéricos revela a substituicdo, desde fins dos anos 60, da énfase em intervencdes
diretas (timidas) no mercado e no controle dos chamados ‘acambarcadores’, pelo
apoio a concentracdo e integracdo como forma de modernizar e melhorar a
eficiéncia do setor e, também, de ampliar o grau de controle governamental.

Nessa perspectiva tedrica — diametralmente oposta ao paradigma tradicional — o autor
enfatiza a comercializacdo agricola como aspecto integrante e crucial da politica agricola e
agriria mais ampla, refletindo o viés da politica econdmica em favor da valorizacdo do capital
comercial e industrial dominantes na agricultura. Sob esse angulo de andlise compreender-se-
ia, de forma mais adequada, a disjuntiva entre objetivos e resultados do manejo dos
instrumentos operativos da politica setorial, cuja racionalidade seria alavancar o
desenvolvimento dos interesses hegemonicos dos complexos agroindustriais (CAlSs).

Neste sentido caberia destacar a evolucdo da agricultura brasileira pés meados dos
anos 60, quando se aprofundou a drenagem de significante massa de recursos financeiros em
condicdes altamente favorecidas — em termos de juros, prazos e caréncias — aos segmentos
considerados prioritdrios dos CAls. Evidentemente, a 16gica implicita ao processo seria a de
se promover a soldagem de interesses seletivos, pressuposto importante do avanco da
industrializag@o da agricultura brasileira.

Nao resta divida de que o manejo de estoques alimentares — como instrumento de
politica publica altamente relevante no processo do desenvolvimento — haveria de refletir o
conjunto mais geral de mudancas estruturais por que passava a economia rural brasileira
naquele periodo. Nesse sentido, o especifico padrdo de interferéncia do Estado brasileiro na
comercializagdo agricola apenas corroborou a inexordvel subordinacdo da agricultura as
demandas dos demais setores, instrumentalizando-se multiplas acdes politico/institucionais
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com vistas ao controle do quadro geral do abastecimento alimentar urbano.

Mormente nos anos 50, momento crucial de transicio ao capitalismo industrial no
Brasil, coloca-se em xeque a continuidade do padrio de crescimento extensivo da
agropecudria nacional, ensejando-se decisivas agdes governamentais em favor da
modernizacdo setorial. Daquela conjuntura em diante, afirmou-se o vetor de elevacdo dos
niveis de producdo e produtividade, demarcando-se o inicio de um largo processo de
transformagao estrutural da agricultura brasileira. Desafortunadamente, nessa agenda
modernizante ndo couberam acdes publicas de corte prioritirio com vistas a solugdo de
histéricas e graves desigualdades sociais, notadamente com respeito ao problema da posse e
uso da terra no pais.

Dai denominar-se de conservador o processo de moderniza¢ao desatado, denotando-se
com isto a especial racionalidade de todo um aparato de politicas publicas voltadas ao agro
brasileiro, particularmente apdés meados dos anos 60. Sabidamente, sua instrumentagao
acentuou o quadro pretérito de desigualdade setorial, na exata medida em que foram
privilegiadas culturas e regides especificas - bem como segmentos exclusivos dentre os
produtores - marginalizando-se, em conseqiiéncia, os setores rurais relativamente mais débeis.
Nos termos de Silva (1982, p. 40), ao revés de uma transformacao auto-sustentada, promovia-
se "uma modernizacdo induzida através dos pesados custos sociais € que sO vinga pelo
amparo do Estado."

Essa grande transformacdo de nossa economia rural poderia ser subdividida em trés
periodos, com destaque para: 1) fase de modernizacdo agropecudria, basicamente situada na
década de 50, em que foram introduzidas melhorias nos processos produtivos com a
importacdo de madquinas, equipamentos e insumos modernos de modo geral; 2) fase de
industrializagdo dos processos de produgdo rural, viabilizada a partir do fim da implantacdo
do bloco de investimentos pesados do Plano de Metas, quando se instala no pais o
departamento de bens de produgdo e insumos gerais para a agricultura, processo bancado com
elevados incentivos publicos; 3) fase de fusdo ou integracdo de capitais inter-setoriais,
importante como momento crucial de alavancagem do capital financeiro na agricultura sob
comando do grande capital. Delimita-se essa terceira etapa entre meados dos anos 60 —
quando se criou o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) — e o inicio dos anos 80,
quando entrou em colapso o padrdo de desenvolvimento da moderniza¢do conservadora,
conforme periodizagao proposta por Delgado (1985).

Com a mudanca do patamar tecnoldgico da agricultura brasileira — que ndo apenas
modernizou-se, mas, efetivamente, industrializou-se — também mudava, e de forma crucial, o
padrao da comercializacdo agricola no pais, adequado que foi ao movimento em curso de
concentracdo e centralizacdo dos capitais agrarios. Relevaria, nessa medida, a importancia da
politica de manejo de estoques alimentares, como um dos aspectos relevantes da inser¢ao
estratégica do sistema agro alimentar no desenvolvimento econdmico. Contudo, em que pese
o porte das mudangas estruturais desde entdo havidas, tal manejo permaneceu vinculado a
objetivos imediatistas e de curto-prazo, sobretudo — mas nao exclusivamente — com respeito
ao controle da inflaco.

Como se procurard demonstrar nesse trabalho, a inconsisténcia na instrumentacdo do
manejo de estoques por parte do Estado terminou por comprometer a integra¢do dindmica da
comercializacdo agricola num sistema sécio-econOmico marcado por graves assimetrias
estruturais, com destaque para o padrdo iniquo de posse e uso da terra no pais, reproduzido
historicamente sob diversas formas. Pois, lida como um processo de redistribuicao de ativos
patrimoniais — a comecar pelo ativo fundidrio — a reforma agraria corroboraria a melhora da
distribuicao ocupacional no campo, com conseqiientes reflexos sobre a transformagio sécio-
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econOmica.

Caso contrario, a valorizagdo da terra — independentemente de sua utilizacao produtiva
— acabaria por tornar a propriedade fundidria uma esfera privilegiada da acumulagdo de
capital, base do manejo distorcido dos demais instrumentos de politica agricola. Certamente,
este seria — como de fato o foi — o quadro propicio a acentuagdo das desigualdades nas trocas
setoriais, conducentes ao continuo estreitamento da relacdo custo-preco, base do processo de
extracdo de renda do setor agricola.

Enfim, o debate sobre o padrao de desenvolvimento rural no Brasil teve entre seus
temas a questdo do desmonte dos mecanismos estruturais € perversos responsaveis pela
subordinagdo da agricultura. Tal desmonte se constituiria na base para que os instrumentos de
politica agricola ganhassem eficacia, com seus desdobramentos em termos de beneficios para
a coletividade. Poder-se-ia dizer ainda que, ndo comportando a intervencdo publica essa
diretriz, o instrumental de politica agricola — sejam os subsidios crediticios ou os incentivos
fiscais — acabaria por produzir resultados perversos, reforcando aqueles mesmos mecanismos.
Aos nossos propdsitos cumpriria ressaltar a essencialidade da superacdo de dbices estruturais
para a pratica de um adequado manejo do instrumental de politica agricola.

Necessariamente, porém, o cendrio prospectivo do desenho e operacionalizacdo de
uma adequada politica de manejo de estoques alimentares, deveria ultrapassar o imediatismo
peculiar a certo tipo de intervencdo publica isenta de maior compromisso com a mudanga
socio-econdmica fundada na equidade e justica distributiva. Para além de uma agenda
includente da Questdo Agréria brasileira, tal intervengdo teria que basear-se no suporte ao
desenvolvimento do sistema agro alimentar, com vistas a provisao da auto-suficiéncia do patfs,
assim como a manutencdo de estoques estratégicos de alimentos bdsicos. Relevaria, nesses
termos, a garantia do abastecimento alimentar com conseqiiéncias estritas quanto a regulacdo
da tipica instabilidade de precos dos mercados agricolas. Nesse contexto, o correto manejo do
instrumental de politica — crédito, tarifas, precos de empréstimo, precos minimos, entre outros
— desempenharia papel crucialmente relevante a consecucao daqueles objetivos.

Na ética de andlise de Lopes (1994), o vetor relevante de politica agricola relaciona-se
a concessao de prioridade as demandas dos segmentos relativamente frdgeis do sistema agro
alimentar, direcionando-lhes crédito favorecido, maior participacdo nos recursos financeiros
disponiveis e Valores Bésicos de Custeio (VBC) em proporcdes relativamente superiores a
agricultura empresarial, entre outros fatores. De modo semelhante atuaria o remanejamento de
amortizacdes de empréstimos contratados e o refinanciamento de dividas vencidas. Na
perspectiva deste autor, o sentido da intervengdo publica seria precisamente o de promover
um adequado nivel de liquidez setorial, flexibilizando-se os créditos de custeio a producio
agricola, convertendo-os em Empréstimos do Governo Federal (EGFs) ou prorrogando
créditos vencidos.

Todavia, nunca serd demais lembrar que o financiamento agricola — assentado no
crédito regulamentado e nos depdsitos compulsérios do setor bancario — deveria criar
condi¢cdes potenciais a atuagdo publica enquanto instancia coordenadora dos mercados
primaérios, forjando-se condi¢des de ordem e liquidez a atividade. Nessa 6tica, a fluidez no
aporte de recursos bancdrios privados — ao custeio, investimento ou comercializacdo dos
segmentos capitalistas — se assentaria no pressuposto da estabilidade relativa dos precos
agricolas, ademais da existéncia das tradicionais garantias reais.

Para além dos argumentos ja assinalados, contudo, o manejo de estoques insere-se
num ambito ainda mais geral. Dada a integracdo dos mercados agricolas em relagdo a
economia internacional, ao ente publico caberia prover o arcabouco institucional necessario
ao enfrentamento dos revezes do comércio externo. O traco radical dessa asser¢do evidencia-
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se na conjuntura social e politica presente, quando se assiste a nova hegemonia da
globalizacdo econdmica e liberalizagdo de mercados. Pois, se mesmo num ambiente mais
restritivo a competi¢ao internacional — como o foi o periodo prévio a 1986 — o papel do
Estado na coordenagdo do mercado demonstrava-se importante, o que dizer do contexto atual,
quando se agrava a instabilidade end6gena dos mercados de commodities.

N

Ora, sabendo-se que a administracdo do risco de precos nunca sucederd a mera
atuacdo do chamado livre jogo das forcas de mercado, torna-se plenamente justificada a
interven¢do publica no manejo de parametros norteadores da comercializagido agricola. Sdo
todos estes elementos necessarios — e crucialmente importantes — para apreender-se o carater
da interven¢do do Estado como forjador de intercambio no manejo de estoques alimentares na
agricultura brasileira, objeto central deste trabalho de tese.

Cumpre sublinhar, entretanto, que as consideragdes acima nao nos facultam incorporar
qualquer tipo de abordagem autarcizante, relevando sim a apropriacdo do suposto de auto-
suficiéncia alimentar como questdo estratégica para o pais. Pois, na globalizacdo econdmica,
os riscos do comércio internacional persistem e — porque ndo dizer — até se acentuam.

Ademais, sempre serd oportuno recordar que — no concerto mundial — as nacdes
interagem fundamentalmente a base de lagcos de interesse, forjando-se a pauta das relagdes
econOmicas internacionais por regras desleais ou extemporaneas de comércio, praticas
protecionistas e uso de alimentos como instrumento coercitivo, realidade que oblitera o
sofisma do argumento em torno da integracdo a frio dos diversos mercados. Nesse sentido é
que caberia assinalar a importancia do sistema agro alimentar como um dos vetores de base,
para a sustentacdo de um processo de desenvolvimento sécio-econOmico sustentdvel e
equitativo.

Referindo-se ao relatério do Banco Mundial intitulado Brasil: O Gerenciamento da
Agricultura, Desenvolvimento Rural e dos Recursos Naturais, Lopes (1994) aponta o
significante decréscimo dos recursos financeiros disponibilizados pelo Estado para o
financiamento da comercializacdo dos principais graos, cereais, fibras e oleaginosas no
periodo recente. Diversamente de sua expansdo ao longo da chamada modernizacdo
conservadora, na entrada dos anos 90 refluem em termos relativos — e também absolutos —
tanto os recursos financeiros de apoio a comercializagdo, alocados via Empréstimos do
Governo Federal (EGF), quanto as compras governamentais representadas pelas Aquisi¢oes
do Governo Federal (AGF).

Por sinal, para o Banco Mundial tal retrocesso da interferéncia governamental na
comercializacdo agricola teria decorrido de fortes acdes em favor de mudancas na
comercializacdo de produtos agricolas. Estas, levadas a cabo no comeco da década de 90,
representaram uma reversao do quadro dos anos 80 em que, por meio dos instrumentos EGF e
AGF a precos garantidos, tornavam-se o governo o principal ator na comercializacdo dos
principais produtos agricolas chaves. Caberia, pois, destacar as importantes implicacdoes da
liberalizagdo do comércio internacional de commodities nos anos 90, para a afirmagdo do
vetor de desmontagem do sistema oficial de estoques.

De fato, sob a nova politica de comércio exterior agricola, entre 1989 e 1993 os
estoques governamentais de arroz, feijao, milho e trigo declinaram de um patamar de quase
10 milhdes de toneladas para algo em torno de 1.5 milhdo, conforme informagdes da
Companhia de Financiamento da Producdo/Divisao de Estoques e Financiamento para
31/12/1988 e Banco do Brasil/Relatério ao CONSEA, para 19/06/1993. Isto denotaria a for¢ca
da orientagdo liberal da reforma comercial entdo em curso, ademais do pressuposto implicito
de dispensabilidade da regulacdo estatal no comércio de commodities, na linha de que o
abastecimento interno seria respaldado pela livre circulacdo internacional de produtos
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capitaneada pelos agentes privados.7

Neste sentido, importaria demarcar-se a contradi¢do latente no periodo, quando em
nenhum momento chegou-se a cogitar a hipétese de atuar — de forma efetiva — na linha de
provisao de ordem e liquidez no processo de formagao e desmobilizacdo de estoques publicos
de alimentos. Mesmo disponibilizando-se, j4 naquela conjuntura, de um estatuto de regras
ordenadoras da comercializacdo agricola — aprovado em 19888 — potencializador da
capacidade regulatéria do Estado como forjador de intercambio no manejo de estoques
alimentares. Notadamente, um padrao efetivo de manejo contribuiria a inser¢do estratégica do
sistema agro alimentar no desenvolvimento sécio-econdmico, estabilizacdo de precos/renda
agricolas e elevagdo da eficiéncia e competitividade setoriais, para além de apresentar-se
como condicdo de base ao enfrentamento da questao da seguranga alimentar.

Neste sentido, uma critica de base a politica agricola do Plano Real se referiria ao seu
diagnostico, de controle da instabilidade de precos e rendas agricolas, pela via da
internalizacdo dos precgos internacionais. Tal propositura seria questiondvel, especialmente no
tocante a estabilidade da renda, tendo-se em vista nosso contexto institucional
reconhecidamente fragil. Na verdade, com esse vetor de politica setorial acentuava-se a
tendéncia ao agravamento do problema de nossa inser¢ao competitiva, dado nio priorizar-se o
balizamento de mecanismos adequados de protecio aos segmentos sOcio-econdomicos
internos. Sem qualquer duvida, em condi¢des de forte abertura comercial seria premente
compatibilizarem-se os parametros bdasicos da comercializagdo agricola, quais sejam, os
precos de liberagdo de estoques e externo CIF internalizado.

De modo completamente diverso, nos anos mais recentes acentuou-se o grau de
assimetria no sistema, rompendo-se a possibilidade de coordena¢do simultinea do
intercambio em dois mercados por meio de medidas tarifirias compensatorias,
comprometendo-se — em ultima instancia — a constru¢do de um sistema nacional de
intercambio em bases consistentes.

Nunca serd demais afirmar-se o importante papel da regulacdo publica de precos
agricolas para o desenho de politicas de seguranca alimentar de cunho abrangente, o que,
conjuntamente ao enfrentamento de questdes estruturais, contribuiria 2 melhora do padrao de
distribuicao de renda no pais. Sua incorporagdo a agenda publica constitui-se em condicdo
sine qua non a consecu¢do de objetivos de transformagdo social e com equidade, base
essencial de um processo de desenvolvimento scio-econdmico sustentado no longo-prazo.
No entanto, na contramao desta perspectiva, e em evidente contradicio com o peso de nossa
heranga histérica, ultimamente veio consolidando-se no pais certo conjunto de acdes, derivado
diretamente da forca politica do discurso neoliberal, sem esquecer-se do concerto de regras

comerciais do Brasil com seus parceiros do Mercado Comum do Cone Sul (MERCOSUL).

Destarte, guardando como referéncia a periodizacdo do processo de modernizacdo
conservadora proposta por Delgado (1985), desdobramos em seguida uma cronologia da
interferéncia publica no manejo de estoques de alimentos no Brasil no periodo compreendido
entre os anos de 1965 e 1998. Tal cronologia foi fundamentada basicamente em trés fases
sucessivas de regulacdo do setor agricola e agroindustrial.

A primeira, de meados da década de 60 ao final dos anos 70, se referiria ao periodo de

7 Na perspectiva de Lopes (1994), o relatério do Banco Mundial seria insuspeito e abalizado para indicar os
novos parametros norteadores do desenho de um sistema privado de comercializacdo de safras na agricultura
brasileira.

8 Nesse ano institucionalizou-se um principio normativo das condi¢cdes adequadas a liberacdo de estoques
publicos de alimentos, por intermédio do entio denominado preco de intervengdo (Portaria MA 36 de
22/02/1988), posteriormente designado de preco de liberacdo de estoques.
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marcante presenga do Estado na drenagem de importante massa de subsidios a
modernizacao/industrializacao da agricultura, ai prevalecendo a l6gica de fusdo dos interesses
hegemonicos dos complexos agroindustriais em consolidacdo no periodo. Sob tal 16gica,
porém, sucederam-se determinadas conseqiiéncias para a dinamica de funcionamento dos
mercados de estoque, contraditando a PGPM seu pressuposto bdsico de servir como
instrumento de controle da instabilidade de precos e rendas agricolas. Isto significa que, na
pratica, a racionalidade da garantia de precos fundou-se na transferéncia de subsidios —
especialmente via crédito de comercializagdo — aos segmentos agroindustriais tidos como
prioritarios, buscando-se funcionalizar a inser¢ao setorial no circuito mais amplo da
acumulacgdo de capital na economia brasileira.

De seu turno, a segunda fase — abrangente dos anos da década de 80 — caracterizou-se
como um periodo marcado pela reversao ciclica da economia. Nessa conjuntura, assiste-se a
franca deteriora¢do do padrao de financiamento publico, com paulatina retirada dos subsidios
ao crédito rural e demais instrumentos de apoio a modernizacdo conservadora. Conforme
Belik (1997, p. 10), nesse periodo

[...] a politica agricola € motivada pela reduc@o dos subsidios e pela busca da auto-
regulacdo, que pode ser constatada pelas formas de financiamento e pelo apoio
publico, que se diversificam segundo esquemas verticalizados no bojo dos
complexos agroindustriais (CAls).

Desta forma, tender-se-iam a fortalecer atores e institui¢des privados vis-a-vis o
declinio do aporte publico a atividade.

Cumpre assinalar que, frente a diminui¢do do incentivo oficial via crédito rural, a
PGPM passa a ser atribuido sfatus mais efetivo como instrumento de politica agricola,
sucedendo-se uma seqiiéncia de acdes corretivas da sistemadtica pretérita de precos. Sobretudo,
buscava-se reverter distor¢des acumuladas no manejo do instrumental, garantindo-se niveis
atrativos de precos dos principais produtos da pauta de garantia, com reflexos em termos de
novos investimentos na produ¢do (GASQUES e VILLAVERDE, 1990).

E oportuno sublinhar que, ao par dessa nova configuragio em termos de
operacionalidade do instrumento nos anos 80, magnificou-se a participacdo do Estado nos
mercados de estoque demarcando-se o cendrio de uma verdadeira estatizacdo da
comercializacdo agricola no periodo. Todavia, frente a imprevisibilidade da atua¢do publica —
correlata a auséncia de parametros ordenadores da prépria comercializacdo — assistiu-se a
significante retracdo dos agentes privados no desempenho de seu papel no carregamento de
produto ao longo do ano-agricola. Pois a comercializagdo — dita estatizada — colocaria em
evidéncia, a efetiva subordina¢do do manejo de estoques na agricultura brasileira a critérios
outros que a consecucdo da estabilidade regulada de precos alimentares. Claramente, um
processo como este conduziria a inversdo completa dos papéis que seriam proprios aos
diversos agentes envolvidos.

Vale dizer, deslocavam-se os agentes privados de sua tarefa no carregamento de
estoques dentro do ano agricola, passando o ente publico a atuar em seu lugar com claro
desvirtuamento de seu papel. Levado ao seu limite, este processo abriu espago para a
instituicdlo em 1988 de um novo estatuto de regras ordenadoras do processo da
comercializacao agricola, estatuto este representado pelos chamados precos de intervengdo.

Nossa énfase no presente trabalho se referiria a possibilidade, que entdo se
apresentava, de resgate do padrio de interferéncia do Estado como forjador de intercambio no
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manejo de estoques, o que terminou nao se efetivando em decorréncia de fatores especificos.

Ja na terceira fase — da entrada dos anos 90 a atualidade — coincidentemente ao
agravamento da crise fiscal do Estado e a desregulamentacdo geral da economia entdo em
curso, reverteu-se o quadro de estatizacdo da comercializagdo acima referido, com tendéncia
ao refluxo da atuagdo governamental no manejo de estoques publicos de alimentos.

Pode-se identificar, nessa derradeira fase, um momento de transicdo extremamente
importante a consecucdo de nossos objetivos, na medida em que se instalou uma conjuntura
de lusco-fusco no tocante a agdo publica. Quer dizer, nem se revogou juridicamente o
conjunto de regras instituido ao final dos anos 80, nem muito menos se promoveu sua
substituicdo por parametros alternativos, que guardassem consisténcia com um padrdo mais
efetivo de manejo de estoques alimentares no pais. Rigorosamente, essa etapa se reportaria a
meados da década de 80 — quando do inicio da Rodada Uruguai do extinto GATT -
acentuando-se a incorporacao dos pressupostos liberalizantes a politica agricola, em especial a
partir da implantac@o do Plano Real.

Implantada a estabilizagdo econdmica em 1994, o Estado passa a incorporar a sua
agenda politica o pressuposto de dispensabilidade da regulacdo politica dos mercados de
estoques alimentares, remetendo-se o problema do abastecimento a érbita da livre circulagao
de graos num mercado internacionalizado. Tornava-se, pois, letra morta, o sistema vigente de
regulacdo de estoques com base em pisos e tetos de precos, bem como a correlata fungao
regulatdria do abastecimento interno por intermédio da autoridade federal gestora do sistema.
A propdsito, nunca serd demais sublinhar o cardter nao ingénuo dessa propositura de politica
econOmica que, fundada no argumento da prescindibilidade do estoque publico alimentar,
subtrai do mesmo sua acep¢do — antes de tudo — como instrumento relevante para a
consecug¢do do bem piublico.

De fato, nesse periodo mais recente, terminou se afirmando uma légica de manejo de
estoques fundada no pressuposto de integracdo dos mercados nacionais num mundo
globalizado. Para tanto, apropriou-se o critério de internaliza¢do do prego externo CIF como
parametro balizador do processo da comercializa¢do. Todavia, a nova regra inseria-se num
contexto geral marcado por varidveis macroecondmicas bem particulares: cambio sobre
valorizado, juros elevados, baixa dos precos internacionais de commodities; ademais do
incentivo oficial explicito as importacdes alimentares, ancora importante de controle do custo
da cesta basica sob o Plano Real.

Seguramente, num quadro macroecondmico como este seria mais que certo o
comprometimento da eficiéncia marginal da manutencdo de estoques — tendendo a se
inviabilizar os necessdrios investimentos setoriais — sem embargo de suas graves implicagcoes
em termos de objetivos de seguranca alimentar.

4 A RACIONALIDADE POLITICA DO MANEJO DE ESTOQUES: POR
QUE MANTER ESTOQUES ALIMENTARES?

A discussao da temdtica que intitula a presente secao guarda o pressuposto basico de
que o estoque alimentar, antes de se constituir em mera commodity, deva ser apreendido na
perspectiva de seu importante papel como instrumento de politica agricola para se prover a
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estabilidade de precos, seguranca e ordem no funcionamento dos mercados agricolas. Na
linha dessa propositura, sobressairia a inserc¢ao estratégica do Estado na instrumentacio de um
padrao de manejo de estoques, que guardasse coeréncia com o objetivo de se criar condicoes
seguras e estdveis de abastecimento alimentar - nutricional da populacgdo.

Visto por esse angulo, nosso objeto de andlise seria apropriado como uma condi¢cdo
necessdria — ainda que insuficiente — ao desenho e operacionalizacdo de politicas publicas
amplas no dominio da seguranca alimentar. Portanto, a manutencdo de estoques se
apresentaria como mediagdo da maior importancia para provisdo da seguranca alimentar,
compreendida como bem piiblico configurado no acesso aos alimentos a precos estaveis, em
bases equitativas e com sustentabilidade.

Na perspectiva tedrica que orienta este trabalho, admite-se a hipdtese de que os
mercados no capitalismo sejam instancias passiveis de regulagdo, dado que a prevaléncia de
condi¢des de ordem e liquidez na produgdo e distribuicao de bens se constituiria numa das
condi¢des necessdarias a sobrevivéncia do concerto social. Tal assertiva nos remeteria
diretamente ao debate acerca do papel das instituicdes, compreendidas como esfera
constitutiva do processo de transformacdo sécio-econdmica inclusiva das demandas, por
suposto, em conflito na sociedade.

Todavia, apreender-se o estoque alimentar para além do simples plano da mercadoria,
desloca nossa discussao do manejo de estoques publicos de alimentos para o ambito de sua
relacdo com as mercadorias tidas como atipicas, notadamente o trabalho, a terra e o dinheiro.
Para tanto, valemo-nos da contribui¢do de Polanyi (1980, p. 81-88), a propdsito da discussao
do mercado auto-reguldvel e das mercadorias por ele denominadas de ficticias. Para o autor,
apesar do fato de "[...] uma economia de mercado" abranger os diversos componentes da
industria, inclusive o dinheiro, o trabalho e a terra, estes dois dltimos “nada mais sdo do que
os proprios seres humanos nos quais consistem todas as sociedades, e o ambiente natural no
qual elas existem", respectivamente. Sobretudo, conclui o autor, no limite seria inadmissivel
incluir tais elementos no mecanismo de mercado, pois, fazé-lo, implicaria em se subordinar "a
substancia da prépria sociedade as leis do mercado."

Entretanto, numa economia de mercado o conceito de mercadoria concretiza um
elemento de aglutinacdo de todas as esferas da vida econOmica ji que, por suposto, as
mercadorias sdo produzidas para ulterior venda em seus respectivos mercados. Estes, de seu
turno, representam o /écus de encontro entre vendedores e compradores, espaco privilegiado
de atuacdo das forgas ditas impessoais da oferta e da demanda, sob a mediagao do mecanismo
dos precos.

Procedida tal caracteriza¢do do potencial de controle do mecanismo de mercado sobre
a sociedade econdmica, Polanyi (1980, p. 84-85) focaliza seu argumento em torno da
assertiva de que, apesar de trabalho, terra e dinheiro se constituirem em elementos
fundamentais do sistema econdmico — e, portanto, deverem ser organizados em mercados —
ndo seria adequado atribuir-lhes de forma estrita o status de mercadoria. Sobretudo porque
ndo se configuraria, nesse caso, o postulado bésico do funcionamento do mercado, de que
tudo que € transacionado teria que ter sido primeiramente produzido, pois:

[...] trabalho € apenas um outro nome para a atividade humana que acompanha a
prépria vida que, por sua vez, ndo € produzida para a venda mas por razdes
inteiramente diversas, e essa atividade nfio pode ser destacada do resto da vida, ndo
pode ser armazenada ou mobilizada.
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Por outro lado, continua o autor, a "terra € apenas outro nome para a natureza, que nao
€ produzida pelo homem." De idéntica forma, o dinheiro seria um mero simbolo do poder de
compra e, geralmente, "ele ndo € produzido, mas adquire vida através do mecanismo dos
bancos e das finangas estatais." Dai, conclui Polanyi, "nenhum deles é produzido para venda"
e, portanto, "a descri¢dao do trabalho, da terra e do dinheiro como mercadorias € inteiramente
ficticia."

Dentro deste escopo tedrico, o autor avanca seu argumento alertando que seria
precisamente por intermédio dessa ficcdo que os mercados reais de trabalho, terra e dinheiro
encontram-se organizados. Pois esses elementos sdo transacionados nos seus respectivos
mercados — conforme padrdes especificos de oferta e demanda — sobressaindo o fato de que
qualquer entrave a sua formagao poderia vir a afetar toda a auto-regulacdo do sistema.

Nessa linha do argumento, o autor assinala que a ficcdo da mercadoria — dada a regra
de ouro de funcionamento /ivre dos mercados — teria um efeito essencialmente organizador
sobre a sociedade, impactando todo seu complexo de institui¢des. Entretanto, Polanyi (1980,
p. 85) sublinha com a maxima clareza que, precisamente:

[...] em relacdo ao trabalho, a terra e ao dinheiro ndo se pode manter um tal
postulado. Pois permitir que o mecanismo de mercado seja o Unico dirigente do
destino dos seres humanos € do seu ambiente natural, e até mesmo o arbitro da
quantidade e do uso do poder de compra, resultaria no desmoronamento da
sociedade. Esta suposta mercadoria, a for¢a de trabalho, ndo pode ser impelida,
usada indiscriminadamente, ou até mesmo nao utilizada, sem afetar também o
individuo humano que acontece ser o portador dessa mercadoria peculiar. Ao dispor
da forga de trabalho de um homem, o sistema disporia também, incidentalmente, da
entidade fisica, psicolégica e moral do homem ligado a essa etiqueta. Despojados da
cobertura protetora das instituicdes culturais, os seres humanos sucumbiriam sob os
efeitos do abandono social; morreriam vitimas de um agudo transtorno social,
através do vicio, da perversdo, do crime e da fome.

Ademais, diz o autor:

[...] a natureza seria reduzida a seus elementos minimos, conspurcadas as paisagens
e arredores, poluidos os rios, a seguranca militar ameagada e destruido o poder de
produzir alimentos e matérias-primas. Finalmente, a administracdo do poder de
compra por parte do mercado liquidaria empresas periodicamente, pois as faltas e
excessos de dinheiro seriam tdo desastrosos para os negécios como as enchentes e
secas nas sociedades primitivas. Os mercados de trabalho, terra e dinheiro 'sdo' sem
divida, essenciais para uma economia de mercado. Entretanto, nenhuma sociedade
suportaria os efeitos de um tal sistema de grosseiras fic¢des, mesmo por um periodo
de tempo muito curto, a menos que a sua substincia humana e natural, assim como a
sua organizacdo de negdcios, fosse protegida contra os assaltos desse moinho
satanico.

Este resgate da contribuicdo de Polanyi, a propdsito da dindmica de funcionamento
dos mercados tidos como atipicos, concede um suporte fundamental a nossa assertiva em
torno das especificidades do estoque alimentar, como instrumento da maior relevancia para a
subsisténcia do concerto social, relativizando, ademais, a forca politica das proposituras
ortodoxas em favor da privatizagdao da comercializagdo agricola.

Notadamente, um adequado padrdo de intervencdo piiblica no manejo de estoques de
alimentos haveria de configurar os elementos necessdrios para a regulacdo da dindmica dos



50

mercados agricolas, dentro do objetivo primordial de se prover a suficiéncia no abastecimento
e 0 acesso aos alimentos a precos estaveis. Pois, apreendido a propdsito de sua funcio social,
o estoque alimentar seria adequadamente apropriado como um dos elementos necessarios a
provisdo do bem piiblico, afirmando-se desse modo o papel crucial do Estado na efetivacdo de
seu manejo.

Mesmo numa perspectiva tedrica mais convencional, o contraponto entre bens
publicos e bens privados perpassaria a Otica da impraticabilidade de se excluir individuos
e/ou segmentos da populacdo do usufruto do consumo do conjunto de bens considerados
publicos. Isto porque seu consumo — definido o volume de producdo — seria exercido,
necessariamente, de forma coletiva. Desse modo, o bem pitblico se referiria a qualquer
conjunto de bens e servicos cujos beneficios fossem passiveis de difusdo pelo conjunto da
sociedade.

Pois, de um lado, haveria que se considerar que a interven¢do do Estado torna-se
necessdria em toda e qualquer circunstancia em que os movimentos da acumulagdo de capital
precipitem crises de abastecimento. Nesse sentido, o manejo de estoques publicos se
orientaria pelo objetivo de regulacdo da oferta ao longo do ano-agricola, de modo a se
prevenir oscilacdoes descontroladas de precos dos produtos bdsicos de alimentagdo, em
simultaneo a suplementacdo da disponibilidade de oferta nos periodos de escassez. Assim, na
colheita das safras a formagao de estoques desempenharia o papel de mecanismo de garantia
de precos aos produtores, enquanto que, na entressafra, seu papel seria o de atenuar elevacdes
exageradas dos niveis de preco. Sobretudo, o adequado manejo de estoques acarretaria
beneficios econdmicos ao universo de produtores e consumidores, gerando condicdes
minimamente adequadas a consecuc¢do da estabilidade regulada dos precos nos mercados
agricolas.9

Por outro lado, a reserva de alimentos desempenha fungao estratégica, no sentido de
se prover a seguranga social no longo prazo contra situagdes extraordindrias ou inusitadas —
guerras, desastres climaticos, embargos de natureza politica, crises cambiais, etc. — ou
quaisquer outras circunstancias nao passiveis de controle e previsao humana. Relevaria aqui a
inser¢do do Estado como instancia garantidora da paz no concerto social.

Desafortunadamente, porém, a fun¢io dos estoques de alimentos nesta 6tica, pensados
a partir de uma perspectiva de seguranca alimentar em longo prazo, é algo tdo recente no
Brasil que sequer foi devidamente formulada. Certamente, seria profundamente imprépria a
atribuicdo desse papel aos agentes econdmicos privados, cuja logica de desempenho se
circunscreve ao manejo de estoques intra-anuais, precisamente aquelas disponibilidades
transportadas ao longo do ano-safra.

Por dltimo, mas nem por isso menos importante, haveria que se considerar o legado de
histéricas e gravissimas desigualdades sOcio-estruturais e regionais prevalecentes nas
sociedades capitalistas atrasadas. Nesse sentido, contra arrestando as oscilacdes abusivas de
precos agricolas, o adequado manejo de estoques publicos de alimentos contribuiria para se
concretizar o objetivo social de acesso irrestrito a provisao alimentar e a pre¢os adequados.
Contraditoriamente, porém, diante ao agravamento dos niveis de desigualdade social no Brasil

9 Apesar do avanco tecnoldgico disponivel aos produtores, sua atividade depende e € determinada pelas
condi¢gdes naturais, ndo se podendo eliminar completamente o risco na atividade. Sendo assim, variacdes
climéticas, doengas e pragas condicionam o sucesso da atividade rural, tendo-se em vista seu alto nivel de
exposicdo aos riscos que sao inerentes a produgdo. Ademais, os agricultores também ndo controlam os niveis de
preco de seus produtos, sujeitando-se a extenso intervalo de tempo entre o comeco € o fim do processo
produtivo, donde seu risco de comercializagdo. Tudo isto atestaria a importincia de um adequado manejo de
estoques alimentares para a viabilizagdo da dindmica dos mercados agricolas.
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no decurso das ultimas décadas, prevaleceu o enfoque imediatista e de curto-prazo da politica
oficial de estabilizacdo de pregos alimentares, inscrita de forma acesséria e subordinada na
agenda de politica econdmica do Estado desenvolvimentista, fato de suma gravidade em vista
do aprofundamento do grau de exclusao social prevalecente no pais.

Sobretudo, porém, conviria assinalar que qualquer proposta minimamente inclusiva
dos vastos contingentes sociais marginalizados, necessariamente deveria perpassar o desenho
de politicas publicas prioritdrias e de cunho abrangente no dominio da SA. Como por demais
evidente, um argumento dessa ordem transitaria na contramdo do discurso privatista que, de
posse de argumentos livre-cambistas ou de uma pressuposta ma gestdo que seria inerente a
instancia publica, anteporia obstaculos a intervencdo do Estado no abastecimento. Todavia, a
propésito dessa discussao Maluf (1995, p.137) alerta de forma oportuna que:

A importancia econdmica e condi¢d@o estratégica do sistema agroalimentar o tornam
objeto prioritdrio das politicas publicas. No entanto, isso ndo implica a manutencio
de suas caracteristicas atuais e a mera reedicio dos favorecimentos
governamentais. O fato de nele concentrar-se parte significativa das atividades e da
populacdio economicamente ativa quer dizer, de outro angulo, que é grande sua
contribuicdo as caracteristicas perversas que o desenvolvimento econdmico
capitalista adquiriu entre nds. A superacdo de tais caracteristicas e a busca de maior
eficiéncia e competitividade, embora ndo sob padrdes excludentes, tornam-se entio
elementos cruciais num modelo que pretenda associar a retomada do crescimento
com a equidade, tendo a SA dentre seus objetivos estratégicos. (Grifo nosso)

Na perspectiva do autor, a prioridade a SA abriria um leque de possibilidades
dinamicas decorrentes do questionamento do padrao histérico de crescimento sécio-
econdmico no pais.

Primordialmente, importaria ultrapassar a visdo de SA no ambito de uma politica de
corte meramente compensatorio, calcada em acdes emergenciais e/ou assistencialistas contra
os efeitos recessivos da politica macroecondomica. Compreendemos que apesar de ser
admissivel certo viés nessa direcdo — dada a dramaticidade do quadro de fome em termos
absolutos no pais — um programa adstrito a esse aspecto configuraria uma politica que, além
de absurdamente cara, ndo resolveria a questdo sécio-econdmica da seguranga alimentar da
populagao.

Nesse sentido caberia frisar que, para além dos problemas de disponibilidade e acesso
aos alimentos a precos estdveis, uma adequada apropriagdo da SA introduz na agenda do
debate social, dentre tantas outras, questdes cruciais como o problema do desemprego, da
distribuicao da renda e da reforma agraria, sem o que nao seria possivel superar o quadro de
(in) seguranca alimentar reinante no pais.

Pois, vista da perspectiva de garantia de condicdes de acesso aos componentes da
cesta basica — em termos de suficiéncia, regularidade e precos estaveis — a questdo da SA
resgataria um pressuposto fundamental a consecucdo do desenvolvimento econdmico
sustentado e com equidade social. De fato, a inscricdo da questdo alimentar no centro das
politicas publicas traz em seu reverso o abandono das chamadas anélises setoriais, projetando-
se suas politicas especificas no nucleo da estratégia de desenvolvimento nacional. Na medida
em que balizado por requisitos de justica social, a constituicdio de um padrao de
desenvolvimento calcado na expansdao de mercados internos massivos questionaria, em suas
proprias bases, a racionalidade de nosso modelo tradicional de crescimento, quer em termos
de padrdes produtivos, ou no tocante ao problema de geracao de emprego e renda (MALUF,
1995; RELATORIO, 1996).
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Sobretudo, na linha de prioridade ao enfrentamento da SA, uma efetiva regulacdo
publica dos mercados de estoque desempenharia importante papel no sentido de contribuir
para a consecug¢do do objetivo de se universalizar o acesso aos alimentos — de forma regular e
a baixos custos — o que configuraria o estoque publico de alimentos como um instrumento-
chave para se controlar a caracteristica instabilidade de precos na agricultura. Repensar as
balizas norteadoras de um padrdo de intervengdo publica consistente com tal objetivo, seria
sem ddvida um aspecto sumamente relevante para se superar um quadro histérico-estrutural
de crise da sociedade e economia brasileira.



53

CAPITULO II - A ECONOMIA POLiTAICA DOS PRECOS DE
ALIMENTOS, INSTABILIDADE ECONOMICA E REGULACAO

Destacou-se no capitulo anterior a importancia do manejo de estoques publicos de
alimentos, com énfase em realidades sdcio-econOmicas marcadas por fundas assimetrias
estruturais, como € o caso da sociedade brasileira. Dentro dessa linha, buscou-se resgatar os
fundamentos da intervencdo do Estado nesse dominio, amplamente compreendida como
pressuposto da regulacdo de pregos alimentares e do funcionamento dos mercados de estoque
na agricultura.

Ainda que presentemente ndo se anteponha um quadro macroecondmico de alta
inflacdo — com seus efeitos conexos em termos de agravamento da instabilidade dos pregos de
alimentos — tal discussdo temdtica mantém toda sua importancia, tendo-se em conta o
aprofundamento do grau de exposicdo da agricultura brasileira ao mercado externo nos anos
recentes, bem como seus conseqiientes impactos em termos de sustentabilidade do sistema
agro alimentar.

Certamente, a regulacdo publica do abastecimento se justificaria plenamente sob
qualquer 6tica de andlise, mas, sobretudo, em funcdo da importante influéncia exercida pela
estabilidade dos pregos agricolas e de alimentos, na determinacao dos niveis de saldrio bédsico
da economia. Pois o vetor de precos alimentares tem influéncia determinante sobre os niveis
de renda e de saldrios reais e, em conseqiiéncia, sobre o padrao alimentar - nutricional da
populacdo. Ademais, o nivel de preco auferido pelos agricultores tem grande impacto na
distribuicao de renda e no nivel de emprego setoriais. Todos esses fatores seriam importantes,
per se, para justificar a legitimidade da intervencdo do Estado no controle da instabilidade
inerente a esses mercados.

Tais consideragdes avultam em importincia quando se considera o agravamento — sob
um quadro de crise — do perfil de concentragdo de renda no Brasil, que prosseguiu em clara
trajetoria de deterioragdo frente ao quadro sdcio-econOmico extremamente grave dos anos 80,
conforme acentuado no Relatério Nacional Brasileiro a Cipula Mundial de Alimentagao
(1996).

Nesse pressuposto, avancaremos neste capitulo a temadtica da intervengao publica no
controle da instabilidade dos precos de alimentos, referenciando-nos, para tanto, na
fundamentagdo tedrica pds-keynesiana do forjador de intercambio. Em tal perspectiva, a
inser¢do do Estado se justificaria por seu papel de gestor de um sistema diretamente
relacionado as condi¢des de vida e subsisténcia da maioria da populacao.

Notadamente, a racionalidade da intervencdo publica se configuraria no
provisionamento das condi¢des de ordem e liquidez absolutamente essenciais ao
funcionamento dos mercados de estoque. Contudo, o controle da instabilidade dos precos
ultrapassa o plano meramente alocativo, justificando-se como uma tematica relacionada a
questdes de ordem distributiva, mormente considerando-se realidades sdcio-econdmicas
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assimétricas, como € o caso da sociedade brasileira.

Nosso objeto de andlise versa, pois, sobre a economia politica dos precos de
alimentos, instabilidade econdmica e regulacdo. Feito um sumadrio breve da contribuicdo
tedrica dos autores pds-keynesianos para a andlise da instabilidade econdmica no capitalismo,
em seguida discutiremos — a luz deste aporte tedrico — uma proposta de intervencdo
reguladora nos mercados de commodities agricolas.

1 KEYNES, POS-KEYNESIANOS E A INSTABILIDADE ECONOMICA
NO CAPITALISMO

Apresentamos inicialmente alguns apontamentos metodolégicos sumadrios, a propdsito
da interpretacdo de Keynes feita pelos autores chamados Pds-keynesianos, com énfase em
suas diferenciagcdes em relagdo as interpretagdes mais convencionais do pensamento daquele
autor. Em sua origem, a expressdo Economia Pds-keynesiana dizia respeito aos autores da
sintese neocldssica que se propuseram a adaptar os esquemas de equilibrio geral as idéias de
Keynes. Desde os anos finais da década de 60, porém, autores de fora do mainstream
apropriaram-se desta denominacdo, com o intuito de se diferenciar do leque mais geral das
diversas escolas de pensamento auto-intituladas keynesianas.

Unidos pelo objetivo comum de refutar algum aspecto amplamente aceito pelas
vertentes convencionais, os primeiros pds-keynesianos derivaram sua identidade tedrica da
tentativa de fazer macroeconomia fora dos limites do pensamento ortodoxo, dessa forma se
constituindo num guarda-chuva para correntes criticas nao-marxistas. Desta postura critica
em relacdo ao neoclassicismo sucedeu-se uma diferenciacdo dentro de seu tronco bdésico, dai
surgindo uma série de correntes caracterizadas pela diversidade de idéias:
neoschumpeterianos, institucionalistas e pos-keynesianos. Fundamentalmente, a anélise pds-
keynesiana resgatou a importancia do marco cronoldgico no pensamento de Keynes, em
contraste com a visdo atemporal tipica dos modelos tedricos de corte walrasiano.

Pois, desenvolvendo-se a produgdo capitalista num contexto histérico de tempo real,
tornar-se-iam indcuos quaisquer mecanismos de pré-reconciliacdo das escolhas individuais
caracteristicos dos modelos de equilibrio geral. Como sabido, por tais mecanismos os agentes
econOmicos se defrontariam com realidades cognosciveis e plenas de certeza, ndo lhes
cabendo questionar acerca de circunstancias econdmicas inusitadas, quer passadas, presentes
ou futuras. Conforme destacado por Lima (1992, p. 99):

[...] mesmo reconhecendo que qualquer formulagdo tedrica ndo € um retrato fiel da
realidade, os pds-keynesianos rejeitam os modelos de equilibrio geral devido a sua
abstracdo daqueles aspectos da realidade que primordialmente caracterizam as
economias do mundo real, a saber, a irreversibilidade do tempo histérico, a
inexordvel incerteza que cerca o futuro e, em funcdio disso, o estratégico papel
desempenhado pela moeda.
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Ja na formulacdo de Vickers (1981, p. 87), importaria considerer que "[...] we are
locked in a temporal process that will never throw forward its knowledge to us before its
time." Valeria dizer que o tempo histérico se constituiria num "unending sequential
continuum, moving in one direction only; actions taken yesterday cannot be reversed in order
to solve problems today."

Destaca-se, pois, o cardter assimétrico do tempo histérico, pelo qual o mero
conhecimento do passado ndo se constituiria em base segura para se prever o futuro.
Conseqilientemente, no arcabouco tedrico pos-keynesiano as decisdes econdmicas relevantes
haveriam de se moldar pelas expectativas dos agentes quanto a evolucao do futuro presumido.
Portanto, a andlise conseqiiente do fendmeno econOmico guardaria como pressuposto
necessario considerar o tempo em seu sentido histérico, "uma situacdo em que passado,
presente e futuro, a despeito de momentos que guardam entre si certas conexodes logicas,
configuram estdgios diferenciados do fluxo cronolégico" (LIMA, 1992, p. 102).

Deste modo, desde seus primérdios, o programa de pesquisa pds-keynesiano buscou
recuperar a construgdo tedrica de uma Economia Monetdria de Producdo — aquela em que o
dinheiro e a politica monetdria afetam os motivos e agdes dos agentes econdmicos — com
destaque para o papel desempenhado pela incerteza inerente as decisdes econdmicas
capitalistas cruciais. Nessa medida, repunha-se a contradi¢do tedrica entre Keynes e os
neocldssicos com respeito a apropriacdo do fendmeno monetdrio. Para os dltimos, a varidvel
monetdria teria papel chave como suporte do processo de circulacdo, porquanto neutra no
tocante a determinacao do equilibrio econdmico no longo-prazo.

Logo, segundo Keynes (CWJMK, XIII, p. 411) uma das principais limitagdes dos
cldssicos se referiria ao papel do dinheiro como mero numerdrio, qual seja, "um meio
conveniente de se efetuar trocas sem afetar a natureza fundamental da transacdo." Sobretudo,
no mundo real, seria impossivel remover-se o véu do dinheiro, visto a natureza
essencialmente monetaria dos fendmenos economicos. Pois, "o dinheiro ndo é neutro". Em
1933, durante a preparacdo da Teoria Geral, Keynes (CWJMK, XIII, p. 408-9) estabeleceu o
seguinte contraponto basico:

The distinction which is normally made between a barter economy and a monetary
economy depends upon the employment of money as a convenient means of
effecting exchanges - as an instrument of great convenience, but transitory and
neutral in its effects. It is regarded as a mere link between cloth and wheat, or
between the day's labour spent on building the canoe and the day's labour spent on
harvesting the crop. It is not supposed to affect the essential nature of the transaction
from being, in the minds of those making it, one between real things, or to modify
the motives and decisions of the parties to it. Money, that is to say, is employed, but
is treated as being in some sense neutral.

E nessa ndo neutralidade do dinheiro se identificaria um aspecto-chave a compreensao
das crises capitalistas, compreendidas como fenomenos enddgenos a dindmica capitalista.
Pois nesta opera um sistema no qual a producao é monetdria e mercantil, o tempo € historico e
irreversivel, ademais de inexistirem quaisquer mecanismos de coordenagdo geral dos atores
envolvidos no processo econdmico. Notadamente, numa economia monetaria mudancas de
pontos de vista com relagdo ao futuro seriam capazes de influir no préprio volume de
emprego € ndo meramente em sua direcdo. Portanto, no escopo teérico keynesiano, dever-se-
ia considerar um sistema no qual
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[...] money plays a part of its own and affects motives and decisions and is, in short,
one of the operative factors in the situation, so that the course of events cannot be
predicted, either in the long period or in the short, without a knowledge of the
behaviour of money between the first state and the last. And it is this which we
ought to mean when we speak of a monetary economy (CWJMK, XIII, p. 408-9).

Conforme Davidson (1982, p. 9),

[...] all Post Keynesians are united in the view that any logical system which defines
equilibrium as uniquely synonimous with the simultaneous clearing of all markets
and the prereconciliation of the plans of all economic agents in a world of
uncertainty cannot provide a realistic guide to solving real world problems.

Referenciando-se nesse ponto de partida, os autores pOs-keynesianos buscaram

construir uma base tedrica adequada a andlise da dinimica capitalista de produgdo, com
€nfase em sua perene tendéncia a instabilidade e a0 movimento.

2 INSTABILIDADE ENDOGENA NOS MERCADOS DE
COMMODITIES: UMA PROPOSTA DE INTERVENCAO A LUZ DO
MARCO TEORICO POS-KEYNESIANO

Os mercados de commodities e dos bens durdveis, cujos estoques pré-existentes sejam
relativamente grandes com respeito aos fluxos correntes de producao — ou os fluxos correntes
do consumo — se caracterizam por estruturas peculiares de formagdo de preco, similares
aquelas referentes aos mercados de bens de capital. Tal peculiaridade dos mercados de stock
coloca problemas especificos sob a 6tica da liquidez e do financiamento, questdes que — de
seu turno — recolocam a formagdo dos precos desses bens numa perspectiva eminentemente
especulativa (DELGADO, 1990).

Considerando que a maioria dos bens de consumo finais, incluidos na cesta bésica
alimentar, enquadrem-se nesta categoria de commodities, a formulacdo tedrica para se
compreender a instabilidade enddgena desses mercados perpassa a discussdo das expectativas
e da incerteza, tendo-se em conta o alto grau de imprevisibilidade a eles inerente. Portanto, as
decisdes capitalistas relevantes dependeriam, crucialmente, das expectativas dos agentes
acerca da evolugdo — essencialmente incerta — dos cendrios econdmicos futuros.

E nesse sentido que deverfamos sublinhar as graves restricdes tedricas implicitas no
arcabouco tedrico convencional que, ou ignora o elevado grau de imprevisibilidade préprio a
sociedade econdmica, ou tenta reduzir as expectativas a equivalentes em certeza. De fato, a
admissdo da incerteza econdmica nos modelos convencionais se condicionaria a sua redu¢do
ao cdlculo probabilistico, o que equivaleria a se apreender o futuro como uma realidade
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arriscada, mais que propriamente incerta.

No suposto da existéncia de mecanismos corretivos de virtuais opcdes equivocadas — a
um custo por suposto desprezivel — a ldogica operativa dos agentes os levaria a
permanentemente se precaver contra eventuais conseqiiéncias adversas de suas préoprias acoes,
atitude esta que terminaria anulando o papel crucial desempenhado pelas expectativas.
Segundo Dixon (1986, p. 18) “[...] if, at any moment of time, firms could, instantaneously
and without cost, adjust their capital stock (and other aspects of their affairs) to current needs,
there would be no need to anticipate, no time, no need for expectation, and hence no
uncertainty.”

Entretanto, diversamente dessa particular apropriacdo da dinamica real, no capitalismo
prevaleceria um quadro econdmico eivado por expectativas incertas quanto aos cenarios
futuros. Logo, os agentes ndo se encontrariam em posicdo de antecipar eventuais
conseqiiéncias indesejaveis de seus atos e, muito menos, aquelas outras decorrentes das ac¢des
de seus concorrentes potenciais.

Pois, admitindo-se que o tempo seja uma realidade irreversivel, certamente seria
fortissimo o conteudo expectacional das decisdes econdmicas, subordinando-se a dindmica do
sistema ao grau de confianca depositado pelos agentes em suas préprias expectativas. Seria
precisamente nessa medida que se reafirmaria o contraste tedrico fundamental entre as no¢des
de incerteza keynesiana e de risco mensurdvel, esta tultima pertinente ao paradigma
tradicional.

Aduzir-se-ia dessas consideracdes, a importancia da capacidade de arbitragem dos
agentes quanto as condi¢des que eventualmente respaldem a retencdo de disponibilidades
financeiras, entendidas como recurso flexivel para se prevenir situagdes inusitadas. Por sinal,
foi a partir da conceituacdo keynesiana de circulacdo financeira que os autores pos-
keynesianos buscaram identificar o rompimento crucial de Keynes com a ortodoxia.
Notadamente, as operagdes com ativos financeiros haveriam de extrapolar o plano da mera
circulacio de bens, repondo-se importantes implicagdes para a dindmica sistémica do
capitalismo. A propdsito da importancia de tais operagdes, Carvalho (1992, p. 29) destaca
oportunamente que:

However, asking about forms of wealth, dealt with in financial circulation, Keynes
advanced into the examination of notions such as waiting and speculation, and
particularly into money as a form of waiting and speculating about asset values. The
retention of positions in money affected the prices of debts and assets and actually
affected the allocation of wealth among its various forms, making money non-
neutral. [...] Nevertheless, in contrast to industrial circulation, money held as an
asset is not associated to any definite plan of expenditure. It is held to be eventually
spent, but it allows its possessor to postpone the decision as to when to do it. It is,
thus, more than a bridging convenience and its behavior cannot be adequately
described by the Quantity Theory in any form, except if one takes the latter as just a
truism or an accounting identity.

Certamente, o dinheiro influiria decisivamente nos planos de producdo e de
investimento dos agentes, para os quais estdo implicitas decisdes de curto prazo e de longo
prazo, respectivamente. Portanto, seria inconsistente a redu¢do do dinheiro a mero numerdrio,
como o faz o neoclassicismo, vista a impossibilidade tedrica de se estabelecer uma
correspondéncia biunivoca entre dinheiro e bens.

Ademais, haveria que se considerar o carater descentralizado das decisdes econdmicas
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relevantes, normalmente postas em pratica sob condi¢des de extrema incerteza. Certamente,
tais decisdes seriam efetivadas num entorno marcado por multiplas influéncias, quer do
presente sobre o futuro, ou daquilo que se espera em relagdo a um futuro do qual pouco se
conhece.10

Davidson (1984) € categérico quanto a necessidade de se romper com qualquer
esquema de andlise referido a supostos de previsibilidade dos processos econdmicos. Para o
autor, seria imprépria a apreensdo da conduta dos agentes a base de sua capacidade de
adaptacdo no longo-prazo, no suposto de que o somatdrio das agdes individuais ndo
necessariamente levaria a um resultado do tipo perde/ganha, de modo a se estabelecer
posic¢des de equilibrio no longo-prazo.

Em contraposi¢do, Davidson (1985) se propde a recuperar o traco crucial da nog¢do
keynesiana de incerteza — fundada no principio de irreversibilidade do tempo — bem como seu
postulado de impossibilidade de atuacdo dos agentes a base de sucessivos processos de
tentativa e erro. De fato, na perspectiva tedrica pds-keynesiana o desempenho dos atores
econOmicos transcorreria num cendrio econdmico essencialmente incerto — ou nao ergodico —
no qual, por suposto, o processo produtivo demandaria tempo, 0 que imporia a necessidade de
se desenvolver instrumentos especificos para se atenuar o grau de incerteza reinante,
particularmente a criacdo de contratos monetdrios futuros.

Releva, a propésito, o aspecto chave da obra de Keynes no tocante ao papel da
incerteza fundante da atividade econdmica. No universo de andlise keynesiano, seriam
absolutamente in6cuos quaisquer caminhos pré-definidos que potencializassem o desempenho
autonomo dos agentes no desenho de suas proprias estratégias de acdo. Nisto se evidenciaria a
precariedade do conhecimento disponivel sobre o futuro — em particular no tocante as
decisdes de investimento — que ndo seria passivel de solucdo, por exemplo, através do
desenvolvimento de meios de informacao mais e mais sofisticados.

Destarte, interagindo nas configuracdes econdmicas reais, os agentes se deparariam
com cendrios econdmicos ditos inergodicos — no sentido de que ndo passiveis de
determinacdo ex-ante — base fundamental da incerteza inerente as decisdes dos agentes que
atuam numa economia monetédria. Repde-se, pois, o traco marcadamente especulativo das
decisdes capitalistas de producdo, sendo precisamente neste sentido que Keynes (1978, p. 12)
considera que "[...] o fato de nosso conhecimento do futuro ser oscilante, vago e incerto, torna
a riqueza uma questao especialmente inadequada aos métodos da teoria econdmica classica".
Inexoravelmente, esta "acabaria esbarrando em obstdculos intransponiveis ao estudar o
processo de acumulagdo de riqueza."

Sobretudo, conforme o autor, o aporte tedrico dos chamados cléssicos se adequaria
com perfeicdo a um cendrio caracterizado pelo consumo quase instantaneo dos bens
econOmicos. Porém, seriam requeridas modificagdes substantivas no caso de a teoria ser
aplicada "a um mundo no qual a acumulacdo de riqueza para um futuro indefinidamente

10 Em Keynes a autonomia da circulacio financeira colocaria em pauta a possibilidade de se reter poder de
compra sob forma liquida, o qual, deixando de dirigir-se ao mercado de bens, ndo promoveria o arrasto das
condi¢des de producdo. Avangando nesse argumento, Garlipp (1997, p. 42) acrescenta que "a inexorabilidade do
cardter incerto que preside as decisdes e expectativas quanto ao futuro, juntamente com o papel ativo do dinheiro
[...] levam-nos a reconhecer a imbricacdo entre o financeiro e o produtivo também na conotacdo monetdria do
investimento, pois que este se encontra unificado com a preferéncia pela liquidez, estando ambos
expectacionalmente situados na légica da valorizacdo". Segundo o autor "o conceito de eficiéncia marginal do
capital de Keynes, caracterizado pela sua conexdo com as expectativas dos investidores e enquanto uma
magnitude expectacional, juntamente com a €nfase que ele coloca nas crencas dos empresdrios - mais que sobre
as coisas fisicas com as quais estdo referidos - deriva da atribuicdo ao cardter tipicamente especulativo do
processo de formacdo de decisdes de investir.”
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adiado” fosse “um importante fator; e quanto maior a parte proporcional desempenhada por
tal acumulacgdo de riqueza, tanto mais essenciais se tornam as emendas em questao."

O conjunto de consideragdes até aqui desenvolvido fundamenta teoricamente nosso
estudo da economia politica dos precos de alimentos, referida diretamente a interpretagdao
keynesiana e aos seus discipulos pds-keynesianos, que buscaram recuperar e atualizar o
projeto tedrico iniciado por Keynes.

Analisando a dinamica dos mercados de commodities agricolas e questdes relativas a
estabilidade e condicdes para uma nova regulacdo econdmica, Delgado (1990) refere-se a
avaliacdo dos bens durdveis e a determinagdo de suas taxas proprias de juros (TPJ) — tratadas
por Keynes no capitulo 17 da Teoria Geral — adotando-a como base para se analisar a
instabilidade inerente aos mercados agricolas.

O conceito de TPJ foi desenvolvido por Keynes com vistas a se apreender um modelo
de precos instantaneos (spot) versus pregos futuros, tendo-se em vista a andlise do processo de
escolha de ativos numa economia monetdria. A TPJ seria expressa como a medida do
rendimento total propiciado por certo ativo, rendimento este medido em termos do préprio
ativo. Nos termos de Keynes (1985, p. 175), "para cada bem durdvel temos uma taxa de juros
calculada em termos do préprio bem - uma taxa de juros do trigo, uma taxa de juros do cobre,

[...]."

A TPJ, pensada por Keynes como uma relacdo explicativa acerca de avaliacdes
prospectivas dos ativos, teria a seguinte formalizagao:

TPJ = Preco Presente x (1 +i)=f(a,q,c,)=a+(q-c) +1

As quatro varidveis componentes da relacdo poderiam ser assim explicitadas:

(a) é a taxa de valorizacdo esperada do ativo ao final do periodo, podendo ocorrer
ganhos - ou perdas - devidos a valorizacdo — ou desvalorizagdao — dos precos de mercado do
ativo em questdo, entre o ato de compra e o fim do periodo de retencao.

a=PE - PC , sendo: PE o preco esperado
PC PC o preco corrente ou de mercado

(q) € a taxa de rendimentos que se espera auferir do uso ou posse deste ativo, na forma
de fluxos de renda como lucros, juros, aluguéis, dividendos, etc.; qual seja, é o rendimento
fisico do ativo em termos de si proprio.

q= Q , sendo: Q o fluxo de renda
PC

(c) reflete o fato de que a posse de um ativo pressupde custos, que se verificam sendo
o ativo usado ou ndo. Sdo custos de seguro, estocagem, perdas, etc., podendo ser
denominados de custos de carregamento no tempo. Se tomados em relacdo ao preco corrente
de mercado do ativo, teriamos que:

c= C, sendo: C o somatdrio dos custos de carregamento

PC

(I), por seu turno, representaria o prémio de liquidez do ativo, base para se avaliar a
facilidade de sua conversdo em dinheiro ou outros ativos. Notadamente, a liquidez de um
ativo quantificaria o retorno auferido por seu possuidor na forma de flexibilidade frente a
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situagdes imprevistas.

Sendo assim, a incorporacdo do prémio de liquidez do ativo a equagdo acima
demonstra que TPJ apropriaria os retornos esperados da posse de um ativo, ndo apenas em
termos de valor, mas, também, no tocante ao grau de seguranca auferido contra eventuais
frustracdes de expectativas. Como sublinhado por Carvalho (1987, p. 71):

[...] a taxa prépria de juros de um certo ativo € a medida de seu rendimento total, ndo
apenas em termos de reclamos de renda que ele proporciona, mas também em
termos da conveniéncia de possui-lo e dos ganhos de capital que alguém pode obter
por meio de sua venda.

Quando aplicada ao universo de commodities agricolas a relagdo acima se reduziria a
expressdo (a - ¢), tendo-se em conta que tais ativos ndo produzem rendimentos (q), ademais
do fato de seus valores em termos de prémio de liquidez ser relativamente baixos ou
indefinidos. Todavia, Delgado aponta para a maior relevancia de TPJ quando referida a posse
de ativos como rebanhos e florestas. Normalmente, a taxa natural de crescimento (q) destes
ativos € uma varidvel positiva e sua liquidez (1) é, em geral, razoavelmente elevada.

Sobretudo, porém, o processo de reavaliagdo continua da relacdo entre os precos
presente e futuro se subordinaria estritamente as expectativas de valorizacdo — ou de
desvalorizacdo — futura do ativo em questdo, ao que se acrescentaria um nivel de rendimento
liquido (q - ¢), virtualmente proporcionado por sua posse no decorrer do periodo em questao.

Ainda na linha desenvolvida por Delgado (1990, p. 6), a expressdo TP =a + (q-¢) +
I também nos informa que, "dependendo do grau de liquidez associdvel ao bem em questdo, a
magnitude da valorizacdo a + (g-c) modifica-se completamente." Nesse sentido, caberia
destacar o importante papel desempenhado pelas instituicdes de mercado e/ou do Estado,
como instancias propiciadoras de condi¢des mais ou menos estdveis para se avaliar os bens
durdveis nestes mercados. Nos termos de Davidson (1978, p. 78):

O grau de liquidez associado com qualquer bem, depende da organizagdo e da
ordem do mercado instantaneo que se negocie. Os bens durdveis cujos mercados
instantaneos estdo muito mal organizados, sejam ténues ou inclusive tedricos, sdo
ativos ndo-liquidos [...] Os ativos liquidos sdo bens durdveis, negociados em
mercados bem organizados e ordenados. Portanto, a qualidade dos ativos liquidos de
qualquer economia depende das praticas e institui¢des sociais nessa economia.

Tais consideragdes deixam patente a relevancia de se estudar este atributo de liquidez,
conquanto conceito estreitamente relacionado as caracteristicas dos mercados onde as
transagcoes dos ativos sdo efetuadas. Dessa asser¢ao fundamental poderiamos aduzir que,
quanto mais eficientes fossem os mercados, mais liquidos tenderiam a se tornar os ativos
neles transacionados. Seguindo o argumento de Carvalho (1987), dirfamos que a eficiéncia
dos mercados se balizaria pelo menos por trés aspectos bésicos, em particular, sua densidade,
permanéncia e organizagao.

A densidade diria respeito as varidveis estruturais de mercado, nomeadamente seu
tamanho e a quantidade potencial de agentes envolvidos no processo da comercializacdo. E
notdvel que a densidade de mercado relaciona-se, basicamente, com o grau de
substitutibilidade entre tipos especificos de certa mercadoria nele transacionada — no espago e
no tempo — o que equivaleria a dizer que, quanto mais baixo o grau de substituicdo entre tipos,
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mais especifico haveria de se tornar determinado mercado.

Em segundo lugar, a permanéncia de um mercado se referiria ao seu tempo de
operacdo — ou de funcionamento — o que implicaria dizer que a liquidez de certo ativo seria
diretamente proporcional ao grau de permanéncia de seu respectivo mercado.

E precisamente neste sentido que o dinheiro se reveste de seu atributo fundamental,
conquanto um ativo perfeitamente liquido: simplesmente do fato de se dispor de um mercado
— nacional e mundial — de funcionamento ininterrupto. Alternativamente, um mercado de
estoques — numa acepg¢do bem geral do termo — seria menos liquido, em termos relativos, por
circunscrever suas operagdes a periodos de tempo mais restritos.

Em terceiro lugar, e relacionado a citacdo anterior de Davidson (1978), teriamos o
problema da organizacdo dos mercados. Nesse aspecto caberia sublinhar que, diversamente
da abordagem walrasiana aos mercados, que quanto mais perfeitos mais invisiveis se tornam,
Keynes os concebe como instituicdes, ou, um conjunto integrado de préaticas, regras e
procedimentos.

Sobretudo, poder-se-ia dizer que, em boa medida, os anteriores atributos de densidade
e permanéncia se encontrariam definidos na prépria criagdo e organizacdo dos mercados.
Dessa assertiva se poderia aduzir que, quanto mais organizados forem os mercados, mais
ordenadamente tenderdo a se desenvolver as transacdes em seus ambitos especificos.

Como sublinha Delgado (1990), a iliquidez seria uma condicdo pertinente mais as
instituicdes do que as mercadorias, associando a posse de ativos um cendrio pleno de
incertezas e comportamentos defensivos que, por seu turno, haveriam de produzir uma ainda
maior instabilidade nos niveis de precos. De acordo com o autor, poder-se-ia avaliar uma
medida do grau de instabilidade dos precos considerando-se a relagdo entre os precos presente
e futuro, cuja avaliagdo prospectiva tenderia a se tornar, tdo mais incerta, quanto menos
institui¢des houvesse para coordenagio eficaz do intercambio.

Sobretudo, em lugar do auctioneer walrasiano da literatura do mainstream, colocar-
se-ia em relevo a categoria-chave do forjador de intercambio, conceito de crucial importancia
numa perspectiva tedrica pés-keynesiana. Pois, compreendido como forjador de intercambio,
ao Estado se atribuiria o papel de instancia provedora de condicdes de ordem e liquidez ao
longo do tempo no preco monetario do bem negociado, atenuando-se as flutuacdes aleatérias
de mercado pela utilizagdo de inventdrios considerdveis do ativo em questdo, bem como
dinheiro ou outros ativos liquidos. Demonstrar-se-ia, pois, o cariter preponderante dessa
categoria tedrica — o forjador de intercambio — no contexto relativo aos processos de
instabilidade econdmica endégena que sio préprios ao capitalismo (DAVIDSON, 1978).

Entretanto, numa pequena digressdo, caberia questionar nesse ponto de nosso
argumento, se seria possivel se configurar, numa perspectiva tedrica neocldssica, um conceito
correlato ao do forjador de intercambio, tal como acima desenvolvido. Em principio, dirfamos
que a categoria tedrica do forjador de intercambio poderia, eventualmente, ser incorporada a
andlise convencional, desde que subsumida ao pressuposto de ocorréncia de falhas de
mercado nos processos produtivos agricolas.

Pois, dadas suas especificidades, a agricultura estaria permanentemente sujeita a uma
série de riscos intertemporais, cuja manifestacdo justificaria plenamente a interferéncia
corretiva pela instancia publica.1l1 Todavia, no escopo de andlise neocldssico, essa

11 Como sabido, as fungoes proprias ao Estado seriam aquelas referidas a manutengdo da estabilidade
macroecondmica e provisdo de bens publicos. Outras funcdes dos governos diriam respeito a provisdo de
infraestrutura fisica de apoio, geralmente de elevados custos e lento retorno econdmico tais como rodovias,
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possibilidade de interveng¢do ndo chegaria a acarretar questionamentos fundamentais sobre as
Sfungoes ditas cldssicas consignadas aos governos, mas, sim, no tocante ao reconhecimento das
citadas falhas de mercado e a operacionalidade da politica econdmica em sua correcao.

Tal situacdo poderia ser espelhada, por exemplo, no problema da alocacdo de crédito
entre firmas de determinado segmento econdmico, quando aquelas mais poderosas se
apropriassem de modo exclusivo dos mecanismos disponiveis de financiamento. Dessa forma,
estando em questio um problema de captura de recursos de empréstimo em bases
privilegiadas, bem como utilizacdo seletiva do socorro ptiblico em quadros econdmicos
adversos, configurar-se-ia a necessidade de o Estado interferir de forma compensatoria, sob o
pressuposto de se potencializar o acesso das firmas mais débeis aos mercados de crédito.
Como assinalado por Wade (1990, p. 12):

Such arguments can be used to provide a justification for a 'functional' or horizontal
industrial policy which is consistent with the principles of neoclassical economics. It
is difficult to use those principles to justify a 'sectoral' or industry-specific industrial
policy, however. A sectoral industrial policy aims to direct resources into selected
industries so as to give producers in those industries a competitive advantage. It
therefore aims to produce a different profile of industries compared to what would
result from the decisions of un-guided, unstimulated market agents on their own.

Nos termos do autor, "[...] neoclassical economics teaches that market failure of a kind
that could be improved upon by a sectoral industrial policy is rare." Sobretudo, num quadro
de andlise convencional, seriam feitas muito poucas concessdes na admissao de falhas que
seriam inerentes ao sistema de mercado, ademais de atribuir-se preponderantemente a
pressupostas acdes governamentais distorsivas, a responsabilidade por virtuais imperfeicoes
em relacdo ao que seria a situacdo ideal decorrente do /ivre funcionamento dos mercados.

Diversamente dessa acep¢dao mais tradicional, Wade resgata outra vertente da
literatura cujo foco recairia sobre o papel diretivo desempenhado pelo Estado, com €nfase no
estudo de paises do leste asidtico. Sua aten¢@o volta-se para um aparente paradoxo, segundo o
qual o desenvolvimento da economia coreana dependeria, em boa medida, da acdo dos
agentes privados sob a dire¢do de um governo fortemente centralizado.

Assim, na Coréia do Sul teria ocorrido uma ag¢do diretiva do Estado que ultrapassaria o
mero estabelecimento de regras gerais do jogo econdmico, desempenhando a instancia
publica influéncia determinante na maior parte das decisdes econdmicas. Desse modo, sob o
rapido crescimento econdmico ocorrido desde os anos iniciais da década de 60, ter-se-ia
configurado naquele contexto uma situagdo peculiar de desenvolvimento diretamente
promovido pelo Estado: na formulagdo do autor, um "government-directed development in
which the principal engine has been private enterprise”" (WADE, 1990, p. 24).

Para o autor, tais consideragdes reporiam a necessidade de se estudar a correlagdo
existente entre Estado e segmentos privados de elevada dinamicidade, dai deduzindo-se um
paradoxo de dificil resolucdo, entre planejamento, e o processo mais geral de perene ruptura
caracteristico da dinamica capitalista madura.

Destarte, recuperando a andlise de autores selecionados, Wade (1990, p. 25) enfatiza
que, pensado como a somatdria da formulagdo de politicas e suas consequentes técnicas de
implementagdo, o planejamento coreano teria sido um processo muito mais que meramente

ferrovias, portos, eletrificacdo, etc.; correcdo de eventuais distor¢des de precos nos mercados; redistribuicdo de
renda aos estratos sociais mais débeis, com vistas ao atendimento de suas necessidades basicas.
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indicativo de metas a serem atingidas, qual sejam: "The hand of government reaches down
rather far into the activities of individual firms with its manipulation of incentives and
desincentives. At the same time, the situation can in no sense be described in terms of a
command economy."12

Na perspectiva do autor, estaria em questao um modelo agregador entre uma instancia
publica centralizada e um setor privado de alta integracdo aos objetivos do desenvolvimento,
modelo esse definido como teoria do Estado desenvolvimentista — "developmental state" — do
sucesso industrial do Leste Asiético.

Todavia, Wade sublinha o cardter descritivo — mais que comparativo-analitico — dessa
teoria, particularmente no tocante a especificacdo dos necessérios arranjos institucionais do
sistema, nao ficando claro, em seu modo de ver, o parametro que estaria contraposto ao
denominado "developmental state." Alternativamente, o autor propde sua teoria dos mercados
governados, "[...] which builds on both the idea of the developmental state and on the older
development economics understanding of the nature of the development problem." Conforme
sublinhado pelo autor (Wade, 1990, p. 26), a teoria dos mercados governados considera que:

The superiority of East Asian economic performance is due in large measure to a
combination of: (1) very high levels of productive investment, making for fast
transfer of newer techniques into actual production; (2) more investment in certain
key industries than would have ocurred in the absence of government intervention;
and (3) exposure of many industries to international competition, in foreign markets
if not at home. These are the proximate causes. At a second level of causation, they
are themselves the result, in important degree, of a set of government economic
policies. Using incentives, controls, and mechanisms to spread risk, these policies
enabled the government to guide - or govern - market processes of resource
alocation so as to produce different production and investment outcomes than would
have ocurred with either free market or simulated free market policies. At the third
level of explanation, the policies have been permitted or supported by a certain kind
of organization of the state and the private sector.

Em suma, contra o suposto tradicional de que o sucesso do Leste Asidtico teria
decorrido de uma mais eficiente alocacdo de recursos derivada de um padrio de
funcionamento livre dos mercados — inclusive com mais estreita integracdo entre mercados
interno e externo — Wade enfatiza a acumulacdo de capital como o principal vetor de
crescimento. Com isto, o autor interpreta o desempenho asidtico como resultado de um nivel e
composi¢do do investimento, diversos daqueles propugnados pelas vertentes tedricas as quais
o0 autor estabelece seu contraponto.

Em sua apropriagdo, tais vertentes seriam relativamente omissas no tocante aos
arranjos politicos de suporte as politicas de desenvolvimento cabendo, alternativamente, no
escopo da teoria dos mercados governados, enfatizar as virfudes de um Estado autoritdrio
mais duro — ou mais brando — no composto de suas inter-relagdes corporatistas com 0s
segmentos econdmicos privados.

Sem embargo da existéncia de diferencas conceituais de fundo com respeito a nossa
proposta de apreensdo do Estado como forjador de intercdmbio, buscamos resgatar nessa
pequena digressdao a importancia da contribuicdo de Wade a propodsito de sua apropriacdo da
questdo da governabilidade dos mercados no capitalismo. Reafirmamos, assim, nossa

12 Agregando o caso da economia japonesa, Wade (1990, p. 25) cita Henry Rosovsky que sublinha o Japao
como "[...] the only capitalist country in the world in which the Government decides how many firms should be
in a given industry and sets out to arrange the desired number."
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referéncia tedrica pds-keynesiana, na apreensdo do papel do Estado quanto a regulacdo dos
mercados de estoques alimentares no Brasil.

Para efeito de contraste, caberia anotar aqui uma objecdo cldssica do pensamento
liberal com respeito ao papel do forjador de intercAmbio nos termos aqui propostos.
Comumente, se atribuiria como (dés) necessdria a intervencdo do Estado no suprimento das
chamadas falhas de funcionamento dos mercados de commodities. Isto porque, numa
apropriacdo convencional, ndo seria necessdria a manuten¢do de inventdrios, tendo-se em
conta a possibilidade de se acessar com flexibilidade o circuito internacional via importacoes.

Ora, a forga politica dessa assertiva € mais que notdria na atualidade, considerando-se
a maré montante de proposituras de cunho neoliberal sobre a gestdo de politica econdmica no
Brasil. Notadamente, num contexto demarcado pela assun¢do do discurso de abertura
econOmica e liberalizacdo de mercados, ampliou-se nos anos recentes a acdo do Estado em
favor do livre cambismo e da desregulacdo, desativando-se progressivamente arenas
regulatdrias, bem como o gerenciamento governamental da comercializacao agricola.

Este vetor de politica publica denotaria a explicita omissdo do papel do estoque
alimentar como instrumento importante na provisdo do bem piiblico, descobrindo-se, na
acepcdo de Delgado (1993, p.26), uma "[...] desqualificacdo da politica de estoques de
alimentos do Governo Federal, seja pelo argumento livre-cambista, seja pelo argumento de
sua ma gestao”, sem que se esclareca “o fundamento da fun¢do publica neste campo, que nao
se confunde com a func¢do exercida pelo Estado nas suas politicas concretas."

Na realidade, o que cumpriria ressaltar — com colora¢do bem forte — é que a referida
objecdo neoliberal a existéncia do Estado forjador de intercAmbio nos termos aqui propostos —
com destaque para a fungdo publica de estabilidade, seguranca alimentar e equidade
distributiva — encobriria a existéncia de outro forjador de mercado onipresente no esquema de
andlise convencional.

Pois, quando se abre o mercado nacional ao livre acesso internacional das
importacdes, de modo a se suprir falhas de abastecimento e/ou inter-temporalidade entre
producdo e demanda, repde-se uma condicdo macroecondmica de acesso a um conjunto
amplo de varidveis — notadamente a reserva de divisas, regras de comércio e condi¢Oes de
financiamento, entre outras — que certamente nao seria forjada pelo mercado, ipso facto.

A assertiva € evidente e decorre do fato de que as varidveis acima discriminadas sdo
necessariamente objeto de uma constru¢do macroecondmica que tem, obviamente,
conseqiiéncias de cunho macroecondmico.

Entretanto, recuperando nossa formulacdo do Estado como forjador de intercambio
nos mercados de estoque, cumpriria assinalar que a racionalidade da intervencdo publica
nesse dominio nio se esgotaria meramente no plano da geragdo das condicdes de ordem e
liquidez necessdrias a regulacdo desses mercados.

Sobretudo considerando-se contextos marcados por profundas assimetrias sécio-
econdmicas — como soa ser o caso brasileiro — diversos estruturalmente das realidades
capitalistas em que a transformacdo econOmica democrdtica historicamente consignou a
superagdo desse legado. Nesse sentido, caberia questionar igualmente acerca da capacidade do
forjador de intercambio resolver questdes estruturais do préprio mercado e da distribuigao,
esta ultima, na verdade, uma questdo de cunho essencialmente politico.

Cumpriria, portanto, levantar alguns questionamentos cruciais a constru¢ao tedrica do
forjador de mercado. Seria ela uma construcdo condizente com nossa hipétese central a
proposito da regulacdo de mercados? Ou, incorporaria o forjador de mercado uma pauta de



65

atuacdo abrangente dos aspectos acima aludidos? Ou, ainda, ndo estaria o forjador de
intercambio keynesiano, mais voltado as questdes propriamente relacionadas a geracdo de
condic¢des de ordem e liquidez? Em caso afirmativo, ndo haveria uma preocupag¢do maior com

a questdo da distribui¢do, ou com o tratamento da problemética da segurancga alimentar.

E certo que a formulagio origindria do conceito de forjador de intercimbio se referia a
contextos socio-econdmicos em que estariam colocadas, preponderantemente, questdes
relacionadas a preservacdo das condicdes de ordem e liquidez imprescindiveis ao bom
desempenho dos mercados. Todavia, consideramos que o escopo tedrico-analitico mantém
sua validade, como substrato de andlise da interven¢ao do Estado na regulacdo de mercado,
sobretudo levando-se em conta as transformacdes do padrdo de acumulacdo capitalista da
agricultura brasileira nas ultimas décadas. Em termos de dindmica econdmica, certamente
seriam relativas as diferencas entre o pdlo avangcado da agricultura brasileira e seus
congéneres nas economias avangadas, sem embargo das restricdes relativas a afirmagdo plena
dos pressupostos da acumulagdo de capital entre nds.

Nesse sentido, o forjador de intercambio keynesiano configuraria uma categoria
tedrica de andlise mais voltada ao estudo dos atributos de ordem e liquidez nos mercados, nao
se considerando aspectos que, decididamente, encontram-se ausentes em sua formulacdo de
base.

As consideragdes acima alinhavadas sugerem a importancia de incorporar, a0 nosso
substrato analitico, a relevante contribuicio de De Janvry (1983) no tocante as questdes
politicas atinentes a aliancas de legitimidade, ao par dos problemas relativos a estabilidade
regulada dos mercados, que seriam aqueles propriamente relacionados a questdao da ordem. A
legitimidade se relacionaria a tentativa de se promover um concerto entre os interesses do
setor produtivo e dos consumidores e trabalhadores. Tal objetivo se justificaria sob qualquer
Otica — econdmica ou politica - na linha de sua contribui¢ao ao enfrentamento de quadros de
crise de acumulacdo e/ou de legitimagdo do sistema.

Conforme o autor, em circunstancias marcadas por crises de acumulagdo importaria
forjar um vetor de precos alimentares de certa estabilidade, dado seu impacto sobre o cdlculo
do indice de custo de vida e da composi¢@o dos gastos assalariados basicos. Disto se deduziria
a influéncia dos precos de alimentos sobre o nivel dos saldrios monetérios e,
conseqiientemente, sobre a taxa média de lucro da economia.

Da mesma forma, a estabilidade dos precos agricolas se relacionaria a situacdao do
balanco de pagamentos do pais, considerando-se a significante contribuicdo da balanca
comercial agricola para o desempenho do saldo comercial de divisas, devendo-se considerar,
igualmente, a correlacdo entre o comportamento dos precos alimentares e a arrecadagdo
tributdria do Estado. Nao ha ddvida que disfungdes de mercado na agricultura sempre afetardo
os niveis e fluxos das receitas publicas.

Em termos amplos, poder-se-ia afirmar que o comportamento do vetor de precos
agricolas teria o conddo de gerar impactos positivos ou negativos sobre o nivel de renda
setorial, com repercussdes em nivel da demanda efetiva do complexo agroindustrial como um
todo.

Reversamente, o absenteismo do Estado no controle da instabilidade de precos
agricolas recolocaria a necessidade de dotacdes orcamentdrias especificas para programas de
cardter assistencial, com conseqiiente elevacao do nivel do déficit publico.

A propésito desta discussdo, Delgado (1990, p. 8) assinala que a assimetria da
distribuicao de renda no Brasil descobre “uma populacdo regularmente carente de seguranca
alimentar e muito mais ainda na situacdo de elevacdo real ou instabilidade de precos dos
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alimentos”. Segundo o autor, importaria enfatizar os impactos mais que perversos da inflacao
sobre os niveis de instabilidade e erosdo da taxa de saldrios bdsica da economia, com atencao
para o fato de que “o agravamento sem precedente da situacdo alimentar e nutricional de
grande parte da populacdo reclama providéncias e sugestOes alternativas de seguranca
alimentar.”

Por outro lado, a intervencdo publica na esfera do abastecimento também se
justificaria numa O&tica de natureza politica mais geral, considerando-se o papel da
estabilidade dos precos agricolas e de alimentos para se racionalizar eventuais crises de
legitimagdo do Estado. Pois, ainda valendo-nos do argumento de De Janvry (1983, p. 13):

[...] os precos dos alimentos-saldrio definem os niveis de renda e de saldrios reais e
[...] o consumo e os niveis nutricionais da populacdo. Ademais, o preco pago ao
produtor [...] afeta o nivel e a distribui¢do de renda na agricultura, [...] o nivel de
emprego e, portanto, de bem-estar dos produtores rurais sem terra e marginais.
Enquanto elementos essenciais das necessidades bdsicas e do direito ético das
populacdes a satisfazerem essas necessidades, os precos dos alimentos determinam
fortemente a legitimidade do poder do Estado.

Diga-se de passagem, historicamente, a inscri¢do do controle inflaciondrio no nicleo
estratégico da politica econdmica desempenhou importante papel nos processos de
legitimacdo de regimes politicos autoritérios.

A discussdao proposta por De Janvry (1983) desdgua, pois, numa disjuntiva entre o
problema de estabilidade e distribui¢do no campo do produtor e seu correspondente no campo
do consumidor. Tal disjuntiva se resolveria pela mediacio de um Estado interventor e
patrocinador de condicdes de legitimidade e estabilidade, cuja consecugdo pressuporia
necessariamente a existéncia de recursos financeiros. Entretanto, no suposto de debilidade
fiscal do Estado, instalar-se-ia a tendéncia inexoravel a sua retirada na cobertura desses
pressupostos, realidade amplamente conhecida na sociedade brasileira.

Este conjunto de considera¢des suscita uma importante interrogacao: como se
recolocaria na atualidade a questdo da intervencdo publica, no contexto de uma agricultura
onde predominam interesses ligados aos complexos agroindustriais e em presenga de uma
multiplicidade de outros interesses agricolas ndo capitalistas? Certamente, nas condicdes
atuais, o arranjo distributivo na economia rural brasileira deveria incorporar os interesses
relacionados ao universo de pequenos produtores e trabalhadores rurais. J4 no campo dos
consumidores, haveria que se convergir para um pacto de estabilidade que garantisse o acesso
a cesta de consumo em condig¢des de estabilidade e a precos compativeis.

Em suma, nosso propdsito, até este ponto de nossa anélise, foi explicitar a importancia
tedrica e politica da temdtica da instabilidade dos precos alimentares em suas conseqii€éncias
para a dinamica s6cio-econdmica. De acordo com Delgado (1990, p. 01), “[...] esta discussao
tedrica prepara o caminho para abordar os limites e as perspectivas da regulacio politica dos
precos dos alimentos”, cabendo sublinhar que, nesse sentido, “a discussdo da instabilidade e
da regulacdo” encontra-se matizada por “distintas contribui¢des doutrindrias [...] numa
tentativa de captar argumentos parciais explicativos e normativos das politicas de
estabilizacao dos pregos dos alimentos.”

Portanto, fica realcado que a regulagdo econdmica dos precos de alimentos se constitui
em meta altamente relevante, mormente considerando-se contextos sdcio-econdmicos
estruturalmente assimétricos no tocante a distribuicdo de renda, caso de nossa combalida
sociedade brasileira.
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Deste modo, enfatizaremos no préximo capitulo as significantes transformacdes do
padrdao de manejo de estoques de alimentos ocorridas no Brasil a partir do final da década de
80, com foco de andlise nas regras ordenadoras da comercializacdo agricola instituidas em
1988. Estas afirmaram um novo estatuto que, pela primeira vez na histéria da PGPM,
consignou ao Estado condicdes potenciais de atuacdo como forjador de intercimbio nos
mercados de estoque. Mas ndo era menor, naquela conjuntura, o peso do conjunto de
distor¢des incorporadas a intervengao publica com estoques alimentares no pais, evidenciadas
no decorrer dos anos 80 no esgotamento financeiro da PGPM (DELGADO, 1989).

Nessa medida, tendo em vista a particular evolu¢ao do debate verificada desde entdo,
corroboramos a necessidade de uma revisdao profunda do padrido de intervencdo ptblica na
area, abrindo-se o debate em torno de estratégias consistentes com o ordenamento dos
mercados de estoque.

Do contrério, incorre-se no grave risco de incorporar a faldcia do livre cambismo e da
aceitacdo do argumento da exceléncia da livre circulacdo e do intercambio privado em
mercados de commodities mundializados, prescindindo-se das intervengdes reguladoras dos
estados nacionais. De fato, a disjuntiva entre intervengdo e (dés) regulacdo, perpassaria o
debate da articulagdo de interesses em torno da implementacdo de vetores de
desenvolvimento, debate este que se encontraria na raiz das questdes atinentes a superacao do
quadro sécio-estrutural critico prevalecente na economia brasileira.
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CAPITULO III - MANEJO DE ESTOQUES PUBLICOS
DE ALIMENTOS NO BRASIL

E vasta a literatura em torno das mudancas estruturais e institucionais que demarcaram
o desenvolvimento da agricultura brasileira ao longo do presente século. Um ponto de
convergéncia entre as diversas interpretacdes, porém, € que desde a década de 50 pds-se em
xeque o padrdo de crescimento extensivo da producdo agricola no pais, realidade devida ao
aprofundamento, entdo em curso, das transformagdes de nosso padrao de desenvolvimento.
Completada a etapa de transi¢do ao capitalismo industrial no Brasil, com a sucessiva
internalizacao da industria produtora de bens de produgdo para a agricultura, se constituiam as
bases para superagdo da relativa autonomia setorial frente a dindmica econdmica mais ampla.

De fato, com a modernizagdo e industrializacdo da agricultura consolidava-se a maior
integracdo do setor ao circuito industrial, tendo como base a fusdo de capitais mediatizada
financeiramente pelo Estado. No contexto de relancamento da economia brasileira no ciclo
expansivo do chamado milagre econdmico, o padrdao de crescimento agricola assentou-se na
provisao de vultosos recursos financeiros por parte do Estado. A meta maior era o incremento
dos niveis de investimento, producdo e comercializa¢do setoriais, além do capital de giro
necessario a formacao de estoques publicos, gestdo do monopdlio de comércio do trigo e
administracio do seguro da atividade rural (PROAGRO).

Para tanto, importante massa de recursos financeiros foi apropriada por segmentos
seletivos em condi¢des altamente favorecidas de juros, prazos e caréncias, além da reserva de
mercado garantida por meio de restricdes comerciais a competicao internacional. A 16gica do
processo era a de soldar interesses tidos como prioritdrios na agenda do Estado, viabilizando-
se a chamada modernizacdo conservadora do agro. Nesta, ganhava relevo, de um lado, a
sedimentagdo das aliangas urbano-rurais na década de 70, por meio da provisdo de crédito
farto e barato e, de outro, o esgarcamento deste pacto modernizador a partir da entrada dos
anos 80, quando se reverte o ciclo expansivo da economia iniciado em meados dos anos 60.

A politica publica no periodo incentivou a conformagdo de um padrao de crescimento
setorial qualitativamente diferenciado, centrado no estudo dos denominados complexos
agroindustriais (CAls). Destarte, a énfase dos estudos recaia no estudo de seus diversos
segmentos, tendo-se em conta suas dindmicas peculiares e correlacionadas aos setores
industriais a eles adjacentes, provedores de insumos e processadores de produtos advindos do
agro. Tratava-se, pois, de compreender a complementaridade dindmica entre inddstria e
agricultura, bem como a crescente interdependéncia entre empresas e produtores rurais por
meio do fluxo tecno-produtivo, sem embargo dos antagonismos inerentes a essas macro-
relacoes.

Pois as forcas sociais, econdmicas e politicas, conjuntamente a a¢do do Estado e de
suas agéncias, guardariam o potencial de racionalizar os referidos antagonismos, pela
mediacdo de mecanismos de concertagdo estratégica e representacdo de interesses. Isto
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significa que a nocdo de complexo agroindustrial fundamenta-se, em termos politicos, pela
interacdo dinamica dos agentes relevantes, inserindo-se, historicamente, de modo especifico,
no tocante as mudangas estruturais da economia brasileira em sua evolucao recente.

Portanto, desde meados dos anos 60, a transi¢do para uma estrutura setorial balizada
na dindmica dos CAls, se constituiu no vetor prioritirio do processo de modernizacdo
conservadora de nossa agricultura. No decurso do processo, o conjunto abrangente de
politicas agroindustriais foi a resultante de multiplas pressdes advindas de institui¢des e
grupos de interesse privado sobre o Estado. Este, de sua parte, exercia notdvel capacidade de
articulacdo — por meio de suas agéncias — de politicas de modernizacdo dirigidas a setores
selecionados dos complexos. Notadamente, estabelecia-se um processo bidirecional em que,
de um lado, interesses organizados pressionavam o Estado para ganhar programas e recursos
financeiros; de outro, o préprio Estado, mediante suas politicas, constituia liderangas que
cumpriam o papel de organizar interesses em nivel de setores (BELIK, 1997).

Cumpre-nos sublinhar que, em simultaneo as fundas mudancgas ocorridas — seja em
termos de estrutura econdmica do agro ou de processos de acao coletiva e politicas publicas —
também passou por transformagdes substantivas a gestdo de estoques publicos de alimentos
no pais. No decurso do periodo transitou-se, de um quadro de forte intervenc¢do na
comercializacdo agricola (até final da década de 80), para uma situacdo de quase completa
(dés) regulacdo econdmica em vigor no presente. O ponto a enfatizar diz respeito ao
predominio, ao longo do periodo, de certo padrdo de manejo de estoques voltado a objetivos
diversos da geracdao de condicdes de ordem e liquidez na comercializa¢do, acentuando-se as
pressdes entre grupos de interesse privado e Estado, de modo a se configurar particulares
padrdes de interacdo entre os agentes em presenga. Passemos, entdo, a andlise do movimento
da politica publica no periodo.

1 0 MANEJO DE ESTOQUES PUBLICOS DE ALIMENTOS NO
BRASIL: A POLITICA DE GARANTIA DE PRECOS MINIMOS (PGPM)

Remotamente, a regulacdo publica de precos agricolas no Brasil € um processo que se
reporta ao auge do ciclo da economia capitalista cafeeira paulista — particularmente a partir da
assinatura dos Acordos de Taubaté em 1907 — passando, no periodo a partir de 1930, pela
constituicdo dos institutos isolados de produto, caso notério do IBC e do IAA, ademais do
incentivo a produgdo nacional de trigo, esta, uma intervenc¢do de grau de abrangéncia quase
similar a realizada no setor café.

De seu turno, a instituicao dos programas gerais de garantia de precos publicos data de
1943, ano de constitui¢do de um importante organismo entdo denominado de Comissdo de
Financiamento da Producdo (CFP). Todavia, a sistemdtica de precos de garantia s6 adquiriu
maior significado a partir de 1963, ano em que as compras governamentais giraram em torno
de 700 mil toneladas de produto, preponderantemente representadas pelo milho.13 De modo
efetivo, a PGPM passou a cumprir papel mais ativo no manejo de estoques alimentares no

39 Destaca-se, a proposito, que no ano de 1965 facultou-se a participacdo de intermedidrios e processadores no
programa de garantia de precos, através de seus instrumentos operativos de compra (Aquisi¢des do Governo
Federal ou AGF) e de financiamento a comercializa¢do (EGF ou Empréstimos do Governo Federal).
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pais ap6s meados da década de 60, conjuntamente as inovagdes financeiras inscritas no
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR).

Entretanto, nesse novo cendrio institucional a PGPM foi sendo subsumida as metas
abrangentes da politica econdmica da chamada modernizagdo conservadora, notadamente
com respeito as necessidades de matérias-primas dos segmentos eleitos como prioritarios para
o avan¢o da industrializacio do campo. Dai por diante, foram sendo paulatinamente
incorporadas importantes assimetrias ao funcionamento dos mercados de estoque na
agricultura brasileira, processo culminado numa verdadeira estatizagdo da comercializagdo
agricola nos anos 80.

O coroldrio de tais assimetrias expressou-se na mudanca de papéis normalmente
atribuidos aos agentes privados e a propria instancia publica no processo da comercializacdo.
Foi assim que, ao refluxo dos primeiros no desempenho de seu papel no carregamento de
produto ao longo do ano agricola, correspondeu a crescente utilizacdo de inventarios publicos
como instrumento de controle do processo inflaciondrio. De fato, mormente nos anos 80, o
manejo de estoques publicos perpassou a utilizacdo arbitrdria das disponibilidades
controladas pelo Estado, com pronta desmobilizagdo de inventérios a precos aviltados, sob o
pretexto de controle de qualquer pressao altista no mercado.

Concretamente, verificou-se uma marcha progressiva de desorganizagdao dos mercados
de estoques agricolas no Brasil, num processo que terminou desaguando na institui¢do de um
novo estatuto da comercializacdo em 1988, configurado no entdo denominado preco de
intervencdo. Dessa conjuntura em diante, de posse de um conjunto consistente de regras de
intervencdo, o Estado passou a reunir — dirfamos que pela primeira vez na histéria da PGPM —
possibilidades concretas de atuacdo como forjador de intercambio na comercializagao
agricola. Contudo, tal potencialidade esbarrava num quadro de crise fiscal derivada da
exaustdo do financiamento publico, ademais da predominancia do novo discurso liberalizante
do capitalismo mundial.

Tais fatores evidenciavam a instituicdo fardia de regras consistentes com o
ordenamento dos mercados de estoque, a esta altura dos acontecimentos ja profundamente
impregnados por um conjunto amplo de distor¢ées. Desse modo, desafortunadamente, a
virtual impossibilidade de praticar uma efetiva regulacdo publica de precos alimentares,
constituia-se em um dentre outros importantes obstidculos ao enfrentamento da questdo da
seguranca alimentar, num quadro geral de aprofundamento da crise sécio-econdmica no pais.

O pressuposto filoséfico de operacionalizacdo da PGPM perpassa o objetivo de se
promover a estabilizacdo regulada dos precos dos principais produtos objeto da politica —
dentro do ano em curso e entre anos — dessa forma drenando beneficios econdmicos ao
universo de produtores e consumidores. Nessa perspectiva, a racionalidade do manejo de
estoques publicos de alimentos consistiria em se prover condi¢cdes minimamente adequadas a
consecugdo da estabilidade regulada dos mercados de commodities, com vistas a atenuagdo da
instabilidade de precos e producdo que € propria aos mercados agricolas.

Como sabido, apesar de todo avancgo tecnoldgico disponivel, essa atividade depende e
¢ determinada pelas condicdes naturais, sendo impossivel se eliminar completamente os riscos
de producdo e de comercializagdo inerentes a atividade agricola. Patenteia-se, pois, a
importancia do adequado manejo da politica de estoques publicos de alimentos para se

viabilizar a dinamica dos mercados agricolas. E precisamente nesse sentido que Delgado
(1989, p.148) chama atenc¢do para o papel da garantia de precos como:



71

[...] um sistema de planejamento induzido da producdo e da demanda, vis-a-vis a
manipulagdo dos seus instrumentos operadores ex-ante (preco) € ex-post
(realizagdo). Como tal, o sistema € um subconjunto de estruturas técnico-
burocraticas, constituidas para administrar subsistemas de pregos e estoques. Mas é
também um desenho 16gico associado a racionalidade dos mercados. A conjuncdo
desses dois elementos, ou sua divergéncia estrutural, pode tornar o sistema vidvel
(ou ndo) para administrar as politicas a que se propde.

Portanto, como indutor das fungdes regulatdrias da produgdo e demanda setoriais, em
tese o dinamismo do sistema induziria a atenuagdo dos custos implicitos na comercializagao.
Por intermédio da acdo publica reguladora, os precos alimentares tenderiam a certo nivel de
equalizacdo — intra e entre anos agricolas — para o que, seriam instrumentalizados créditos
institucionais e demais medidas de suporte.

Ora, nunca serd demais sublinhar este ponto focal do presente trabalho, de que a
estabilidade regulada de precos agricolas se constitui numa condi¢cdo necessdria - ainda que
insuficiente — a montagem de politicas publicas abrangentes no tocante a questio da
seguranca alimentar. Ainda que se constitua num fato contraditério, historicamente, no Brasil,
a institucionalidade da intervenc@o publica no mercado de estoques agricolas prescindiu de
qualquer correlacao explicita com o enfrentamento de tdo importante questao.

Procedida esta contextualizacdo geral da PGPM passaremos, a seguir, a andlise dos
grandes tracos do padrdo de intervengdo publica com estoques alimentares no Brasil
focalizando-se, em especial, a conjuntura que se abre em meados dos anos 60. Assim,
recuperando a dinamica do processo nos periodos 1967-1979 e 1980-1993, buscaremos
subsidios para se compreender as profundas mudancas ocorridas no dominio do manejo de
estoques na década de 90, particularmente a partir da implantacdao do Plano Real.

1.1 A Operacionalizacao da PGPM do Periodo 1967-1979

Desde meados dos anos 60, o avanco da modernizacdo conservadora do agro
brasileiro baseou-se na forte interferéncia estatal nos mercados nacionais, processo
mediatizado por mecanismos de mercado diretamente relacionados a produgdo de
mercadorias. Para tanto, foram montados e/ou dinamizados os sistemas nacionais de crédito
rural oficial e compulsério para o setor privado, pesquisa agropecudria e extensao rural, além
dos programas oficiais de garantia de precos agricolas. Sua racionalidade consistia em se
interferir sistemicamente — pelas vias financeira (crédito), comercial (precos) e fiscal
(tributdria) — na atividade rural, de modo a se antecipar aos produtores os mecanismos de
respaldo aos seus planos de producao.

Nesse ambito geral, a potencialidade de se exercer efetivo controle dos instrumentos
de politica agricola subordinou-se a objetivos diversos, particularmente levando-se em conta a
inusitada aceleracdo da expansdo urbano-industrial e seu movimento conexo de
industrializacdo da agricultura. Especificamente com respeito a politica de precos minimos,
sobressaiu seu cardter subsumido em pelo menos dois objetivos principais: as metas de
controle da inflacdo e o aprofundamento da integracdo setorial na dinamica macroecondmica.
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Em ultima instancia, a racionalidade da politica circunscrevia-se ao objetivo de se priorizar a
garantia do abastecimento de matérias-primas aos CAls em consolidacdo nos anos 70,
alavancando-se um padrao de desenvolvimento agricola marcado, conforme Silva (1996, p.
24), pela caracteristica de que

[...] a produgdo agricola passou a constituir um elo de uma cadeia, negando por
completo as antigas condi¢des do complexo rural fechado em si mesmo e em grande
parte as do complexo agro-comercial prevalecente até os anos 60. Ademais, segundo
o0 autor, o processo de constitui¢do do CAI - e da industrializa¢do da agricultura, que
¢ um momento mais avangado da modernizacdo — s se teria efetivado plenamente a
partir da implantacdo da inddstria para a agricultura, isto é, do departamento
fornecedor de maquinas e insumos para a agricultura.

De fato, o periodo 1967-1979 foi marcado por importantes mudangas operacionais no
dominio da politica comercial, especialmente no tocante as questdes do cambio e da
liberalizagdo do comércio exterior. Deste modo, generosos incentivos induziram a
diversifica¢do da pauta de exportacdes, sendo inclusive agregados ao programa de precos de
garantia produtos agricolas ndo tradicionais a época, com destaque para soja e citricos. A
producdo subsidiada de trigo, de seu turno, inscrevia-se na politica mais geral de substitui¢ao
de importacdes, pressuposto da dependéncia do ciclo expansivo pds 1967 em relacdo a

dinamica do setor exportador.

Notadamente, a politica de incentivos priorizava o incremento das exportacdes de
manufaturas e — dada a prevaléncia dos produtos primarios na pauta — também as exportagdes
de produtos agricolas industrializados, segmento que experimentou um crescimento de 19%
ao ano, na média dos anos 70. Certamente, porém, esse traco dominante da politica setorial
acarretou conseqiiéncias adversas para os segmentos de producdo na medida em que,
deliberadamente, se subtraia aos agricultores o recurso ao mercado externo em circunstancias
de precos internacionais favoraveis.

Na pratica, para além de outros mecanismos de controle, o viés da politica fiscal
contra as exportacdes em bruto cumpria o papel explicito de garantir disponibilidade de
produto in natura a segmentos seletivos da agroindustria. Evidentemente, este vetor da
politica econdmica implicava na fragilizacao do poder de barganha dos agricultores, forcados
que eram a apropriar niveis de precos marcadamente inferiores a paridade internacional.

Corroborando as consideracdes acima Goldin; Rezende (1993) aponta significativas
mudancas ocorridas no periodo. Segundo os autores, se em meados dos anos 60 as
exportacdes agricolas ndo-processadas representavam algo em torno de 73% do total das
exportagdes e 84% da pauta exportadora agricola, em 1978 tais participacdes teriam decaido
para os niveis de 30% e 50%, respectivamente. Em contrapartida, as exportacdes agricolas
semi e altamente processadas representavam, ao final dos anos 70, algo como 30% do total
exportado pelo pais, marca por sinal superior a participacdo das manufaturas na pauta geral de
exportacdoes. Rezende também assinala que, enquanto as exportagdes de produtos ndo-
processados eram tributadas a base de 13.0%, a agregacdo de valor transformava o tributo
em subsidio — 10.5% para o agucar refinado, 23.8% para suco de laranja, 25.1% para 6leos
vegetais e 31.6% para carne processada e produtos pesqueiros.

O complexo econdmico organizado em torno da soja foi um dos grandes beneficidrios
dos incentivos setoriais altamente subsidiados, bem como do conjunto de instrumentos de
controle fisico das exportacdes e incidéncia de impostos. No suposto de que as exportagdes
ndo devessem ser realizadas em bruto, eram priorizadas as exportagdes de farelo e 6leo em
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detrimento das vendas externas do grao. Também o mercado interno se constituiu em base
importante para a expansdo da soja no Brasil, com generalizagdo do consumo de dleo
comestivel e ampliagdo do consumo interno de farelo de soja na ragdo animal.

Nessa diretriz, a orientacao geral da politica econdmica corroborava os interesses dos
segmentos processadores de soja e racdes, em detrimento do segmento produtivo que
incorporava a maior parte do onus do processo. Conforme dados da Tabela 1 seguinte,
apresentamos um quadro demonstrativo do suprimento de soja em grao no pais, dos anos 80 a
atualidade, sendo notdvel a importante participa¢do do consumo interno no total produzido.
Conforme atestado por Maluf (1992, p. 62), nessa conjuntura de consolida¢do do segmento:

o grosso da producdo de soja em grao é consumido internamente na producio de
farelo de soja majoritariamente para exportagdo e de 6leo de soja para consumo
interno; as exportacdes de soja em grio e de 6leo de soja adquirem certo peso nos
anos de maiores safras, ou quando os pregos internacionais levam os exportadores a
optarem pela venda da soja em grao ao invés do farelo.

TABELA 1
SOJA GRAO
OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)

nggg g‘gﬁ EI?\JTI‘(?&ULE PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO Es;ggg E
80/81 01.03.81 255,0 15.484,0 932,0 16.671,0 14.666,0 1.450,0 555,0
81/82 01.03.82 555,0 12.891,0 1.251,0 14.697,0 13.578,0 496,0 623,0
82/83 01.03.83 623,0 14.533,0 34,0 15.190,0 13.803,0 1.115,0 272,0
83/84 01.03.84 272,0 15.340,0 154,0 15.766,0 13.597,0 1.579,0 590,0
84/85 01.03.85 590,0 18.211,0 378,0 19.179,0 14.874,0 3.456,0 849,0
85/86 01.03.86 849,0 13.997,0 340,0 15.186,0 13.210,0 1.193,0 783,0
86/87 01.03.87 783,0 17.072,0 450,0 18.305,0 14.860,0 3.003,0 4420
87/88 01.03.88 4420 18.127,0 62,0 18.631,0 15.545,0 2.611,0 475,0
88/89 01.03.89 475,0 23.929,2 64,4 24.468,6 18.401,0 4.573,0 1.494,6
89/90 01.03.90 1.493,2 20.101,3 16,3 21.610,8 16.667,1 4.140,6 803,1
90/91 01.03.91 803,1 15.394,9 281,8 16.479,8 14.019,8 1.926,9 533,1
91/92 01.03.92 533,1 19.418,6 594,4 20.546,1 16.117,5 3.736,9 691,7
92/93 01.03.93 692,0 23.042,0 10,0 23.744,0 18.297,0 4.159,0 1.288,0
93/94 01.03.94 1.288,0 25.059,1 882,0 27.229,1 20.346,0 5.404,0 1.479,1
94/95 01.03.95 1.479,0 25.934,1 876,0 28.289,1 23.234,0 3.493,0 1.562,1
95/96 01.03.96 1.562,0 23.190,0 943,0 25.695,0 21.363,0 3.647,0 685,0
96/97 01.03.97 685,0 26.160,0 1.450,0 28.295,0 19.860,0 8.339,9 95,1
97/98 01.03.98 95,4 31.364,0 406,0 31.865,4 22.482,0 9.275,0 108,4
98/99(*) 01.03.99 108,0 30.753,0 700,0 31.561,0 21.956,0 9.500,0 105,0

FONTE: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE
(*) Estimativa jul/99

Para efeito de contraste, em termos de participacdo relativa do quantum exportado,
remetemos a andlise das tabelas referentes a oferta e demanda de 6leo de soja e farelo de soja,
inclusas no apéndice estatistico, com destaque para as significativas exportacdes de farelo.
Sobretudo, a dindmica do processo de implantacio do complexo soja brasileiro, configurou
um dos exemplos mais emblemadticos da especificidade com que foram construidas as retro-
citadas aliancas urbano-rurais na década de 70.
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Também no caso da cultura do algodao, a interven¢do do Estado se orientou pelo
objetivo explicito de se promover a reten¢do de produto no mercado interno. Por esse tipo de
interferéncia, garantia-se a queda artificial de precos da matéria-prima a um nivel de custo
inferior a paridade internacional, o que certamente contemplava os interesses dos principais
segmentos da industria téxtil. Por outro lado, eram controlados rigorosamente os precos de
subprodutos e derivados do algoddo, acentuando-se a queda dos precos recebidos pelos
agricultores, sem se falar do subsidio dirigido as exportagdes de téxteis em detrimento das de
fibra.

Como verificavel, na Tabela 2, abaixo, a producdo brasileira de algodao em pluma
variou de um pico em torno de 969 mil toneladas em 1984 para o patamar de 306 mil
toneladas em 1996, compensando-se a estabilizacdo do suprimento interno com a acentuada
expansdo das importagdes desde os anos finais da década de 80, com a queda das exportagcdes
aos niveis irrisérios da atualidade.

TABELA 2
ALGODAO EM PLUMA
OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)
ESTOQUE < ESTOQUE
ANO INICS&L PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO FIN[?L
77178 193,0 489,0 - 682,0 510,0 45,0 127,0
78179 127,0 544,0 - 671,0 553,0 - 118,0
79/80 118,0 577,0 - 695,0 572,0 9,0 114,0
80/81 114,0 594,0 2,0 710,0 561,0 30,0 119,0
81/82 119,0 681,0 - 800,0 580,0 57,0 163,0
82/83 162,0 586,3 2,4 750,7 556,7 180,2 13,8
83/84 13,8 674,5 7,8 696,1 555,2 32,3 108,6
84/85 108,6 968,8 20,5 1.097,9 631,4 86,6 379,9
85/86 379,9 793,4 67.4 1.240,7 736,6 36,6 467,5
86/87 467,5 633,4 30,0 1.130,9 7747 174,0 182,2
87/88 182,2 863,6 81,0 1.126,8 838,0 35,0 253,8
88/89 253,8 709,3 132,1 1.095,2 810,0 160,0 125,2
89/90 125,2 665,7 86,0 876,9 730,0 110,6 36,3
90/91 36,4 717,0 105,9 859,3 718,1 124,3 16,9
91/92 16,9 667,1 167,8 851,8 741,6 33,8 76,4
92/93 76,4 420,2 501,2 997,8 829,5 7.4 160,9
93/94 160,9 483,1 367,3 1.011,3 836,6 4,3 170,4
94/95 170,4 537,1 2823 989,8 803,7 52,5 133,6
95/96 1335 410,1 468,2 1.011,8 829,1 1,6 181,1
96/97 181,1 305,7 470,8 957,6 7987 0,3 158,6
97/98 158,6 411,7 316,5 886,8 7829 3,1 100,8
98/99(*) 100,8 525,8 270,0 896,6 800,0 3,1 93,5

FONTE: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE
(*) Estimativa de jul-99

Sem margem a duvidas, o particular manejo da politica agricola punha descobria os
efeitos tremendamente adversos que eram impostos a um setor de notdria importancia para a
dinamica agricola brasileira.

De fato, o lado oculto da adicdo de valor aos produtos beneficidrios do drive
exportador expressava-se no desestimulo a producdo interna de fibra, projetando-se para o
futuro um quadro por certo inusitado: de pais que j4 ocupou a quarta posi¢cdo no ranking
mundial de producdo de algoddo — e sexto exportador mundial da fibra — o Brasil teria
decaido, conforme Lopes (1992, p. 29), para "[...] a posi¢do impar de maior importador do
mundo [...] gastando quase US$ 1 bilhdo nas importagdes de fibra e subprodutos do algodéo."
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Assim, a contra-face desse processo expressava-se na alavancagem de um segmento do
complexo agroindustrial de grande destaque nas origens da industrializagdo brasileira.

Também sdo verificaveis aspectos similares de politica comercial no caso da cultura
do milho, conforme dados da Tabela 3, abaixo. Assumido o objetivo de se desenvolver as
inddstrias de carnes suinicola e avicola proibiu-se — sumariamente — as exportagdes do grao,
dessa forma coibindo aos produtores uma opcao de venda de grande valia nos momentos de
pico de safra. Isto sem se esquecer do rigido controle exercido sobre os precos do milho ao
consumidor, em funcao da prioridade consignada aos objetivos da politica de abastecimento
alimentar urbano a baixo custo. Decididamente, a estratégia perseguida consistia em trazer ao
mercado estoques de produto a custo subsidiado, o que, obviamente, contribuia para distorcer
os sinais de preco de mercado. Destarte, o desestimulo aos investimentos em novos plantios
decorria, sobretudo, do fato de o produto subsidiado adentrar ao mercado precisamente no
momento da entressafra.

TABELA 3
MILHO
OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)
(Continua)
ANO/ DATA ESTOQUE N ESTOQUE
SAFRA BASE INICIAL PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORT. FINAL
74/75  01.03.75 200,0 16.300,0 - 16.500,0 14.900,0 1.300,0 300,0
75/76  01.03.76 300,0 16.400,0 - 16.700,0 15.300,0 1.000,0 400,0
76/77  01.03.77 500,0 17.800,0 - 18.300,0 16.100,0 1.500,0 700,0
77/78  01.03.78 901,0 14.016,7 1.500,0 16.417,7 16.416,7 - 1,0
78/79  01.03.79 1,0 16.513,2 1.520,0 18.034,2 17.700,0 - 334,2
79/80  01.03.80 3342 19.434,8 2.011,0 21.780,0 20.600,0 - 1.180,0
80/81  01.03.81 1.180,0 21.282,7 - 22.462,7 21.100,0 - 1.362,7
81/82  01.03.82 1.362,7 21.603,7 - 22.966,4 20.600,0 543,0 1.823.4
82/83  01.03.83 1.823,4 19.014,1 213,1 21.050,6 19.461,2 765.9 823,5
83/84 01.03.84 823,5 21.177,5 253,6 22.254,6 19.955.,4 178,2 2.121,0
84/85  01.03.85 2.121,0 21.173,9 262,1 23.557,0 22.957,0 - 600,0
85/86  01.03.86 600,0 20.264,2 2.423.6 23.287,8 21.687,6 - 1.600,2
86/87  01.03.87 1.600,2 26.758,5 871,2 29.229.,9 26.350,2 - 2.879,7
87/88  01.03.88 2.879,7 25.223,6 15,0 28.118,3 25.320,0 - 2.798,3
88/89  01.03.89  2.798,3 26.266,8 154,9 29.220,0 26.140,0 - 3.080,0
89/90 01.03.90  3.080,0 22.257,5 700,0 26.037,5 24.800,0 - 1.237,5
90/91  01.03.91 1.237,5 24.096,1 832,2 26.165,8 25.288,0 - 877,8
91/92  01.03.92 877,8 30.771,2 340,0 31.989,0 28.500,0 - 3.489,0
92/93  01.03.93 3.489,0 29.207,4 1.497.9 34.194,3 30.775,0 - 3.419,3
93/94  01.03.94 3.419,3 33.173,5 1.568,6 38.161,4 32.732,0 - 5.429.4
94/95  01.03.95 5.429.4 37.4419 984,1 43.855,4 34.860,0 - 8.995.4
95/96  01.03.96 8.996,0 32.405,0 377,0 41.777,0 35.208,0 608,0 5.961,0
96/97 01.03.97  5.961,0 35.703,0 500,0 42.164,0 35.912,0 82,0 6.170,0
97/98  01.03.98 6.170,0 30.188,0 1.617,0 37.975,0 35.600,0 - 2.375,0
98/99(*) 01.03.99  2.374,0 32.234,0 1.337,0 35.945,0 35.000,0 - 945,0

FONTE: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE
(*) Estimativa jul/99

Na verdade, o imediatismo das a¢des do governo expressava-se no trago voluntarioso
de sua atuagdo, configurado em medidas tépicas de politica calcadas — simultaneamente — na
isen¢do de impostos ao produto importado e na concessao de subsidio a sua venda no mercado
interno. A exportacdo de milho adquire ao longo do periodo um cardter meramente residual,
vis-a-vis a manutengdo de certo nivel de importacdes garantidor do objetivo de provisdo do
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suprimento interno. Acentuando que os sucessivos tabelamentos contribuiam para distorcer
ainda mais o mercado e a formacdo de precos do produto, Lopes (1986) sublinha que a
politica para o milho teria implicado em elevados custos sociais, o que s fazia potencializar o
carater de subsisténcia da cultura.

Na perspectiva proposta pelo autor, uma politica alternativa que recuperasse a
importancia das exportacdes de milho acabaria acarretando a elevacdo dos indices de
producdo e produtividade setoriais no médio prazo, atendendo os objetivos antepostos de
abastecimento do mercado interno, ademais de evitar a estagnacdo do segmento produtivo.

Ja no tocante ao arroz e feijao, é possivel verificar que a politica de controle de precos
potencializou o risco na comercializacdo, queda de rentabilidade e desestimulo aos novos
plantios. Entretanto, ji quase ao final dos anos 70 passou a vigorar a fixacdo de precos
minimos para o feijdo com vistas a manutencao de estoques reguladores.

A intervengdo publica, contudo, geralmente frustrou-se, o que demonstrava que o
abastecimento de um produto como feijao — de pouco significado no mercado internacional —
bem como a estabilidade de seus precos, dependeria crucialmente da existéncia de um nivel
geral de estoques de reserva em torno de 20% do consumo anual.

Neste sentido, os dados da Tabela 4 em seguida atestam que, do final dos anos 70 a
atualidade, o quadro de suprimento demonstrou-se extremamente preocupante no tocante a
provisdo adequada do abastecimento interno, garantido que foi pelo recurso recorrente as
importacoes.

TABELA 4
FEIJAO
OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)

ANO/ ESTOQUE < ESTOQUE
SAFRA INICIAL PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO FINAL
79/80 304,0 1.895,2 39,8 2.239,0 2.217,0 - 22,0
80/81 22,0 2.407,0 5,6 2.434.,6 2.414,1 - 20,5
81/82 20,5 3.097,6 35 3.121,6 2.459,5 6,6 655.5
82/83 655.5 1.654,7 3,7 2.313,9 2.076,6 14,9 2224
83/84 222,4 2.616,1 60,5 2.899,0 2.723,5 5,6 169,9
84/85 169,9 2.534,7 15,3 2.719,9 2.378,2 9,7 332,0
85/86 332,0 2.244.8 95,0 2.671,8 2.400,0 4,6 267,2
86/87 267,2 2.108,0 35,0 2.410,2 2.300,0 39 106,3
87/88 106,3 2.752,0 10,0 2.868,3 2.600,0 3,0 265,3
88/89 265,3 2.386,4 25,0 2.676,7 2.600,0 - 76,7
89/90 76,7 2.339,9 70,3 2.486,9 2.370,8 - 116,1
90/91 116,1 2.806,2 88,6 3.010,9 2.638,1 - 372,8
91/92 372,8 2.902,4 57,7 3.332,9 2.795,6 - 5373
92/93 5373 2.379,1 54,9 29713 2.771,8 - 199,5
93/94 200,0 3.244,1 156,4 3.600,5 3.200,0 - 400,5
94/95 400,0 3.157,8 189,5 3.747,3 3.300,0 - 4473
95/96 429,0 2.993,0 82,0 3.504,0 3.250,0 35 250,5
96/97 350,0 2.915,0 157,0 3.422,0 3.200,0 4,0 218,0
97/98 218,0 2.206,0 190,0 2.614,0 2.500,0 1,0 113,0

98/99(*) 113,0 3.031,0 120,0 3.264,0 2.950,0 - 314,0

FONTE: CONAB/DIDEM
(*) Estimativa jul/99
ELAB.: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE

Para conhecimento dos dados referentes ao quadro de suprimento das culturas do arroz
e do trigo, remetemos a consulta do Anexo estatistico ao final deste trabalho de tese.
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As consideragdes até aqui desenvolvidas nos permitiriam inferir implicacdes
importantes, a propdsito da correlacdo entre dinamica do crescimento agricola no periodo e a
questdo mais geral da acdo coletiva e articulacdo de interesses no ambito dos CAls. Como
amplamente sabido, o sentido das mudangas institucionais configuradas no Sistema Nacional
de Crédito Rural (SNCR) foi o de se potencializar o suporte financeiro a producdo da
mercadoria agricola em geral, com o intuito de se alavancar o patamar tecnolégico da
agricultura brasileira.

Contudo, particularmente quanto a operacionalizacdo da PGPM, seria possivel
estabelecer um contraponto bdsico com esta énfase do discurso generalista, pois, como
demonstrado acima, os recursos € incentivos veiculados por intermédio do sistema foram
apropriados seletivamente por segmentos exclusivos dos CAls, numa fase de crucial
importancia para o avanc¢o da industrializa¢do de nossa agricultura.

Sancionando tal assertiva, recuperamos a seguir depoimentos de técnicos do agente
executivo/operativo do programa de garantia de precos, a época a Comissao de Financiamento
da Producdo (CFP).

Tais depoimentos sdo analisados por Ortega (1998, p. 13), que considera que

[...] durante a década dos 70, esta empresa, responsdvel pela determinagdo dos
precos minimos da produgdo agricola, que serviam, entre outras coisas, como
referéncia para o financiamento através do SNCR, promovia reunides de forma
setorializada e de maneira interprofissional, com representantes de organizagdes
agrdrias por produto e de agroindustrias. (Grifo nosso)

Desse modo, continua o autor, "ainda que informalmente, isso representa uma
concertacdo interprofissional, cujo objetivo mais imediato era a determinagdo dos precos
minimos."14

Tal constatacdo demonstra-se relevante a seqiiéncia de nosso argumento, na medida
em que descobre uma préitica concreta de articulacdo de interesses, em torno da efetiva
implementacdo do manejo de estoques pelo Estado. Certamente, nesse ambito sdo mesclados
aspectos publicos e privados na instrumenta¢do da politica agricola, com preponderancia dos
ultimos num contexto politico autoritdrio, como o entdo prevalecente.

Sobretudo, o privado, travestido de publico, se expressaria na propria légica de
politica econdmica do Estado bifronte — na expressao de O Donnell (1976) — evidenciando-se
certo tom farisaico do discurso privatista que marcou a conjuntura pés meados dos anos 80,
quando do esgotamento do padrao de intervengdo publica na drea. Todavia, desenvolveremos
mais adiante a andlise da l6gica privatista da comercializacdo, quando da discussdo do
particular manejo de estoques publicos praticado na década de 90.

Reportando-nos a sedimentacdo de aliangas urbano-rurais nos anos 70, referidas
anteriormente por Delgado (1985), caberia sublinhar a racionalidade das a¢des empreendidas

14 Segundo Ortega (1998, p. 28), "por organizacdes interprofissionais entende-se aquelas que agrupam, em uma
mesma estrutura de representacdo, associacdes de agricultores e associagdes de empresas agroindustriais, sejam
produtoras de insumos agricolas ou empresas processadoras e, ou, comercializadoras de produtos processados ou
ndo. Essas organizacdes buscam a defesa integrada de um suposto interesse comum a todos os grupos envolvidos
no correspondente CAI. A constituicdo de uma organizacio interprofissional pode ser entendida como resultado
da institucionalizag¢do das relagdes entre os segmentos de determinado CAI e deste com os demais setores da
sociedade e com o Estado."



78

por grupos de interesses na agricultura, com vistas a apropriacdo de recursos financeiros
fortemente subsidiados em termos de juros, prazos e caréncias. Certamente, este seria um dos
aspectos de maior visibilidade da acdo concertada entre Estado e grupos hegemonicos no
ambito dos CAls, quando se optava politicamente pela drenagem preferencial de crédito de
comercializacdo — intermediado via PGPM - sob a justificativa de se favorecer e/ou
flexibilizar uma maior integracdo de capitais.

Na pratica, o acesso privilegiado dos setores capitalistas da agricultura a esta
modalidade de financiamento cumpriu o papel de intensificar a concentracdo e centralizacdo
de capitais no setor, marca por demais peculiar ao padrao histérico de crescimento agricola
brasileiro. E precisamente nessa perspectiva que se pode analisar a participagdo relativa dos
principais clientes dos financiamentos concedidos via PGPM nas safras 1977/8, 1978/9 e
1979/80.

Segundo o autor, foi altamente significante a concentracdo do crédito de
comercializacdo em segmentos especificos dos CAls, apropriando-se as agroindiistrias e o
setor comercial de 64.8%, 72.7% e 69.2% do crédito concedido no decurso daqueles trés
anos-safra, respectivamente.

Ja no caso das cooperativas, verificaram-se participacdes relativas de 21.9%, 22.5% e
23.0%, restando aos produtores individuais os percentuais de 13.3%, 4.8% e 7.8% do
financiamento disponivel, naqueles respectivos anos-safra. Notadamente, este traco de
implementacdo da PGPM serviria como importante subsidio para se compreender a
contradicdo inerente a intervengao estatal manejando estoques publicos de alimentos.

Diversamente do descritivo estilizado dos programas de garantia de pregos, sua
operacionalidade contribuiu para se drenar importantes incentivos a agroindustria
processadora que, a época da safra, captava empréstimos de comercializacdo (EGF) junto a
rede bancdria para formacao de estoques. Como sublinhado por Belik (1992, p. 43)

[...] de posse dos recursos, a indudstria compra a matéria-prima do produtor pagando-
lhe, a0 menos, o preco minimo. Apds processado o produto € vendido no mercado
externo ou interno aos pre¢os de mercado liquidando-se finalmente o empréstimo
junto a rede bancdria. Tendo em vista estes procedimentos € natural que a inddstria
faca uso da PGPM quando ha oportunidade de obtencdo destes recursos e que a
preferéncia recaia sempre sobre os EGFs.

Evidentemente, a ineficicia da PGPM nao terd decorrido de uma suposta
irracionalidade que seria intrinseca a acdo governamental, como sugerido por uma
interpretagdo mais convencional do problema. Pensado em termos mais tradicionais, o0 manejo
efetivo da PGPM conduziria — necessariamente — a melhor alocacdo possivel dos recursos
econOmicos escassos de produtores e consumidores, visto que o mecanismo estabilizador
terminaria garantindo a efetividade e harmonia de seu processo operativo.

Ja em outra perspectiva tedrica, focalizar-se-ia o processo da comercializagdo como
um aspecto integrante da politica agricola e agraria mais geral. A €nfase, nesse caso, recairia
no viés politico em favor da valorizagdo dos capitais comercial e industrial dominantes na
agricultura, com suas implicagdes em termos de concentracdo de renda e riqueza no setor.

Em verdade, as distor¢coes implicitas no processo descrito foram obliteradas até o final
dos anos 70, em vista do intenso dinamismo caracteristico da industrializagdo do campo
naquela conjuntura. Sem embargo, tal situacdo tendeu a se modificar substantivamente com a
reversdo ciclica da economia brasileira, quando se evidenciaram as fragilidades internas do
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padrao de crescimento até entdo perseguido.

Notadamente, a mudanca de patamar da inflacdo tornou insustentdvel a continuidade
dos fortes niveis de subsidios setoriais, demarcando-se o inicio de uma nova fase de controle
de precos, agora através da operacionalizacdo de instrumentos e praticas mais sutis de
controle.

Com as consideracdes até aqui alinhavadas, pensamos ter sublinhado o cendrio
compreensivo da efetiva subordinacdo da PGPM a objetivos outros que a manutencdo do
nivel de renda dos agricultores — ou a atenuacdo da estacionalidade prépria aos mercados
agricolas — nesse momento critico de transformacdo capitalista do campo no Brasil.
Patenteou-se, nesse sub periodo, o uso a exaustdo do recurso ao tabelamento de precos
agricolas como instrumento de controle inflacionério, passando-se a intervir recorrentemente
no mercado por meio de tabelas, congelamentos (listas CIP/SUNAB) e os assim chamados
acordos de cavalheiros.15

Sem margem a duvidas, tal instrumentalidade terd contribuido de forma decisiva para
a progressiva desorganiza¢do dos mercados de estoque na agricultura brasileira, agravando-se
de forma desmesurada o nivel de risco — por si s6 — inerente a atividade.

Conforme demonstrado por Lopes (1992), os diversos instrumentos, institui¢cdes e
agentes criados pelo Estado para administragdo dos riscos de mercado - precos minimos,
empréstimos de comercializacdo com opc¢do de compra, bolsas de mercadorias, agentes de
mercado, entre outros - passaram a incorporar ineficiéncias e perdas financeiras relativas,
derivadas da significante elevacao do nivel de risco na comercializacdo agricola.

De qualquer forma, o conjunto de assimetrias acima referido estaria na raiz da
fragilizacdo das incipientes institui¢des de mercado, em suas premissas de manutencdo da
renda agricola e da distribui¢do da produ¢@o no espaco e no tempo.

A propésito, conviria sublinhar que os tabelamentos — pelo menos para produtos
agricolas in natura — s6 vieram a ser suprimidos ao final dos anos 70, desde que constatada
sua ineficdcia para a consecucdo de uma politica de abastecimento. Contudo, permaneceram
incorporadas fortes distor¢des a sistematica de formacdo de precos, crescentemente debilitada
em seu papel de elemento sinalizador dos segmentos de produ¢do e de consumo.

1.2 A Garantia de Precos nos Anos 80: Ajustes no Sistema

Com a reversdo ciclica da economia brasileira, pds milagre econdmico, surgiram os
primeiros sinais de que o padrao de acumulacao de capital havia atingido seus limites. Nesse
novo cendrio, evidenciou-se a precariedade da manutencdo de subsidios generalizados na
economia vis-a-vis o esgotamento do padrdo de financiamento publico. Particularmente
quanto a agricultura, ficou descoberta a inviabilidade pratica de se manter elevados niveis de
subsidio ao crédito rural, fato que chegou a provocar questionamentos, a época, sobre uma
eventual descontinuidade do processo de modernizacdo conservadora (SAYAD, 1984).

15 Para uma andlise extensiva da politica de controle de precos operacionalizada através dos denominados
acordos de cavalheiros, vide Campino, A. C. C. e Cyrillo, D. C. (1996).
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Entretanto, a paulatina desmontagem do instrumento crédito sucedeu-se a é€nfase no
incentivo via precos de garantia. Este, a par da manutencdo de certo nivel de crédito
subsidiado de custeio, serviu para prevenir a reversao dos niveis de producdo e produtividade
setoriais, numa conjuntura de franco agravamento da crise s6cio-econdmica no pais.

Nesse contexto, a urgéncia de equalizar — corrigindo mesmo em termos reais — 0s
precos minimos nos niveis antecipados pelo mercado, representava a efetiva elevacdo de
status da PGPM, tornada desde entdo vetor ativo de politica agricola. Com a nova orientagao
de politica setorial, tendia a se reverter o conjunto de assimetrias até entdo incorporadas aos
precos agricolas, vista a particular dinamica imprimida aos mercados de estoque nos anos 70.

De igual forma, o novo perfil da politica de precos contribuiria para atenuar o quadro
critico do abastecimento alimentar, marcado pela sucessdo de safras frustradas entre 1978 e
1983, seguidas do aumento das importagdes de produtos diversos como milho, carne, feijao e
arroz.16 Ademais, o novo atributo do vetor de precos representava — num nivel mais geral de
andlise — uma efetiva contrapartida financeira ao setor rural vis-a-vis o declinio do crédito a
taxas de juros reais negativas (SILVA, 1996).

Concomitantemente, ganha especial relevo na entrada dos anos 80 outro tragco
caracteristico da acdo do Estado, que passa a controlar significativo volume de graos
origindrios de grandes importacdes e aquisicOes realizadas desde entdo. Conforme Lopes
(1992. p. 367), o comportamento erratico dos precos “levou a que o governo mais € mais
interviesse no mercado, dirigindo recursos ndo mais para o setor produtivo, mas para o setor
de comercializacdo, subsidiando seus estoques e produto importado”, ademais da elevagao
desmesurada do subsidio ao trigo.

E fato notério que, na década de 80, configurou-se um novo perfil de atuacio publica
no manejo de estoques, que evoluiu de uma atuacio preferencial em momentos de escassez no
abastecimento, para um tipo de interferéncia calcada em objetivos de cunho mais imediato,
francamente indutora de uma - ainda maior - deterioracdo dos mercados agricolas no pais.
Sobretudo, porém, a nova sistemética de pregos agricolas coadjuvava as mudangas de rumo da
politica econdmica oficial, fortemente contingenciada pelo agravamento da situacdo do
balanco de pagamentos.

Mormente, atribuiu-se a agricultura a tarefa de incrementar o quantum exportado —
com reducdo simultanea dos niveis de importacao de produtos basicos — tendo-se em conta as
metas governamentais de controle da inflagdo e ajuste do setor externo da economia. Frente as
demandas antepostas, colocava-se em pauta a importdncia da PGPM como mecanismo de
estabilizacdo de renda e precos agricolas, bem como a essencialidade do correto manejo de
estoques para a sustentabilidade do sistema agro alimentar.

A propésito, Delgado (1995) referem-se a que, um dos reflexos dessa elevacdo de
status da garantia de precos foi uma forte ampliagdo das operacdes governamentais de compra
(AGFs) em diversos anos, principalmente no Centro-Oeste. Isto terd contribuido de forma
importante para se superar o sistema de diferenciacdo regional dos precos minimos, que
objetivava compensar diferenciais de custo de transporte, de modo a favorecer, sobretudo as
regides produtoras de fronteira agricola, especialmente no Centro-Oeste.

16 Supondo-se que a partir de entdo tenha se iniciado um movimento de paulatina dependéncia externa do pafs
em importacdes de alimentos, certamente ndo seria abusivo atribuir-se o processo ao quadro discriminatdrio
contra os segmentos produtivos da agricultura. Exceto para o caso do feijdo, até essa época as importacdes de
alimentos no Brasil ocorriam apenas eventualmente, assim como também eram raras as intervencdes publicas
com a venda de estoques subsidiados.
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Percebe-se, pois, 0 avanco, no periodo, de uma série de modifica¢des na sistemadtica da
PGPM. Além da edicdo da pauta de precos minimos em niveis atrativos introduziu-se,
seqiiencialmente, critérios mais realistas de corre¢ao dos mesmos (até porque alternativa nao
havia...) frente a escalada inflaciondria entdo em curso.

Destaque seja dado aos critérios de corre¢cdo do preco—base, plurianualidade dos
precos de garantia e, principalmente, a edi¢do de novo estatuto de regras da comercializagio
representado pelos entdo denominados precos de intervencdo. Em seguida, sumariamos as
principais modificagdes da PGPM nos anos 80 referenciando-nos, para tanto, em Gasques €
Villa Verde (1990).

Inicialmente caberia destacar que, até o final dos anos 70, o limite de financiamento
do custeio agricola era definido como uma proporc¢ao do preco minimo (PM). Tal sistematica
mudou, a partir da safra 1979/80, com a edi¢do do Voto CMN 155/79 de 16/05/79 pelo qual
se instituiu o denominado Valor Basico de Custeio (VBC). Este se tornou, desde entdo, um
parametro substituto do PM nos orcamentos dos empréstimos de custeio. Conseqiientemente,
o PM passou a desempenhar um papel mais efetivo como instrumento de fomento a producao
agricola, suprimindo-se seu uso como base de célculo dos recursos financeiros
disponibilizados aos agricultores.

Na safra 1981/2, novamente modifica-se a sistemdtica da PGPM, com a introdugdo
dos chamados precos-base, reajustados mensalmente pelo INPC, até o comeco da
comercializacdo dos produtos sob amparo da politica. Até entdo, os PMs eram estabelecidos
dois meses antes do plantio, a partir de critérios que subestimavam as expectativas
inflaciondrias, sem prever-se qualquer tipo de corre¢do de erros — ou seja, a pauta de precos
permanecia inalterada até o periodo da colheita, quando entdo passava a vigorar. Portanto, a
partir dos precos-base os PMs foram atrelados a inflag@o, entre seu antincio e o comego da
colheita no més de fevereiro.

Ja na safra 1985/6, o preco-base sofre mudancas no tocante ao seu periodo de
correcdo, discriminando-se preferencialmente alguns produtos. No caso, o periodo de
corre¢ao de produtos como arroz, mandioca, milho e sorgo foi estendido em dois meses —
passando a vigorar até margo e abril — o que refor¢ava sensivelmente a posi¢do de liquidez
dos produtores no processo da comercializacao.

Por seu turno, na safra 1986/7, através do Decreto 93.118 de 14/08/86, introduziu-se o
critério de plurianualidade dos PMs. Tal como na modificacdo anterior, énfase particular foi
concedida aos produtos de consumo bdasico — destacadamente feijao, arroz, milho, mandioca e
sorgo — induzindo-se o balizamento dos demais — soja, algodao, amendoim e mamona — pelas
cotacdes do mercado internacional.

Todavia, para além da importancia das alteracdes acima destacadas, caberia reafirmar
o trago caracteristico da sistematica oficial de precos de garantia no decorrer do periodo. De
fato, por mais que se introduzissem mudancas em nivel da legislacdo de precos, persistia um
padrdo de interferéncia no funcionamento dos mercados de estoque pautado essencialmente
no imediatismo das agdes governamentais.

Na verdade, predominando o casuismo na a¢do publica, inexoravelmente a sistematica
de precos acabava se reduzindo a condi¢do de varidvel instrumental da politica de controle
inflaciondrio. A proposito, valeria a pena sublinhar as reunides informais entre governo e
representantes de segmentos do sistema agro alimentar — agroindustrias, intermedidrios,
supermercados — reunides essas que terminavam com os ja referidos acordos de cavalheiros,
pelos quais se trocava apoio as metas preconizadas pelo governo por concessdes
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privilegiadas, porém indevidas, tendo-se em conta a importancia de um adequado
gerenciamento dos inventarios publicos.

Por sinal, esse quadro chegou a uma situacdo limite que abriu espaco a discussiao de
um conjunto mais abrangente de regras ordenadoras do processo de comercializacdo,
configurado nos chamados precos de intervengdo e no novo estatuto instituido em 1988, cuja
importancia justifica sua andlise mais pormenorizada na préxima secdo deste capitulo. Como
veremos, o novo estatuto de regras da comercializacdo de 1988 potencializou uma regulacdo
publica mais efetiva do mercado agricola.

Enfim, o elenco de modificagdes da PGPM nos anos 80 se completa com a Portaria
MA 123 de 10/06/88, que introduziu o sistema de correcdo dos precos de intervengdo pela
OTN fiscal para feijao, milho e arroz, e que passou a vigorar para a safra 1988/9. Por esta
sistemdtica os PMs passaram a ser corrigidos pela OTN mensal, os precos de atacado e varejo
pela OTN fiscal e os salarios pela Unidade de Referéncia de Precos (URP).

Sem embargo de todos seus possiveis sendes, pode-se afirmar que foi notdvel o
impacto positivo das mudangas acima descritas, destacando-se — conforme dados da Tabela 5
— a significativa convergéncia entre os precos minimos e os precos de mercado, nos primeiros
anos da década de 80. No geral, os precos recebidos pelos agricultores ficaram em torno de
10% para cima e para baixo dos precos minimos, resultado nitidamente contrastante com a
evolucdo pretérita dessa relacdo. Apenas alguns produtos — e em anos especificos — fogem a
regra, como € o caso do algoddo, feijao das dguas, milho e soja, em 1981 e 1984, e a soja, em
1982 e 1983.

TABELA 5
RAZOES ENTRE AS MEDIAS DOS PRECOS RECEBIDOS E PRECOS MINIMOS REAIS PARA OS
MESES DE SAFRA -1969/86

Anos Algodio Arroz Irrigado Arroz deSequeiro  Feijdo das Aguas Milho Soja
(S. Paulo) (R. G. Sul) (Goids) (Parand) (S. Paulo) (R. G. Sul)
1969 15 nd. 141 nd. 120 nd.

1970

1971

1972

1973

1974

1975

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1.09

1.36

1.16

1.28

1.69

0.95

1.51

1.27

1.15

1.21

1.41

1.28

1.08

1.11

1.82

0.84

1.11

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

1.18

1.08

0.82

1.03

1.15

1.37

1.02

1.13

1.03

0.92

0.88

0.95

1.06

1.60

1.60

1.22

1.38

1.64

1.11

0.99

1.15

1.36

1.34

0.97

1.09

1.13

1.10

0.92

0.93

1.98

1.27

1.16

n.d.

1.61

0.96

1.46

2.04

0.88

1.03

1.45

231

0.98

0.77

1.39

0.92

1.04

1.13

1.31

1.23

1.23

1.05

1.12

1.08

0.97

1.63

1.47

1.53

1.30

0.93

1.09

1.40

0.90

1.02

1.37

1.42

1.17

1.64

1.19

1.19

1.05

1.74

1.70

1.88

1.08

1.35

1.19

1.32

2.37

0.97

1.03

FONTES: CFP (precos minimos) e FGV (pregos recebidos e deflator utilizado — IGP, col.2). Considerou-se mar¢o e maio o
periodo de safra para algoddo, arroz, e soja; abril a junho para milho; e dezembro a janeiro para feijao das dguas
Apud: Rezende, 1992
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A propoésito dessa convergéncia entre os precos minimos e os precos de mercado, é
importante prestar aten¢do a que — no geral — a conjuntura de precos agricolas na década de 80
foi de baixa, verificando-se altas esporddicas para alguns produtos de maior participacdo no
comércio externo. Nesse sentido, caberia destacar a elevacdo dos precos internacionais de
commodities no segundo semestre de 1983. Também, haveria de se considerar o efeito da
politica de correcdo cambial sobre a renda do setor, sobretudo considerando-se a
desvaloriza¢do do cambio em 30% — fevereiro de 1983 — que elevou o nivel de preco relativo
dos produtos exportdveis. Certamente, tal medida de for¢a na politica cambial demonstrava a
crescente deterioracdo do segmento externo da economia.

Sobretudo, porém, nunca serd demais frisar que — para além de seus 6bvios efeitos
sobre o quantum exportado — o manejo da politica de comércio exterior nos anos 80 restringiu
o poder discriciondrio das autoridades econdmicas na manipulacdo do mercado. A relevancia
dessa consideracdo torna-se perceptivel, pelo angulo da incorporagdo de restri¢des ao uso das
importacOes alimentares como fator de normalizagdo do abastecimento interno, fato que
corroborava o vetor expansionista da atividade agricola interna.

Entretanto, conforme destacado por Buainain (1987), na safra 1984/5 efetivamente
suprime-se o subsidio ao crédito rural, passando os produtores a apropriar uma taxa real de
juros em torno de 3% ao ano acima da correcdo monetaria. Induzidos a captacdo de crédito no
mercado, eleva-se a parcela de recursos proprios exigidos pela rede bancdria como
contrapartida aos financiamentos setoriais. No entanto, j4& no decurso da safra seguinte —
1985/6 — nota-se uma inversdao na tendéncia do vetor de politica agricola, em relacdo a
tendéncia recessiva do periodo 1981/5.

Nessa perspectiva, Buainain; Souza Filho ([s. d.], p. 42) chama atenc@o a que “[...] a
politica de crédito rural tornou-se claramente expansiva, com um aumento de quase 30% em
relacdo ao ano anterior. Os valores basicos de custeio foram reajustados, em média, 20% em
termos reais, passando a espelhar melhor os custos de produ¢do.” No referente aos precos de
garantia, o autor destaca sua percepg¢ao pelos produtores como “adequados e remuneradores.”
Ademais, conclui o autor, “ao lado dessas medidas de estimulo a produg¢do procurou-se
interferir no padrdo de crescimento anterior, o qual favorecia culturas mais ligadas a balanca
comercial e os grandes produtores e empresas rurais.”

Cumpre assinalar — para além dos fatores ja aludidos — que os bons niveis de precos
agricolas na primeira metade dos anos 80 também incorporavam varidveis aleatérias, com
destaque para a quebra de safra ocorrida no ano de 1983. Agregando-se a este conjunto de
fatores a correcdo dos precos minimos em 1984, ter-se-4 o referencial adequado a
compreensdo do inusitado crescimento do plantio no ano agricola 1984/85, corroborado em
1986 pela implantaciao do Plano Cruzado.

Como sabido, a dindmica expansiva da agricultura nos anos iniciais daquela década,
antecipou a retomada do crescimento geral da economia brasileira a partir de meados de 1984.
A proposito da consecucdo de nossa primeira experiéncia heterodoxa de estabilizacio
econOmica, cumpre assinalar a estreita correlacao entre o dinamismo da economia agricola e a
politica macroecondmica ali arquitetada.

Frente a um quadro de instabilidade macroecondmica que beirava os limites da
hiperinflagdo, a desindexag¢do da economia no inicio de 1986 — seguida de supressdo da
correcao monetaria do crédito rural — desempenhou papel crucial na reversdo das expectativas
pessimistas dos agricultores. Nesse cendrio alvissareiro sancionou-se, imediatamente, o
quadro expansivo da producdo agricola nos quase trés anos anteriores.
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Poder-se-ia afirmar — por essa oOtica — que as medidas de estabilizacdao
macroecondmica se constituiram em fator preponderante — relativamente a alta de pregos —
para se compreender a continuidade do dinamismo agricola em 1986. Além do mais, a
conjuntura altista dos pregos agricolas internacionais ja havia revertido a baixa nesse ano.
Nessa medida, o congelamento de precos decretado no antncio do Plano Cruzado -
sustentado que foi pelos recursos as importagdes e controle das exportacdes — terd
desempenhado papel decisivo para o controle dos precos agricolas. Conforme assinalado por
Rezende (1993, p. 53), a conjuntura de baixas taxas de juros no ano do Cruzado desencadeou:

[...] um violento processo de fuga do mercado financeiro em direcdo aos ativos de
risco. Entre os tltimos figuraram, com destaque, o rebanho bovino e a terra (além,
naturalmente, de acdes, imdveis urbanos e moeda estrangeira). O consequente
aumento de rentabilidade das atividades de cria¢do e engorda de gado — com redugdo
violenta do abate — fez da pecudria um dos setores lideres na expansdo agricola.

Como bem lembrado pelo autor, “a explosiao dos precos de terra, por sua vez, tornou
os agricultores proprietarios subitamente mais ricos e, por isso mesmo, nao sé mais dispostos
a enfrentar os riscos inerentes a produgdo agricola, como também clientes mais atraentes para
os bancos.” Nessa perspectiva analitica, Rezende atribui um “papel meramente de
coadjuvante a politica de crédito rural adotada em 1986, incluindo a prefixacdo da taxa de
juro do crédito de custeio em 10% em termos nominais e a ampliacdo do volume de crédito de
investimento.”

Todavia, em que pese o fato de a conjuntura de estabilizacdo econdmica ter criado um
quadro de expectativas favordvel a efetivacdo de novos investimentos, ji ao final daquele ano
atipico reverteu-se a percep¢cao dos agentes econdmicos frente ao retorno — previsivel — da
inflacdo. Assim, o encarecimento dos empréstimos contraidos, em paralelo a expansdo
inusitada da oferta agricola, criou uma situacdo critica do ponto de vista do endividamento
setorial.

Como previsivel, o onus da conta recaiu sobre os segmentos relativamente frageis da
economia agricola, com perda de ativos fundidrios e bens em geral em favor dos agentes
financeiros. Neste cendrio econdmico adverso, os segmentos rurais hegemonicos fizeram seus
movimentos no sentido de forcar o imediato socorro governamental. E este chegou, sob a
forma de perddo generalizado das dividas financeiras contraidas sob o Plano Cruzado, sendo
desnecessario estender-se o argumento, no sentido de enfatizar quem se apropriou do bonus
desse embate politico.

Analisando essa conjuntura, Delgado (1993) atribui a politica agricola do Cruzado a
responsabilidade pelo agravamento da ja entdo cronica situacdo das finangas publicas.
Sobretudo, a manutencdo de subsidios da ordem de US$ 3,5 bilhdes nos anos de 1986 e 1987
— algo em torno de 1,4% do PIB — teria inviabilizado os investimentos para recuperacdo da
infra-estrutura de bens publicos ligados ao proprio setor agricola, tendo sido destinada a maior
parte daqueles recursos a manuten¢do do nivel de renda de segmentos especificos da
agroindustria, particularmente trigo e complexo sucro-alcooleiro. Isto significou uma parca
alocacao de recursos a realizacdo de investimentos setoriais em bens e servicos essenciais ao
desenvolvimento agricola, demonstrando os dados da Tabela 6, a seguir, o cardter geral da
assertiva acima.
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DISPENDIOS GOVERNAMENTAIS colﬁBAli%;%gaAs POLITICAS AGRICOLAS, 1986/87
(Milhdes de US$)
Especificados 1986 1987
Total Efetivo (a) Total Efetivo (a)

Trigo 2385 1777 2130 1705
Crédito rural 43 43 601 601
Estoques reguladores 597 374 416 309
Aquis. De produtos 388 182 (nd) 898
Seguro rural 444 444 138 138
PROASAL 1037 534 1236 833

(A) Descontadas as receitas quando existirem.
Fonte: Gasques; Villa-Verde; Silva (1988)

Analisando as estatisticas arroladas, Silva (1996) assinala que as principais contas
governamentais relacionadas a fungdo agricultura — seja no tocante aos dispéndios totais ou
aos efetivos — referiam-se basicamente a dois programas: Trigo e Apoio ao Setor Sucro-
Alcooleiro (PROASAL). O primeiro referia-se as compras de produto dos agricultores e
posterior venda aos moinhos, conforme cotas pré-estabelecidas; o segundo incluia o
saneamento financeiro das usinas bem como do Instituto do Acticar e Alcool (IAA), compras
de acucar para exportacdo e equalizacdo de precos do agicar e do dlcool para a regido
Nordeste. Note-se que as politicas de crédito rural, estoques reguladores, precos minimos e
seguro rural continuaram relegadas a segundo plano, apesar de muito mais abrangentes que as
anteriores em termos de produtos e/ou produtores.

Ainda que os dispéndios governamentais em precos minimos e estoques reguladores
tenham sido relativamente inferiores as demais alocagdes de recursos, mantém-se aqui a
referéncia a prioridade concedida a PGPM na década de 80, como instrumento de indu¢do das
safras agricolas. Entretanto, a informacao estatistica reafirma o forte viés concentrador do
programa de garantia de precos, contraditoriamente ao seu carater de instrumento de politica
publica, tendo persistido sua apropriacao privilegiada por parte dos segmentos agroindustriais
e exportadores.

Outro aspecto nao menos relevante a ser frisado — com respeito ao status elevado da
PGPM nos anos 80 — refere-se a sua conveniéncia como alternativa a reducdo dos recursos
para financiamento. Ao sinalizar precos minimos recompensadores, 0 governo atenuava a
pressdo por recursos para a comercializacdo, numa quadra em que os gastos governamentais
se reduziam fortemente. (BELIK, 1992).

A propésito do comportamento do indice de precos minimos reais dos principais
produtos no decurso do periodo, caberia destacar o seu comportamento no periodo pds-
Cruzado. Assim, entre 1986 e 1987 verifica-se forte queda nos niveis de precos minimos reais
para todos os produtos analisados, conforme resultados coligidos na Tabela 7 adiante. Para
Rezende (1993), esse movimento teria decorrido do abandono — em 1986 — da sistemética
adotada em 1981 de indexacdo plena do preco-base, do plantio até os dois meses posteriores a
colheita.
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Como assinalado pelo autor, a sistemdtica de correcdo baseada num indice geral de
inflacdo foi substituida por um indice menos abrangente, baseado nos precos pagos pelos
insumos agricolas. O novo indice de corre¢ao foi praticado com uma defasagem de quase trés
meses 0 que, com a aceleracdo da inflagdo a partir de 1987, implicou em significativa queda
dos precos minimos reais naquele momento.

Outrossim, Rezende (1993) chama aten¢do para o agravamento da situacdo a partir do
Plano Bresser. Instalando-se o vetor contencionista, sacramentou-se o baixo nivel de precos
minimos reais na safra de 1987, estendendo-o inclusive para o ano-agricola 1987/8.
Posteriormente, porém, com o retorno ao sistema de indexacdo prévio a 1986, de alguma
forma atenuou-se o grau de incerteza na comercializacdo agricola.

TABELA 7
INDICES DE PRECOS MINIMOS REAIS PARA AS PRINCIPAIS CULTURAS - 1970/1991 (1981= 100)

ALGODAO ARROZ DE %

ANO (EM CAROCO) SEQUEIRO FEIJAO MILHO SOJA
1970 81 91 50 83 85
1971 81 83 53 83 94
1972 95 94 56 87 115
1973 98 11 64 105 119
1974 108 108 84 135 115
1975 123 132 78 131 152
1976 116 119 78 125 138
1977 135 114 90 113 120
1978 128 110 82 102 103
1979 118 105 71 97 95
1980 94 98 72 86 NA
1981 100 100 100 100 100
1982 105 102 106 112 105
1983 96 91 97 98 94
1984 103 95 92 92 81
1985 126 125 113 140 151
1986 106 108 95 123 133
1987 72 76 73 86 88
1988 73 72 73 96 80
1989 60 55 69 84 66
1990 40 38 51 57 42
1991 47 43 60 59 48

Fonte: CONAB e FGV

Nota: Os valores mensais dos precos minimos foram inicialmente deflacionados pelo IGP e, em seguida, foram
calculadas as médias desses valores reais para os meses de colheita, fazendo-se entdo as médias de 1981= 100.
Rezende (1993, p.28)

Importa-nos sublinhar que a partir de meados dos anos 80 — mormente apds o colapso
do Plano Cruzado — elevou-se de modo inusitado o grau de interferéncia governamental no
processo da comercializacdo agricola. Esta tendéncia se tornou evidente no significante
aumento da participacdo direta do Estado nos mercados de estoque ao longo do periodo.

Importaria frisar, porém, que para além de descobrir todo um conjunto de assimetrias
estruturais de nossa economia agricola, tal participagdo ampliada decorreu tanto da retragcdo
do subsidio via crédito de comercializacdo — e ao proprio estreitamento de sua base — quanto
da virtual impossibilidade de os produtores repassarem, naquela conjuntura, a elevagdo dos
custos financeiros aos precos.
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Ademais, somando-se ao quadro acima o precedente de costumeiras restricdes
antepostas as exportacdes in natura, ter-se-4 o esboco de uma situacdo em que restava aos
agricultores — como alternativa dltima de geracdo de liquidez na safra — a pronta entrega de
seu produto ao governo. Lopes (1992, p. 361) chama atencdo, a propoésito, que “[...] o EGF
passa a perder sua eficicia devido a ser racionado, caro e sem possibilidade de gerar ganhos
na entressafra, seja porque o preco minimo na safra ja era, por si so, elevado, seja porque o
governo ndo deixava o mercado pagar aquilo que o produto custava e/ou valia.” Ora, num
cendrio como este seria perfeitamente previsivel o crescimento substantivo das aquisi¢cdes
oficiais (AGFs), tal como efetivamente ocorrido no periodo.

Devendo o governo honrar seu compromisso ticito de garantia da pauta de precos —
crescentes no periodo devido a ascensdo dos juros do custeio da producdo — descobria-se a
circunstancia inusitada de uma participacdo sobre dimensionada da instincia publica na
comercializacdo da produc¢do. Em conseqiiéncia, agravava-se uma distor¢do latente no
processo, ja que aquilo que deveria revestir-se de cardter tipicamente circunstancial acabava
tornando-se um procedimento corrente de mercado, com seus efeitos correlatos sobre a
dindmica dos mercados de estoque. Tal participacdo publica ampliada — e carente de regras
ordenadoras — acabou abrangendo um numero crescente de produtos, deixando inclusive de
circunscrever-se as regides de fronteira agricola.

Nao resta divida que o dnus dessa participagdo ampliada na comercializacdo seria a
pressdo baixista dos estoques publicos sobre o mercado, mesmo em circunstancias marcadas
por certa normalidade conjuntural da oferta agricola. Sob o garrote do controle da inflagdo, o
governo recorria a praticas mais sutis de intervengdo no controle de precos — relativamente
aquelas levadas a cabo nos anos 70 — passando a manejar seus inventdrios de forma
essencialmente discricionaria. Notadamente, prevalecia a orientagdo de se liberar prontamente
estoques disponiveis — mesmo que a pregos inferiores aos custos basicos de produg¢do — em
favor da manutencdo do abastecimento alimentar a baixo custo.

A propésito, Lopes (1992) alerta para um tipo de distor¢do de mercado estritamente
consistente com o comportamento oportunista dos agentes econdmicos. Para o autor, nem
todos, mas certamente os agentes mais bem informados — agroindustrias, cooperativas e
intermedidrios — desenvolviam nesse periodo uma légica de atuac@o estritamente consistente
com seus interesses privados. Assim, na expectativa plenamente previsivel de que a
intervencdo publica acabaria garantindo — de qualquer forma — a disponibilidade de produto a
preco subsidiado na entressafra, tais agentes simplesmente aguardavam o timing adequado ao
seu aprovisionamento de matéria-prima a baixo custo.

Salta aos olhos, o efeito redistributivo da renda setorial contra a massa dos
agricultores, subordinados que sdo ao circuito especulativo de valorizacdo do capital na
agricultura. Portanto, nesse contexto de uma comercializagdo agricola estatizada,
incorporavam-se graves assimetrias aos mecanismos de pre¢os e trocas nos mercados fisicos,
num processo marcado pela tutela governamental sobre precos, crédito, importagdes e o
abastecimento de forma geral.

Naturalmente, o coroldrio desse procedimento era o deslocamento dos agentes de
mercado de seu papel no carregamento da oferta agricola ao longo do ano, da safra até a
entressafra. Nesse sentido, Rezende (1992) demonstra o quadro setorial em 1985, quando
51.2%, 18.2%, 23.7%, 13.6% e 12.1% das safras de algodao, arroz, feijao, milho e soja,
respectivamente, passaram para o dominio governamental.

Ja de acordo com os dados da Tabela 8 abaixo, verificamos a participacdo dos
instrumentos operativos da PGPM em relacdo a producdo total de diversas culturas, sendo
visivel a importancia relativa do EGF em relacio ao AGF. De fato, as compras
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governamentais sao mais significantes nas culturas relacionadas a alimentacdo popular, caso
notoério do feijao, arroz e milho, especialmente no decurso da década de 80.17 Reversamente,
como veremos adiante, nos anos 90 prevaleceria o vetor de liberalizagdo da economia e
incentivo as importacdes, tendendo a refluir a intervencao do Estado através das AGFs.

TABELA 8
PARTICIPACAO DA PGPM SOBRE PRODUCAO DE CULTURAS SELECIONADAS
(em % sobre total de quantidades produzidas - médias anuais)

Periodo Algodao Arroz Feijao Milho Soja
AGF EGF AGF EGF AGF EGF AGF EGF AGF EGF
1975-79 0,0 60,9 5,2 15,6 0,8 3,6 2,3 7,0 0,0 34,6
1980-84 3,5 71,1 6,7 19,6 10,3 5,1 5,2 12,2 0,0 44,0
1985-89 6,3 47,6 17,8 26,6 6,9 4,7 13,9 10,5 5,1 16,4
1990-91 0,2 15,9 4,7 10,8 0,2 2,6 3,1 8,0 0,0 3,2
1992-96 0,1 2,8 0,2 7,9 1,5 3,9 0,2 4,2 0,0 1,1

Fonte: IBGE; CONAB apud Buainain (1997, p. 19, Tab 2)

No caso de culturas dinamicas como a soja, balizadas pelos niveis de preco no
mercado internacional, as AGFs tornam-se praticamente despreziveis a exce¢do, conforme
Leite (1998, p.70), do intervalo 1985-87, quando as compras oficiais do produto
representaram respectivamente 12%, 8% e 5% do volume total produzido. Como referido pelo
autor, "[...] nesse periodo deu-se o contingenciamento das exportagdes do produto”, o que
explicaria a presenca das compras governamentais. Também no caso do algodao, verificaram-
se medidas semelhantes aquelas referidas no caso da soja, notando-se a expressividade das
AGFs na primeira metade dos anos 80, particularmente no ano de 1985, como assinalado mais

acima por Rezende (1992).18

Recuperando o argumento acima, defronte a um quadro macroecondmico marcado por
taxas de juros elevadas, recursos financeiros em baixa e agravamento do grau de incerteza de
precos na entressafra, passou o governo a adotar a seguinte estratégia: proceder a venda —
fortemente subsidiada — de parcelas dos grandes estoques contratados no periodo, estratégia
pensada como uma linha de menor resisténcia de controle de precos, que era a meta prioritdria
anteposta. Entretanto, racionalizava-se o processo, na medida em que ndo havia uma
preocupacao maior com o estabelecimento de critérios balizadores desse tipo de intervencao,
o que sO agravava o quadro pregresso de assimetrias estruturais da comercializagao.

Portanto, a ldgica praticada nos anos 70 — de intervengcdo publica apenas em
conjunturas de escassez no mercado — sucedeu-se a interferéncia governamental direta no
mercado de estoques, mormente dentro do ano-agricola em curso, deslocando-se os agentes
privados em seu papel no carregamento da safra. Assim, a atuacdo publica terminava
ampliando as assimetrias de mercado, estreitando-se artificialmente a amplitude de variacdao
estacional dos precos agricolas.

17 Para a evolucdo das aquisicdes e empréstimos do Governo Federal dos principais produtos agricolas no
periodo de 1965 a 1998, vide Apéndice Estatistico

18 Mais adiante no capitulo, sublinharemos as mudancas promovidas nos anos 90 com a saida do Estado da
manuten¢do de estoques publicos, via instituicio da sistemdtica de leildes para contratos vencidos e nao
liquidados - o chamado Prémio de Liquidacdo - e mais recentemente - safra 1994/95 - para contratos ainda
vigentes ou Prémio de Equalizacdo.
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Mas seria um grande equivoco, compreender as disfuncoes acumuladas no periodo
como mero desvio do que seria a realidade, caso a comercializacio agricola fosse mais livre.
De fato, o quadro anteriormente descrito apenas descobria o amplo conjunto de problemas
politico-econdmicos de nosso padrdao de desenvolvimento agricola, ulteriormente remetidos a
discussdo em torno da propriedade da intervengao publica na comercializagdo.

Como sabido, no decurso do debate acabaram prevalecendo proposituras em favor de
uma suposta desestatizacdo do processo, nao se resgatando a apropriacio do estoque
alimentar da perspectiva de seu papel como instrumento importante na busca do bem piiblico.
Notadamente, o adequado manejo de estoques publicos de alimentos somente corroboraria
um processo de comercializacdo mais fluido, provendo-se as condi¢des de ordem e liquidez
que sdo imprescindiveis ao carregamento da safra, dentro do ano, pelos agentes de mercado.

Ora, a interferéncia publica na comercializa¢do dentro do préprio ano-agricola seria
plenamente admissivel — contra-arrestando ciclos adversos de precos — desde que pautada em
critérios objetivos e transparentes que propiciassem o ordenamento do processo.
Diversamente, porém, foi de outra natureza a prdtica concreta de atuagdo publica na
comercializacdo agricola, induzindo-se a elevacdo do grau de incerteza e a paulatina
desestruturacdo dos mercados de estoque.

Conquanto as chamadas distor¢ées de mercado ndo sejam passiveis de auto-
regulacdo, por uma suposta tendéncia do sistema ao equilibrio de mercado, seria plenamente
factivel pressupor-se sua amplificacio num contexto de comercializagdo estatizada, nos
termos anteriormente referidos, dada a marcante elevacao do risco econdmico implicito no
carregamento de safras pelos agentes econdmicos.

2 NOVO PADRAO DE MANEJO DE ESTOQUES PUBLICOS
ALIMENTARES NO BRASIL

Nos anos recentes, num cendrio politico de abertura econdmica e liberalizacdo de
mercados, intensificaram-se os fluxos de comércio mundial em presenca de crescente
mobilidade do capital - particularmente de sua esfera financeira — ganhando forc¢a o discurso
em favor da reducdo de apoio as producdes em nivel doméstico. De fato, estava em curso um
processo afirmativo do vetor de diminui¢c@o dos obsticulos as importacdes e limitagdes no uso
de subsidios as exportacdes, induzindo-se o balizamento das diversas economias por uma
integracdo cada vez maior dos mercados nacionais. Ideologicamente, o pressuposto era o da
dominéncia de um processo supostamente harmonico e agregador dos interesses - certamente
conflitantes - dos parceiros da globalizacdo, atribuindo-se ao mercado o condiao de promover
os virtuais ajustes do sistema, num regime de economia aberta.

Foi precisamente nesse cendrio, de aprofundamento da internacionalizacdo de capitais
e comércio no mundo, que se induziu na Economia Brasileira a incorporagdo dos vetores de
forte liberalizacdo comercial, reducdo dos niveis de protecdo tarifdria, desgravamento das
exportagdes, nova regulamentacdo da atividade portudria e outras medidas de cunho nao-
tarifario, ademais do avango da integracdo regional com o MERCOSUL. Sobretudo, tais
mudancas coincidiram com a reversao ciclica da economia brasileira, em presenca de ruptura
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do padrao de interven¢do do Estado caracteristico da chamada etapa desenvolvimentista no
pais. Guardando essa referéncia geral, introduziremos neste capitulo um painel das principais
reformas atinentes a agricultura, particularmente aquelas dirigidas a estabilizacdo dos precos
domésticos e, portanto, ao padrdo de manejo de estoques publicos de alimentos, com énfase
em suas condicionalidades e conseqii€éncias para a dindmica da comercializa¢do agricola a
partir da implantac@o do Plano Real.

Para tanto, sobressaem discussdes atinentes ao desmonte de boa parte do aparato
institucional de interven¢do publica na agricultura, endosso da abertura e desregulamentacdo
da atividade econdmica em curso no periodo, até a temdtica de desenvolvimento de novos
tipos de instrumentos de financiamento agricola, em sua inter-relacdo com a questdo mais
geral da armazenagem. Fato notdrio, a consideracdo desse conjunto de vetores reveste-se da
maior importancia, para se avaliar as fundas mudancas desde entdo havidas na intervencao
publica no manejo de estoques de alimentos. Seria este o ambito preciso de nossa discussio,
cujo objetivo se resumiria em repor a essencialidade do papel do Estado como forjador de
intercimbio, ainda que num cendrio econdmico adverso marcado pela exaustdo dos
mecanismos de financiamento e o endosso do vetor liberalizante.

O cumprimento de nossa tarefa pressupde, de inicio, que nos reportemos a andlise do
estatuto da comercializagdo agricola instituido em 1988, através do qual foram criadas regras
de intervencao publica consistentes com o funcionamento ordenado dos mercados de estoque
no pais. Como ja assinalado em secdo anterior deste capitulo, a particular gestdo de estoques
publicos implementada sob a moderniza¢do conservadora terminou desaguando na quase
completa desorganizacdo dos mercados de atacado, em funcio de um padrdo de intervencdo
publica ausente de regras e marcado por alto grau de imprevisibilidade.

Era sintomatico que, com os sucessivos apertos de liquidez no momento do custeio,
recorrentes proibicoes de aumento de precos na entressafra e constantes proibicdes de
exportacoes, elevava-se, de forma desmesurada, o risco implicito dos agentes econdmicos na
comercializa¢do, sobressaindo todo um conjunto de assimetrias decorrentes da peculiar
intervencdo do Estado na drea. Conseqiientemente urgia recuperar a eficicia da politica de
precos domésticos, forjando-se condi¢des adequadas de abastecimento via consistente manejo
de estoques publicos alimentares.

Todavia, ainda que de posse de um novo estatuto o Estado reunisse condi¢des
potenciais para atuar de forma mais efetiva como forjador de intercdmbio na comercializago,
tal potencialidade chocava-se com o evidente esgotamento do padrdo de financiamento
publico, num cendrio geral marcado pela submissao da politica econdmica ao novo discurso
liberalizante do capitalismo mundial.

Em outros termos, o periodo demarca o inicio de um processo de crescente
desregulamentacdo da agricultura brasileira, processo este balizado pelas questdes fiscal e da
liberalizacdo econdmica, apropriando-se oficialmente o pressuposto de virtual
dispensabilidade da interferéncia publica no abastecimento. Levada ao seu limite, tal
apropriacdo configurava nada mais que o reverso da assun¢do do abastecimento alimentar
como um problema passivel de solucdo pela livre circulacio de grdos num mercado
internacionalizado, tornando-se virtualmente obsoleta a regulacdo do abastecimento interno
por intermédio da autoridade federal gestora do sistema.

De qualquer forma, ainda que tardia, dado que a existéncia de ordem no processo de
comercializa¢do deveria ser um pressuposto de nosso desenvolvimento agricola, as regras de
comercializacdo representadas pelos chamados precos de intervencdo representaram uma
verdadeira inovacao no instrumental de gestdo da politica setorial. Portanto, passemos a elas.
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2.1 As Novas Regras Ordenadoras da Comercializacdo Agricola a partir de 1988

Conforme sublinhado anteriormente, a intervengao publica sem regras era francamente
favorecedora da permanente utilizagdo casuistica dos inventdrios sob responsabilidade do
Estado. Certamente, a prioridade atribuida ao controle da inflacdo facultava a manipulacio de
milhdes de toneladas de graos em acordos comerciais em que prevaleciam interesses
econdmicos relacionados a segmentos seletivos dos complexos agroindustriais, mormente
grandes grupos atacadistas, agroindustrias, exportadores e supermercados. O reverso do
processo era a incorporagdo a politica de abastecimento de um tipo de apropria¢do indevida
do bem piiblico - em fun¢do da falta de transparéncia e alto grau de descontrole do sistema -
patenteando-se a referida urgéncia de se instituir um estatuto da comercializagdo que
propiciasse condicdes potenciais de ordenamento dos mercados agricolas.19

Foi nessa circunstancia que se editou, em 1988, um novo critério normativo definidor
de condi¢Oes adequadas a liberacdo de estoques, o denominado preco de intervengcdo —
Portaria MA 36 de 22/02/88 — regulamentado nos termos da Lei Agricola (Leis 8171 de
17/01/91 e 8174 de 30/01/91) e especificado, posteriormente, como preco de liberacdo de
estoques.

Na perspectiva do presente trabalho, o critério do preco de intervengdo representou
uma verdadeira inovacao — ainda que tardia — no sentido de se criar condi¢des potenciais para
a atuagdo do Estado como forjador de intercambio nos mercados de produtos agropecudrios.
Segundo a nova sistemadtica, a venda de estoques publicos s6 ocorreria sob critérios prévia e
claramente estabelecidos, circunscrevendo-se ademais aquelas conjunturas particulares em
que os precos de atacado atingissem certo patamar definido a partir de uma média histérica
dos precos de atacado, a qual se acresceria uma margem de cobertura dos custos de estocagem
até a entressafra.

Pois bem. Tratava-se de balizar a formacdo/desmobilizacio de estoques publicos pelos
parametros do preco de formacao de estoques - equivalente ao preco de garantia ao produtor -
e do preco de liberacdo de estoques (PLE). Dessa forma, qualquer situacdo de precos no
atacado ao nivel do PLE detonaria a venda de estoques publicos através de procedimentos
licitatérios, cumprindo o intervalo entre PG e PLE o papel de espaco representativo para
atuacao do mercado.

Certamente, a nova sistemdtica potencializava o espaco de atuacdo do Estado na
promocao da estabilizacdo regulada de um subconjunto importante de produtos da cesta
basica, ja que o pressuposto do novo padrido de regulagdo perpassava o funcionamento dos
mercados agricolas em condi¢des de maior grau de estabilidade. Contudo, é evidente que as

19 Entretanto, essa conjuntura dos anos 80 é também fortemente marcada por profundas mudangas no cendrio do
capitalismo mundial, com a nova hegemonia da liberalizacao de mercados e globaliza¢c@o das trocas econdmicas.
Dessa forma, a Rodada Uruguai do extinto GATT demarca o inicio de uma nova fase das relagdes econdmicas
internacionais, crescendo a for¢a do discurso em favor de mudangas ao nivel do protecionismo nas diversas
economias, 0 que acabaria por impactar inclusive as politicas comerciais internas, notadamente os programas de
garantia de precos. Atente-se, igualmente, que o periodo também se caracteriza pelo agravamento da situacdo
financeira do Estado, magnificando-se o desajuste das contas ptblicas. Este € um fator essencial a compreensao
da crescente desregulamenta¢do das politicas publicas sociais, um processo aprofundado nos anos 90.
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novas regras disciplinadoras da comercializacdo ndo tinham o condao de solucionar toda uma
gama de problemas acumulados, com destaque para a questdo do respaldo financeiro da
politica de manejo de estoques publicos, visto o elevado custo fiscal implicito em seu
ressarcimento.

A partir desse dado estrutural seria introduzido um terceiro parametro no sistema
denominado preco de remissdo (PR), quantificado como a razdo de todo o dispéndio
governamental com estoques - deduzidas as receitas por venda - sobre a quantidade estocada
respectiva. De fato, o PR representaria o somatdrio atualizado de todas as despesas incidentes
na aquisicao de estoques, acrescidas dos seus respectivos custos de transporte no tempo: PG,
despesas tributdrias, seguros, transportes e perdas, entre outros fatores.

Sobretudo, o elevado custo de remissdo de estoques descobria a extrema ineficiéncia
do sistema para a consecucdo da estabilidade regulada de precos alimentares. Porém, seria
imprépria a redugdo dos problemas do manejo de estoques publicos na agricultura brasileira
meramente a questdo fiscal, mormente considerando-se que tais problemas se inseriam no
quadro mais amplo de desregulamentacdo das politicas econdmica e setorial nos anos 90.
Todavia, as qualificagdes acima ndo nos servem para empanar a importancia do estatuto de
regras de 1988, de importancia incontestdvel para se forjar um estilo de regulagdo dos
mercados de estoque em condi¢des de maior estabilidade.

Nesta perspectiva, destacaremos em seguida alguns aspectos da legislagdo pertinente
ao novo estatuto da comercializagdo, baseando-nos para tanto no texto da Portaria
Interministerial n. 182 (PI 182), de 25 de agosto de 1994, regulamentadora da interferéncia
governamental no mercado de produtos agropecudrios. Nos termos dessa Portaria, a
intervencdo publica - mediante compras, vendas, importagdes, exportagdes, financiamento a
comercializacdo e a estocagem - passava a se orientar pela legislacio e normas da PGPM,
pelas Leis 8171 de 17/01/91 e 8174 de 30/01/91, pelo art. 36 da Lei n. 8177 de 01/03/91,
pelos dispositivos legais que regem o comércio exterior €, naturalmente, pelas regras previstas
na propria Portaria. Passemos, pois, a elas.

O novo estatuto — como principio orientador da formacdo e liberacdo de estoques
publicos — resgatou a regra da menor interferéncia na livre comercializagdo privada,
balizando-se pela observacdo de prazos e procedimentos preestabelecidos e de amplo
conhecimento publico. Seu pressuposto assentava-se na provisdo de garantia de margens
minimas de ganho real aos agricultores, baseadas nos custos de produgdo atualizados e nas
produtividades médias histdricas.

Assim, a legislacdo pertinente definiu o papel da instancia publica — através de seu
orgdo operativo (a Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB) — quanto a formagao,
localizacdo e manutencdo de estoques publicos. Estes, formados a partir dos denominados
estoques regulador e estratégico, dariam respaldo as politicas de garantia de compra ao
produtor, manutengao do abastecimento e regula¢do dos precos no mercado interno. Segundo
os pardgrafos 1 e 2, do Artigo 2 da PI 182, aquelas modalidades de estoques ficaram definidas
COmo a seguir:

#1 O estoque regulador abrangerd os produtos contemplados pela Politica de
Garantia de Precos Minimos, com prioridade para os produtos basicos.

#2 O estoque estratégico visa garantir o abastecimento do mercado consumidor de
produtos bdsicos de consumo popular e o apoio aos programas de seguranca
alimentar, na forma prevista no artigo 17 desta Portaria, e serd formado por
produtos oriundos do estoque regulador e por aquisicdes feitas prioritariamente no
mercado interno. (Grifo nosso)
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A formacdo de estoques reguladores far-se-ia por meio de compras governamentais
(AGFs) e do carregamento de produto pelo mercado, a base de financiamento contratado sob
cldusulas especiais de liquidacdo (EGF especial). O estoque estratégico, por seu turno,
abrangeria produtos bdsicos de consumo popular — basicamente arroz, feijao, farinha de
mandioca, milho, trigo, 6leo de soja, carne bovina, leite em pd e manteiga — adquiridos,
preferencialmente, no periodo de safra. Cumpre destacar aqui o vinculo estabelecido pela
legislacdo entre a formacdo de estoques estratégicos e a formulacdo de programas de
seguranca alimentar, algo sem precedentes na evolugao pretérita da PGPM.

Para tanto, papel fundamental foi desempenhado pelos membros do Conselho
Nacional de Segurangca Alimentar (CONSEA) que, participando de Comissdo Especial
designada pelo Ministério da Agricultura (Portarias 428 de 18/08/93 e 28 de 07/03/94),
preocuparam-se especialmente com aqueles aspectos inovadores que mediassem as ligacdes
entre a politica de seguranga alimentar e sua normatizacdo no contexto da politica agricola e
comercial de alimentos.

Do ponto de vista da Comissdo Especial haveria que considerar, a propdsito dessa
questdo, pelo menos os seguintes aspectos: a defini¢do de uma funcao especifica do estoque
publico no sentido de incorporar, como objetivo prioritdrio, ndo apenas a regularizacdo dos
mercados de produtores e consumidores, mas também o efetivo apoio aos Programas de
Seguranca Alimentar (programas especiais para populacdes carentes).

Identicamente, haveria que condicionar-se qualquer tipo de liberagdo de estoques —
para atendimento de demandas de seguranca alimentar — a prévia audiéncia ao CONSEA
quando da elaboragao de quaisquer programas publicos que venham a utilizar de recursos do
Orcamento Geral da unido, no ano em curso ou no exercicio fiscal subsequente. De modo
complementar, destacou-se que naqueles casos considerados excepcionais, em termos de
critérios para liberacdo de inventdrios, ndo seria obrigatério o cumprimento de critério do
Preco de Liberacdo de Estoques. Por fim, a Comissdo Especial sugeriu ao CONSEA em seu
relatério final, que fossem definidas diretrizes e critérios gerais da politica de seguranca
alimentar, em apoio a efetivacdo do disposto no tépico anterior — liberagdo de estoques
publicos para novos Projetos da Politica de Seguranga Alimentar.

Prosseguindo na andlise da PI 182, tratou-se em seu Artigo 8 de uma questio
crucialmente importante para a consecu¢do de um manejo mais efetivo de estoques.
Precisamente, se tratava do problema da pulverizacdo dos estoques publicos em uma
infinidade de armazéns — tanto proprios quanto de terceiros.

Sabidamente, a inexisténcia de uma logistica integrada nessa matéria, constituiu-se em
base importante do descontrole governamental quanto ao gerenciamento de seus inventarios,
fato amplamente alardeado pela midia nos anos 90. Tal alarde — em especial na imprensa e
nos meios televisivos — muitas vezes serviu, mesmo que involuntariamente, a propdsitos
escusos em nome da correta utilizagdo de estoques alimentares publicos, cedendo-se lugar a
sua utilizacdo para ndo-objetivos sociais. Nesse artigo explicitou-se que:

A localizacdo do estoque estratégico deverd obedecer aos critérios de demanda
potencial de mercado e de programas de seguranga alimentar, de conformidade com
regulamentagcdo especifica; o estoque deverd ser prioritariamente colocado em
armazéns da CONAB.
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Identicamente, e de forma a romper com a costumeira interven¢do governamental
instabilizadora de mercado — calcada em objetivos imediatistas e de curto-prazo — a P1 182
estabeleceu, em seu Artigo 9, a propositura de que:

O Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agréria, nos termos da
legislacdo em vigor, fixard anualmente, até junho de cada ano, os volumes minimos
dos estoques estratégicos para o ano subsequente, por produto, tipo e localizacdo,
com base em informagdes disponiveis do governo e da iniciativa privada.

A importancia desta assertiva evidencia-se na incorpora¢do de um maior grau de
previsibilidade ao processo de interferéncia publica na comercializa¢do, de modo a se garantir
condicdes potenciais a atuacdo ordenadora do Estado na dinamica de funcionamento dos
mercados primdrios de estoques alimentares.

Outro aspecto que mereceu atengdo especial na exposi¢do de motivos da PI 182, diz
respeito a questdo da multiplicidade de instancias institucionais atinentes a comercializa¢io
agricola, com nao-poucos casos de duplicacdo de func¢des. Diversamente do processo que
favoreceu o albergamento — sob o manto da PGPM - de todo um conjunto de interesses
corporativos que culminaram no estrangulamento financeiro da politica nos anos 80, a idéia
de base aqui consistiu no reforco do poder de coordenacdo do Estado, por meio da
racionalizacao de suas instancias operativas. A redagao do Artigo 10 destacou que:

A Secretaria de Politica Agricola do Ministério da Agricultura, do Abastecimento e
da Reforma Agrdria, em conjunto com a Secretaria de Politica Econdmica do
Ministério da Fazenda, coordenard as acdes dos diversos 6rgdos envolvidos na
execucdo da politica agricola e de abastecimento para a implementacdo de um fluxo
sistemdtico de informacdes sobre os estoques publicos, incluindo posicdes
atualizadas de EGF, AGF e de custos de carregamento destes estoques, de forma a
viabilizar o cumprimento do disposto nesta Portaria.

No entanto, a PI 182 tratou em seus Artigos 11 e 12, de um trago crucialmente
importante para a consecucdo de uma sistemdtica consistente de liberacdo dos estoques
publicos. Tratava-se da definicdo do chamado preco de liberacdo dos estoques sob controle
do Estado, estabelecendo-se, a propdsito, que:

Para atender ao disposto no artigo 3 da Lei n. 8174, de 30/01/91, seréd fixado um
parametro denominado Pre¢o de Liberagdo de Estoques Publicos — PLE, que se
constituird no referencial para o inicio e para a suspensio da interven¢do do Governo
no mercado.

O PLE serd calculado tomando-se como referéncia uma série histérica de precos
reais de mercado, em nivel de atacado, nas principais pragas de comercializagido de
cada produto.

A metodologia de cdlculo do PLE teve como base a média mével dos precos reais da
série minima de 48 meses e mdxima de 60 meses consecutivos — considerados até ao
penidltimo més anterior ao de cdlculo do PLE — admitindo-se a exclusdo simétrica dos cinco
maiores € menores precos da série. A esta média calculada, adicionar-se-ia uma margem
percentual de até 15%, com o intuito de compensar o custo de carregamento do produto no
tempo, as politicas de fomento a produgdo, bem como as perspectivas de mercado a cada ano.
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Coerentemente com a sistemadtica de regionalizagao dos PMs, previu-se que o PLE referente a
cada produto seria diferenciado por regido, assim como a revisdo anual do critério de célculo
do PLE — em fevereiro e junho, para as safras de inverno e verao, respectivamente.

Em adigdo, estabeleceu-se a atualizacdo mensal da série histérica de precos para
calculo do PLE, até o més exatamente anterior ao de inicio de vigéncia do valor do PLE. O
indice de referéncia, tomado como padrio, foi baseado no encadeamento do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), da Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — FIBGE, com o Indice Geral de Precos de Mercado (IGP-M), da Fundagio
Getulio Vargas — FGV, este ultimo sendo utilizado apenas para o més em que aquele estivesse
indisponivel.

O esbogo das medidas pertinentes a liberagdo dos estoques publicos foi contemplado
no Artigo 13 da PI 182, prevendo-se que, em toda e qualquer circunstancia em que o preco de
mercado atacadista superasse o respectivo PLE — nas pracas de referéncia definidas para cada
produto — adotar-se-ia, seqliencialmente e quando cabiveis, as seguintes medidas:

I - Suspensdo de novas contratacdes de EGF ou outros financiamentos a
comercializac@o e estocagem a taxas de juros preferenciais;

II - Autorizagdo para a venda voluntdria, pelo setor privado, do produto vinculado a
EGF Especial, mediante a remi¢do dos financiamentos acrescidos dos respectivos
encargos;

IIT - Venda de produtos vinculados ao EGF Especial com a utiliza¢do do programa
de equalizacdo de precos;

IV - Liberacdo de EGF Especial mediante aquisicio e concomitante venda pelo
Governo Federal;

V - Liberagao de estoques regulador e estratégico.

A sistemadtica adotada para venda de estoques publicos seria a de leildes realizados em
bolsas de mercadorias, ou mediante licitacdo publica. Para a execuc@o do processo de venda,
ficou estabelecido um prazo minimo de cinco (05) dias uteis de divulgacdo, com amplo
andncio das informagdes relevantes com relacdo a quantidade, qualidade e local de depdsito
do produto sujeito a operacao.

Seria importante sublinhar que foram estabelecidas prioridades estritas para a
realizacdo de vendas e demais modalidades de liberacio de estoques publicos,
destacadamente: estoques sob risco de perda; estoques armazenados de forma emergencial;
estoques localizados em locais de dificil acesso; estoques depositados em armazéns (dés)
credenciados e aqueles outros inventarios referentes a safras antigas.

Cuidados especiais foram também tomados, no tocante a liberacdo de estoques
publicos naquelas circunstancias em que os precos de atacado ndo superassem o nivel do
PLE. Ademais dos fatores correlatos anteriores, destacou-se para este fim aquelas situagdes
particulares em que fossem constatados: saldos remanescentes e pontas de estoque em
quantidades irrelevantes para o mercado; inventdrios localizados em regides distantes, quando
o custo de remocgdo para os locais de consumo — ou de formacdo de estoques estratégicos —
superasse 50% do valor do produto estocado; casos de necessidade de renovagdo de estoques
de produtos de safras antigas ou sujeitas a riscos de deterioracdo e perda de valor comercial.
Neste ultimo caso, a venda seria sucedida pela aquisi¢do simultinea — dentro do mesmo ano-
safra — de produtos localizados préximos aos centros de distribui¢do, consumo e
beneficiamento, em valor idéntico aqueles vendidos (Artigos 14, 15 e 17).
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No referente a sistemética do preco de venda — Artigo 16 da PI 182 — estabeleceu-se
que o célculo do preco de abertura, e/ou de aceitacdo de proposta para os eventuais lotes de
produto, consideraria

[...] os pregos praticados na regido onde se encontra depositado o produto, os dgios
ou desagios de safra, localizagdo, classe, tipo, rendimento industrial e embalagem do
produto em relacdo as especificagcdes tomadas como referéncia para se determinar o
PLE.

Previu-se, ademais, a restricdo de que aquele preco nao fosse inferior a 105% do PM
vigente — exceto nos casos especiais previstos no Artigo 15 — cabendo a CONAB
disponibilizar planilhas de respaldo ao cdlculo da composi¢dao do referido preco. Por outro
lado, adendou-se no parédgrafo 3 que,

[...] nos casos de produtos em que o pais dependa de importagdes para garantir o
abastecimento, é facultado, na defini¢do do preco de abertura e/ou de aceitagdo de
proposta para cada lote, o uso do custo de interna¢do do produto, considerando os
dgios ou desdgios da safra, localizagdo, tipo, classe, rendimento industrial e
embalagem em relagdo as especificacdes do produto importado.

A propdsito, seria importante ressaltar — conforme o Artigo 18 da PI 182 — que o
conjunto de regras arroladas pela portaria nao seria passivel de aplicagdo em casos de vendas,
doagdes e transferéncias de produtos alvo das seguintes destinacdes especificas: atendimento
de quadros de calamidade publica ou situagdes extraordindrias de emergéncia nacional,
programas especificos de abastecimento com recursos publicos alocados no Or¢camento Geral
da Unido (OGU), ou mesmo outros programas de cunho social e ndo previstos no OGU — ou a
serem incorporados subseqiientemente — definidos e quantificados conforme a anuéncia antes
referida do CONSEA.

Por fim, destacou-se no Artigo 20 da Portaria que,

[...] na hipdtese de ocorréncia de importagdo de produtos com preco de internagio
sistematicamente abaixo do PLE, mesmo apds a incidéncia do imposto de
importacdo e/ou tributacio compensatdria, inviabilizando a venda dos estoques
publicos, a Companhia Nacional de Abastecimento terd como referencial para o
inicio e para a suspensdo das vendas de seus estoques um prego-piso equivalente ao
custo de internagdo. Para a definicdo do preco de abertura e/ou de aceitacio de
proposta para a venda dos estoques publicos, serd observado o disposto no artigo 16
desta Portaria.

E perceptivel o grau de abrangéncia implicito no desenho das novas regras
ordenadoras da comercializagdo agricola no pais. Ironicamente, um estatuto dessa
consisténcia € instituido numa conjuntura em que ja se havia esfacelado a dinAmica operativa
dos mercados de estoque. Nos termos de Delgado (1995, p. 11), “a intervencao regulada nesse
mercado (de atacado) que o Preco de Intervencdo inaugurou, corresponde a introducdo de um
coordenador de intercambio no sistema, no sentido de autoridade que estabelece ordem e
liquidez nos mercados onde opera.” De forma oportuna, o autor chama aten¢do que:
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Remotamente esse sistema seria consistente com a idéia de estabilidade do poder de
compra do saldrio em termos de alimentos. Isto porque ndo € explicitada a regra de
convergéncia entre a politica de precos dos alimentos e a politica de determinacéo
do saldrio minimo (por exemplo). Uma vez explicitada tal convergéncia, poder-se-ia
medir pela relagdo custo da cesta bdsica (alimentar) familiar e saldrio minimo uma
certa propor¢do ou intervalo de estabilidade que exprimisse um determinado
pardmetro a politica de seguranga alimentar.

Todavia, a operacionalidade do novo ordenamento da comercializacdo esbarrava em
problemas varios, com destaque para o dilema financeiro, visto os custos financeiros
implicitos no bom desempenho do sistema e origindrios nas diversas fases da intervengdo. O
chamado Custo Unitdrio de Remissdo de Estoques, correspondente a incorporagdo financeira
dos custos de estocagem, seria definido a cada momento como a razdo entre o dispéndio
governamental em estoques — deduzidas as receitas por venda — e a respectiva quantidade
estocada.

Em termos de financas publicas, este seria o parametro relevante para se avaliar o
valor dos estoques — ou da subvenc¢do estabelecida em sua comercializagdo. Pois, de fato, a
partir do inicio dos anos 90, evidenciou-se a grande pressdo financeira a que o sistema
encontrava-se exposto, visto os ndo-despreziveis custos de remissdo da PGPM.

Delgado (1989, p. 148) refere-se a materializacdo financeira de um “[...] enorme
desequilibrio or¢camentario, responsavel em 1988 por um déficit de caixa da ordem de 0,8%
do PIB (2,4 bilhdes de ddlares), para um valor global de estoque da ordem de 720 milhdes de
dolares.” Conforme o autor,

a conjuncdo dos diversos subsistemas que compdem a garantia de precos
(zoneamento, dgios e desdgios, indexacdo, custos comerciais, custos financeiros,
taxas institucionais, etc.) refletem a multiplicidade de novos interesses abrigados em
sua malha institucional, o que torna o sistema mais complexo e susceptivel a
problemas de direcdo e de funcionamento.

E importante, pois, sublinhar que, 2 nova dimensdo de que se revestiu a PGPM nos
anos 80, corresponderam caréncias e limitagdes de outros mecanismos de politica agricola e
comercial, base da inusitada ampliacdo de distor¢des e desperdicios do sistema. Delgado
(1989, p. 148) trabalha com a hipétese de que,

[...] entre a decisdo de garantia ex-ante dos precos minimos e sua transformacgao ex-
post em instrumentos operadores, hd uma mediacdo de miiltiplas faces, pontilhada
de interesses corporativos, imediatismos politicos, descontrole administrativo, etc.,
susceptivel de gerar grandes vazamentos e desperdicios no sistema.

Nessa perspectiva, o autor se propde a dissecar analiticamente o funcionamento do
sistema, com o intuito de “elucidar em cada um dos seus subcomponentes [...] o que parece
ser mais relevante em termos de subsidios, transferéncias, perdas, etc., e que estariam
subjacentes a determinagdo dos valores observados.” A relevancia desse tipo de abordagem
decorreria do fato de que,
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acdes nas pontas do sistema, tais como diminuir ou aumentar as subvengdes ou 0s
recursos para financiamento, elevar ou reduzir os precos de garantia, retirar produtos
da pauta da PGPM, repassar ao consumidor esses custos de estocagem, etc., sdo
notoriamente insuficientes, porque ignoram o funcionamento do sistema e,
principalmente, as formas alternativas mais eficazes de sua gestdo (DELGADO
1989, p. 148)

Nao ha duvida de que o déficit de conta da PGPM - sintetizado em pregos de remissao
sistematicamente superiores aos pre¢os de mercado — apenas evidenciaria as multiplas (dés)
funcionalidades do manejo de estoques publicos alimentares no Brasil, mais que patentes nos
principais problemas de gestao do sistema.

Ainda na linha de andlise proposta por Delgado (1989), poderiamos afirmar que a
baixa eficiéncia, e os elevados custos de carregamento dos inventdrios governamentais, tao
somente colocariam a descoberto todo um leque de assincronias estruturais, em particular: 1)
o modelo institucional e a concep¢ao da politica; 2) o problema da idade média dos estoques;
3) a caracteristica dispersdo e atomizacdo da rede armazenadora; 4) as onerosas condi¢des
locacionais de aquisi¢do e 5) o padrao de financiamento.

Da desorganizacao institucional e conceitual da politica de estoques no pais — primeiro
dos fatores estruturais acima referidos — decorreria o trago contraditério do sistema para os
propositos de uma politica de estabilizac@o de pregos.

De fato, historicamente, foi notdvel a amplitude de instituicdes envolvidas nas
decisdes chave atinentes a politica de estoques, com destaque para as seguintes correlagdes
institucionais: 1) organismos subordinados ao MAARA: CONAB, Secretaria Nacional de
Politica Agricola e Conselho Nacional de Politica Agricola; 2) ao Ministério da Fazenda:
Secretaria Nacional de Politica Econ6mica e Secretaria do Tesouro; 3) ao Ministério do
Planejamento e Orcamento: Secretaria de Or¢amento e Financas, além do Banco do Brasil e
Banco Central. Notdvel, pois, a diluicdo de atribui¢cdes normativas e/ou executivas, desde a
programacdo orcamentdria até a instrumentagcdo dos parametros cruciais de precos publicos —
precos minimos, de liberacdo de estoques, de remissdo e preco de importagcdo CIF — com
impactos evidentemente negativos em termos de eficiéncia e eficidcia da sistemadtica de
estoques publicos.

Mas, Delgado (1995, p. 18) sublinha o fato de que, para além da

[...] multiplicidade de organizagdes, evidencia-se da andlise normativa uma alta
frequéncia da edicdo de atos regulamentares, com certa superposi¢do de
competéncias. Neste sentido, se cotejarmos a legislacdo bdsica sobre estoques [...]
veremos que os sintomas de alta frequéncia e superposi¢do institucional estardo ali
presentes nas funcdes bdsicas desse sistema, durante o periodo 1988-1995.

Tais elementos denotam a irracionalidade que perpassaria todo este aparato
burocratico-administrativo, com perdas importantes em termos de funcionalidade e
competéncia interinstitucional.

Notadamente, em que pese toda diversidade de regulamentacdes e instancias
burocratico-administrativas envolvidas, a dinamica do sistema pautou-se por fundas
incongruéncias no tocante as regras para formacgdo e desmobilizacdo de estoques.

Nesse sentido, Delgado (1989, p. 18) alerta que:
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[...] as exigéncias normativas de compatibilidade do preco de garantia (ao produtor)
e do preco de liberac@o de estoques (no atacado), por exemplo, ndo sdo compativeis
com a prética de uniformizacio de precos minimos a nivel macro-regional. Por outro
lado, a liberaliza¢do comercial a nivel do MERCOSUL torna de certa forma dificil a
aplicacdo da regra do PLE, que [...] pressupunha um mercado relativamente fechado.

A questdo da idade média dos inventdrios governamentais constitui-se noutro fator
estrutural problematico da atuag¢do publica, decorréncia direta da desorganizacao institucional
do sistema e/ou do (dés) controle sobre a logistica da infra-estrutura de armazenagem.
Recentemente, com a politica de renovacdo de contratos EGF, induziu-se um
comprometimento ainda maior do manejo eficaz de estoques, fato corroborado por Delgado
(1995, p. 4), que destaca o efeito das “[...] restricOes orcamentdrias desde a safra 1991/92 até
1994, gerando em conseqiiéncia um estoque EGF especial expressivo e invenddvel na
atualidade.”

Destarte, prossegue o autor,

[...] a acumulag¢do dos estoques mais antigos e invenddveis, que ainda ndo sdo de
propriedade do governo, com outra parcela de estoques AGF, de safras anteriores a
94/95, se constitui de fato num acervo de ‘commodities’ com idade média acima de
2 anos-safra, carregado portanto sob condi¢cdes extremamente onerosas.

Em idéntica dire¢do contribuiu o desenho e operacionalizacdo, a partir de 1994, da
sistemdtica denominada de equivaléncia-produto.

A propdésito desta discussdo, nunca serd demais sublinhar as assimetrias inerentes ao
padrao de armazenagem no Brasil, com destaque para as disfuncdes estruturais e estratégicas
existentes entre suas diversas modalidades — notadamente, as armazenagens Coletora,
Estratégica (ou reguladora) e Terminal (ou portudria) — sendo este um aspecto crucial dos
problemas relacionados a baixa eficiéncia, alto indice de perdas, custos de transporte abusivos
e processo administrativo dispendioso, entre outros fatores.

E nesse sentido que Delgado (1989, p. 24) atribui, como grave, o problema da grande
dispersdo da infra-estrutura disponivel, considerando que “[...] possivelmente com um nimero
nao superior a 100 polos de armazenagem estratégica em todo o pais seria possivel atender
eficientemente a populacdo destinataria, com aprecidvel reducdo de mecanismos de
vazamento e desperdicio de alimentos.”

O quarto fator, antes assinalado, incorporaria a questdo dos mecanismos de aquisi¢ao,
com destaque para o problema da uniformizagdo/regionalizacdo dos precos minimos. Até
1990 vigoravam niveis de precos uniformes por todo o pais, regra quebrada a partir de entao,
quando se procedeu a regionalizacdo dos precos minimos, portanto, descontando-se o valor do
frete entre os locais de produgdo e de consumo. No entanto, sucessivamente a regra veio a ser
novamente quebrada, revertendo-se de forma parcial o sistema a anterior uniformizacao dos
precos minimos.

A prop6sito de nossos objetivos nesse trabalho de tese, compartilhamos com o ponto
de vista contrario ao critério de precos unificados, ja que regras claras, inclusive no tocante a
regionaliza¢do dos precos minimos de aquisi¢do, contribuiriam de modo importante para se
minimizar os problemas — tais como aumento redundante de subsidios e desvio de recursos —
que se encontram implicitos ao critério de precos minimos uniformes.
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Finalmente, no tocante a questao do padrao de financiamento de estoques publicos de
alimentos, seria desnecessario estender-se o argumento para indicar que, com 0 agravamento
da crise fiscal do Estado, patenteou-se a completa inviabilidade da sistemética convencional
de manejo de estoques. Eventualmente, sua continuidade sé faria ampliar a demanda por
financiamento publico de suporte, algo na prética inexeqiiivel na conjuntura critica dos anos
90. Conforme Delgado (1995, p. 4):

[...] at¢ mesmo para sua liquidacdo, nas condi¢cdes atuais, seriam necessarios
recursos residuais, visto que o valor de mercado dos estoques de propriedade do
governo € estruturalmente menor que o valor da divida vencida dos EGFs especiais
que a Unido pactuou com o Banco do Brasil; ou do Preco de Remigdo dos Estoques
publicos.

Foi precisamente nesse cendrio referencial que, desde 1992, procedeu-se a
reorientagdo da sistematica da PGPM no sentido da alocacdo de recursos disponiveis nos
chamados EGFs prorrogéveis, passiveis de liquidacdo a partir de subvengdes especificas
denominadas Prémios de Liquidagcdo, conforme Lei 8427 de 27/05/92. Esta especifica
flexibilizacdo do manejo de estoques baseou-se num tipo de regra orcamentdria e de politica
comercial que, no limite, sancionava a substitui¢do do mecanismo tradicional de formagao de
estoques publicos pela subvengcdo a liquidacdo dos empréstimos de comercializacdo
contratados. Acerca desse aspecto, Delgado (1995, p. 8) enfatiza que:

[...] esse sistema, para funcionar a contento, pressupde o planejamento orcamentario
com aporte significativo de subvencdes econdmicas aos contratos de penhor

N

mercantil (EGFs), vinculados a garantia de precos minimos, de maneira a
possibilitar sua eventual liquidacio com subsidios fiscais, ao invés de sua
automadtica transformacdo em estoques publicos (AGFs). Por sua vez, a forma como
se administra essas subvengdes, assim como a preexisténcia de dotagdes

N

orcamentdrias suficientes, sdo condicdes imprescindiveis a sua funcionalidade.
Faltando quaisquer desses elementos, como de resto ocorreu entre maio de 1992 e
maio de 1995, cria-se a situagdo absurda do envelhecimento de EGFs (especiais)
legalmente inegocidveis e ainda por cima onerados por custos exorbitantes de
carregamento no tempo.

Concretamente, a partir dessa ultima data assumiu-se plenamente a regulacdo publica
de estoques por intermédio dos Prémios de Liquidacdo — Portaria Interministerial 216/95 —
assumidos desde entdo como alternativa factivel ao padrao tradicional de manejo de estoques
publicos. Delgado (1995, p. 9) admite a racionalidade do sistema, em termos de suas
vantagens na perspectiva de eficiéncia do gasto publico na garantia de precos, alertando,
todavia, que “[...] alguns outros custos presentes no valor da divida EGF passam
automaticamente para o orcamento publico (juros, custo implicito de transporte, etc.), e
poderiam ser minimizados em fun¢do de alteracdes nas regras especificas dos contratos EGF-
PGPM.” Nisto se configuraria a persisténcia de distorcoes em nivel da legislacdao, ademais de
outros problemas institucionais a serem trabalhados mais adiante.

Dessa forma, com a andlise até aqui desenvolvida, buscamos destacar o grau de
abrangéncia implicito nas novas regras de comercializacdo instituidas a partir de 1988.
Notadamente, esse referencial juridico-institucional se constituiria em base importante para se
resgatar o papel crucial do Estado, compreendido como instancia forjadora de intercambio no
mercado de estoques alimentares.
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Como visto, a légica operativa do novo instrumental perpassaria o objetivo de se
promover a estabilizacio regulada de precos — tanto de produtor quanto de atacado — para os
produtos estocdveis inclusos na pauta de garantia de precos minimos. Sem embargo de sua
instituicao tardia, importaria sublinhar suas importantes implicagdes no tocante ao controle da
instabilidade de precos dos produtos componentes da cesta bdsica alimentar, nessa medida
configurando-se como um dos elementos de base ao desenho e operacionalizacdo de politicas
publicas abrangentes no dominio da seguranca alimentar.

2.2 Liberalizacao, Desregulamentacao e Abertura Comercial

Como jé indicado anteriormente, nos anos 90 muda de forma significante o padrdo de
intervencdo do Estado na comercializacdo agricola. Tal mudanga guardava o suposto de
dispensabilidade da regulacdo publica dos mercados de estoque num cendrio globalizado.

De modo correlato, a flexibilizacdo da politica comercial no periodo espelhava a
crescente hegemonia da tese de plena liberalizacdo do comércio internacional de mercadorias
e servigos, ndo mais se excluindo das pautas de discussdo os produtos origindrios da
agropecudria. Como assinalado por Delgado (1993, p. 22), “[...] o Brasil é claramente um
exemplo, e ndo o unico, onde houve sensivel mudanca de regras comerciais para quase todas
as categorias de produtos agricolas e agroprocessados, por um lado, e para insumos e bens de
capital destinados ao setor agricola por outro.”

Foi nesse amplo cendrio que se consolidou uma profunda mudanga da politica
comercial brasileira, afirmando-se os vetores de reducdo de tarifas, liberalizacdo das
importagdes e supressao do sistema de restricdes quantitativas as exportacdes. O novo estatuto
de regras de comércio foi sacramentado no ambito dos chamados acordos de Ouro Preto sobre
o MERCOSUL (01/01/1995), portanto, antes que se findassem as negocia¢gdes multilaterais da
Rodada Uruguai.

A propo6sito de nossos objetivos, caberia sublinhar que a dindmica imprimida ao
processo de abertura comercial contraditou frontalmente a gestdo de precos publicos
representada pelo sistema PGPM-estoques, ndo se identificando qualquer preocupacdo oficial
maior com o desenho de regras de compatibilizacio entre os dois sistemas. E por demais
evidente que qualquer propositura fundamentada de politica agricola deveria perseguir
minimo grau de consisténcia entre a sistemadtica pretérita de precos publicos e o novo vetor de
abertura comercial, sob pena de se comprometer o controle da instabilidade que é endégena
aos mercados de commodities.20

De fato, o manejo da politica agricola brasileira no periodo mais recente pds em
evidéncia a reducdo do raio de acdo do Estado em seu papel de forjador de intercdmbio nos
mercados de estoque, via criagdo daquelas condi¢des de ordem e liquidez que sdo
imprescindiveis a consecucao do processo da comercializagao.

20 Esta seria uma discussio plena de conseqiiéncias para o processo de integracdo regional, especialmente no
tocante ao comércio dos produtos considerados mais sensiveis. Com o aprofundamento da abertura comercial,
houve reducdo da tarifa externa comum para o nivel de 10%, ademais da fixacdo de tarifa zero para o
MERCOSUL.
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Pois, elevando-se a exposi¢do da agricultura as vicissitudes do comércio externo,
patenteava-se a preméncia de se utilizar uma tarifa externa mével que compatibilizasse os
parametros dos precos de liberagdo de estoques e internacional CIF, sob pena de o tltimo se
transformar na varidvel determinante do sistema, fato que, por sinal, terminou se
concretizando nos anos seguintes. Importaria qualificar este absenteismo do Estado no
manejo de sua politica de estoques nessa fase liberalizante, entendendo-se que tal processo
nao se configurara como algo neutro numa sociedade capitalista.

Na verdade, encontrava-se implicita na politica publica instrumentada naquela
conjuntura, a existéncia daquilo que poderiamos denominar de forjador liberal. Este,
assentado nas novas regras de politica comercial — e num estoque de divisas relativamente
grande — atuaria referenciado na légica de correcao de eventuais falhas de mercado, com mira
na melhor alocagdo possivel dos escassos recursos econdmicos disponiveis.

Como oportunamente assinalado por Delgado (1995, p. 15), "[...] a coexisténcia da
politica de precos minimos ligada ao contrato equivalente-produto, simultinea as regras
vigentes de estoques publicos e da abertura comercial [...] gera a possibilidade da méaxima
ineficiéncia do sistema", para além de todo um conjunto de distor¢cdes regionais impostas a
dinamica do desenvolvimento agricola.

Fato notoério, a politica setorial avancada no periodo sancionou a tendéncia indicada
acima por Delgado. Pois, com o sucateamento do estatuto entdo vigente de regras da
comercializa¢do, comprometeu-se a possibilidade de se exercer — com eficiéncia e eficicia — o
necessario processo de coordenagao dos mercados.

Precisamente nesse sentido, conviria sublinhar certa dubiedade da sistematica de
gestdo de estoques praticada por intermédio dos chamados EGFs especiais, também referida
como leildo de subvengées econdomicas. Se, por um lado, tal mecanismo contribuia para
flexibilizar o manejo de estoques convencional, por outro requeria crucialmente a
compatibilizacdo das regras do PLE com o preco CIF de internagdo das mercadorias
importadas, condi¢do que seria essencial a realizacdo dos referidos leildes.

Do contrério, seguindo o argumento de Delgado (1995, p. 16), se incorreria no risco
de se praticar uma “[...] politica comercial que apresenta explicitos custos fiscais, mas que
aparentemente ndo produz nem persegue os beneficios da estabilizagdo intertemporal desses
mercados.” Dessa forma, prevaleceria uma contradi¢do latente na operacao da nova politica
comercial, tornada relativamente mais eficiente numa o6tica fiscal, “[...] porém ineficaz com
respeito ao sistema de intervencdo do PLE.”

Tal possibilidade se encontra explicitamente referida no Artigo 6 da Portaria
Interministerial 216 (13/04/95), que reformula o Pardgrafo 1 do Artigo 16 da PI 182 antes
analisada. De acordo com aquele artigo,

[...] as operagdes de liquidacdo dos EGFs previstas nesta Portaria, poderdo ser
realizadas a precgos inferiores aos pre¢os minimos de garantia do governo, podendo
para este fim deixar de ser observadas as condi¢des previstas no Pardgrafo 1 da Art.
16 da Portaria Interministerial 182 de 25/08/94, quando o pre¢o do produto for
gravoso em relacdo ao mercado internacional e/ou quando o preco do produto
importado internado no pais estiver inferior ao preco minimo nas principais pracas
de comercializacdo.

Em outros termos, a redacdo do pardgrafo terd consignado excecdes fundamentais a
comercializacdo de estoques EGF, efetivamente tornando-se letra morta a sistemética de
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balizas de precos para o funcionamento dos mercados de produtor e atacado. Abria-se, pois,
uma conjuntura de lusco-fusco no tocante a regulacdo dos mercados de estoque ja que, nem se
revogou a legislagc@o existente sobre a matéria, nem se forjou em seu lugar um ordenamento
alternativo minimamente consistente com o objetivo de estabilizacdo regulada dos mercados.

De fato, o vetor de (d€s) regulacdo da politica setorial no periodo foi atestado por
Lopes (1994) que, referindo-se ao relatério do Banco Mundial intitulado Brasil: O
Gerenciamento da Agricultura, Desenvolvimento Rural e dos Recursos Naturais, apontava o
significante decréscimo dos recursos financeiros disponibilizados pelo Estado para o
financiamento da comercializacdo dos principais grdos, cereais, fibras e oleaginosas.
Notadamente, essa op¢do governamental foi vivamente saudada pelo Banco Mundial como
reflexo de importantes mudancas ocorridas na sistemdtica de intervencdo publica na &rea,
desde o inicio dos anos 90.

Diversamente de sua expansdo notdvel ao longo do periodo da modernizacdo
conservadora, na entrada dos anos 90 refluem — em termos relativos e também absolutos —
tanto os recursos para financiamento da comercializacdo via EGFs, quanto aqueles outros
alocados por intermédio das AGFs.

Na visdo do Banco Mundial, a saida do governo da comercializagdo agricola teria
decorrido das “corajosas reformas na comercializacdo de produtos agricolas” levadas a cabo
no comeco da década de 90, revertendo-se o quadro dos anos 80 em que, “[...] através do EGF
e do AGF a precos garantidos, o governo tornou-se o principal ator na comercializacdo de
produtos agricolas chaves.”

Portanto, a prética concreta de gestdo econdmica orientou-se por uma opg¢ao crucial
em favor do aprofundamento da liberalizacdo dos mercados agricolas o que, na auséncia de
um conjunto consistente de regulamentos de apoio, sé faria acentuar sua tipica instabilidade
de precos e de producdo. A propdsito dessa discussao, recorremos ao trabalho de Leite (1998:
141) que, considerando o comportamento da taxa de cadmbio real21, analisa as variacdes de
precos domésticos e internacionais de um grupo de produtos agricolas significativos na pauta
de comércio exterior brasileiro. Baseando-se no periodo 1980-1996, o autor demonstra o
comportamento de trés indices: de precos domésticos (Pd), de precos praticados no mercado
internacional (Px) e de precos internacionais calculados domesticamente (Pi)22.

A prop6sito, introduzimos a Tabela 9, onde se apresenta os indices de precos
domésticos, externos e internalizados para alguns produtos selecionados, tabela esta derivada
de um conjunto mais amplo de produtos analisados por Leite em sua tabela original. Além do
algodao, milho, soja e trigo aqui reunidos, o autor analisa a evoluc¢do dos indices para agucar,
cacau e café.

21 Leite (1998) adota a taxa de cambio real (TCR) formalizada pela equacio TCR= e.IPAus/IPAbr, sendo e a
taxa de cAmbio nominal em relacdo ao ddlar norteamericano, multiplicado pela razdo entre os indices de preco
no atacado americano e brasileiro, este dltimo representado pelo IPA-DI.

22 Conforme sublinha Leite (1998), Pd seria obtido a partir da deflacido pelo IGP dos pregos recebidos pelos
produtores, calculados pelo CEA/IBRE/FGV. Px, por seu turno, refletiria a variacio das cotagdes dos produtos
no mercado internacional, enquanto Pi seria o resultado da multiplica¢do da Taxa de Cambio Real por Px..



TABELA 9
INDICES DE PRECOS DOMESTICOS, EXTERNOS E INTERNALIZADOS

Produtos Agricolas Selecionados — Brasil, 1980 — 1996 (19880=100)
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ALGODAO

MILHO

SOJA

TRIGO

ANOS

Pd

Px

Pi

Pd

Pi

Pd

Px

Pi

Pd

Px

Pi

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1988

1989

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

100,00
92,99
77,38
95,09
113,30
76,68
82,33
72,57
59,39
52,34
41,59
42,98
37,92
2,57
43,04
37,66

39,15

100,00
87,54
73,58
83,21
87,04
75,72
64,87
81,42
72,27
82,07
89,54
89,18
69,98
72,52
90,79
112,30

94,33

100,00
76,90
65,50
91,60
93,40
83,70
64,30
76,60
60,40
59,10
50,80
60,70
50,90
48,70
52,90
58,40

51,70

100,00
92,54
71,11
94,78
88,09
77,46
82,25
54,73
58,22
52,37
46,03
49,08
43,66
44,95
38,63
31,82

36,69

100,00
107,40
87,69
111,90
108,50
87,25
69,50
59,31
87,01
87,35
86,53
84,71
81,62
82,13
92,46
96,12

129,60

100,00
94,40
78,10
123,00
117,00
96,40
68,90
55,80
72,70
62,90
49,10
57,60
59,40
55,20
53,90
49,90

70,90

100,00
83,93
78,17
107,20
115,90
92,67
83,03
72,01
90,86
64,51
39,68
48,99
50,80
50,27
43,99
33,09

42,64

100,00
100,70
87,90
101,50
101,10
79,51
73,29
76,34
109,70
96,31
85,82
81,90
91,54
90,11
90,84
88,09

109,10

100,00
88,50
78,30
112,00
109,00
87,90
72,70
71,80
91,70
69,40
48,60
55,70
59,40
60,50
52,90
45,80

59,80

100,00
113,20
127,20
118,80
119,50
156,30
152,70
91,21
71,54
54,83
38,06
38,19
45,19
41,58
34,59
34,46

41,39

100,00
92,06
79,06
81,19
81,09
75,37
64,97
65,86
85,22
94,61
73,70
70,23
83,83
75,31
81,89
97,31

111,01

100,00
80,90
70,40
89,30
87,10
83,30
64,40
61,90
71,20
68,10
41,80
47,80
61,10
50,60
47,70
50,60

60,90

FONTE: Dados basicos extraidos CEA / IBRE / FGV e Conjuntura Econdomica / apud: Leite (1998, p. 142)

A andlise dos dados acima coligidos revela um alto grau de variacdo dos precos
domésticos de todos os produtos no decurso do periodo. O algodao e o milho apresentam um
comportamento relativamente similar sendo que o primeiro, ap6s uma ligeira recuperacao de
precos em 1983/4, passa a decrescer monotonicamente a partir de entdo, reflexo da
liberalizagdo comercial e das facilidades do financiamento internacional concedido as
importacdes do produto (REZENDE et al, 1997).

Ja no caso do milho, pode-se aventar a hipétese de que a pronunciada desvalorizacdo
de seus precos domésticos, desde 1986, tenha de alguma forma refletido o refluxo do Estado
na instrumentacdo da PGPM. Soja e trigo, por seu turno, tiveram seus precos internos
mantidos - ou até elevados - no primeiro qiiinqiiénio dos anos 80, passando por uma inflexao
a partir da entrada da década de 90. No caso do trigo, certamente o fator preponderante terd
sido a abertura comercial, conjuntamente a quebra do monopd6lio estatal na comercializa¢ao
do produto.

Referindo-se ao quadro relativamente desfavordvel aos precos internacionais na
década de 80, Leite (1998) destaca o intervalo 1986/8 como uma conjuntura marcada pela
tendéncia a queda nos niveis de preco, sintomaticamente um momento de aplicacdo de
medidas derivadas do Acordo Agricola da Rodada Uruguai. Conforme o autor, seria
importante analisar o comportamento dos precos internacionais em relacio a sua contrapartida
interna, na medida de seu papel como elemento sinalizador de estratégias perseguidas pelos
agricultores.

Assim, apos quase uma década de tendéncia ao declinio, os precos internacionais do
algodao experimentam uma recuperacdo culminada em 1995 com um indice de 112,3. No
entanto, como assinalado pelo autor, essa significativa recuperacdo ndo se refletiu em nivel
dos precos internalizados, o que acabava reforcando as adversidades pretéritas enfrentadas
pelo segmento algodao.
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Quanto ao milho, considera-se que a valorizacdo dos seus pre¢os internacionais, no
inicio do periodo, teria sido mais que compensada pela relagdo com a taxa real de cambio.
Destarte, o autor alerta que, mesmo considerando a relativa aprecia¢cdo da moeda na segunda
metade da década — e a partir de 1993 — a alta dos precos internacionais teria pesado
decisivamente no comparativo com os precos domésticos.

Nos casos da soja e do trigo, Leite (1998) chama aten¢do para a manuten¢do de um
patamar de variacdo — em nivel internacional — acima de 80% do preco de 1980, tendo a soja
apresentado precos bastante competitivos com seu correlato doméstico até final dos anos 80.
Desde entao, com o refluxo do preco doméstico, os pregos internacionais da soja voltam a se
elevar — mormente ap6s 1993 — o que contribuiria para atenuar o problema da valorizacdo
cambial.

As consideragdes acima sugerem a conveniéncia de se advertir contra os perigos de
uma estratégia de politica econdmica fundada na eleicio dos precos circunstanciais do
mercado internacional, apropriados como pardmetros-chave das politicas agricola e comercial.
Nesse sentido, Delgado (1995, p. 17) adverte propriamente que:

Ao se abandonar as regras orientadoras de procedimentos no mercado de estoques,
converte-se ainda mais a a¢cdo governamental em fonte de instabilidade prospectiva.
Isto na realidade corresponde a um procedimento de desregulamentacdo
escamoteada, que significa recuo na idéia de coordenacdo de intercimbio como

N

pressuposto a estabilidade. A valer essa concepc¢do livre cambista sinaliza-se a
ineficdcia das regras para intervengdo no mercado de estoques. Isto certamente
conduz ao casuismo e/ ou ativismo sem coordenagdo intertemporal (entre safras
agricolas), fonte dos muitos problemas de instabilidade que historicamente
evoluiram para o consenso da regulamentagdo desses mercados.

Todavia, esta orienta¢do do vetor de politica setorial se fez sentir de forma ainda mais
acabada a partir da implantagao do Plano Real, momento que demarca o efetivo abandono do
conjunto de regras ordenadoras de mercado em favor do critério de internalizacdo do prego
externo CIF. Notadamente, este se tornou o critério sinalizador bdsico da comercializacdo
agricola sob a nova experiéncia de estabilizacdo, sendo desnecessdrio demonstrar sua
inconsisténcia intrinseca, numa perspectiva de politica setorial que dé prioridade ao controle
da instabilidade de precos, producdo e renda agricolas, para além do mero recurso a
internalizacao for¢ada dos precos internacionais.

Ora, seria crucialmente importante admitir que a simples incorporacdo de uma
varidvel externa ndo teria, por si sd, o conddao de solucionar problemas de instabilidade
prospectiva dos mercados de commodities, sobretudo considerando-se a patente fragilidade
das institui¢des nacionais vis-a-vis suas congéneres no exterior. Sabidamente, nossa politica
setorial sempre foi completamente desguarnecida no tocante a mecanismos consistentes
alocados compensatérios e/ou reguladores alocados de protecdo aos segmentos internos,
particularmente aqueles historicamente mais fragilizados.

Dessa sorte, o processo de liberalizacdo da comercializagdo representou, de fato, a
adoc¢do da linha de menor resisténcia no enfrentamento da questdo, o que s6 veio acarretar o
agravamento do problema da inser¢do competitiva do pafs.

Sem margem a duvidas, em condi¢des de forte abertura comercial — como a que se
presencia no nosso passado recente — seria essencialmente importante promover um elevado
grau de consisténcia entre o preco externo CIF internalizado e o PLE. Nao se configurando tal
situac@o — o que por sinal ocorreu freqiientemente nos ultimos anos — introduz-se forte grau de
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assimetria de gestdo no sistema, virtualmente rompendo-se com a possibilidade de
coordenacgdo simultanea do intercambio nos dois mercados.

Precisamente, este seria o pressuposto do padrdo de intervengao analisado na secdo
anterior, cuja logica perpassaria a operacionalidade de mecanismos tarifarios compensatorios,
cuja auséncia tornaria inexeqiiivel a constru¢do de um sistema nacional de intercambio em
bases consistentes.

Delgado (1995) sublinha a virtual impossibilidade de coexistirem dois vetores tdo
divergentes — como os de abertura comercial e do sistema de precos publicos — na auséncia
das necessdrias mediagdes que os compatibilizassem.

Para o autor, uma coordenacdo efetiva do mercado interno de commodities, guardaria
o pressuposto basico de utilizacdo de uma tarifa externa movel para equaliza¢do dos precos de
liberagdo de estoques e internacional CIF. Do contrdrio, este ultimo acabaria por se
transformar na varidvel determinante de todo o sistema, entrando o PLE em contradi¢do com
as nogoes de eficiéncia e eficdcia pressupostas no estatuto da comercializacio de 1988.
Claramente, este se constituiria num aspecto nevralgico da formulagdo de politica puiblica sob
o Plano Real, mormente considerando-se suas implicagdes para a sustentabilidade do sistema
agro alimentar.23

Ap6s meados dos anos 90, com a politica de abertura econdmica e liberalizacdo de
mercados, adveio um processo de forte deterioracdo das expectativas dos agricultores. Tal
processo se deveu aos efeitos adversos de um quadro macroecondmico marcado pela
sobrevalorizacdo cambial, precos minimos em niveis desfavordveis e expansdo da oferta
agricola, ademais dos juros elevados e da énfase oficial explicita as importagdes de alimentos.
Num quadro como este, era evidente que haveria de se repor a inviabilidade pratica do
investimento na atividade, tendo-se em conta a reducdo drastica da eficiéncia marginal do
capital aplicado na agricultura.

Dessa forma, desde meados dos anos 90 a politica setorial se moveu conforme uma
disjuntiva entre pressoes contraditdrias: se, de um lado, a forte liberalizacdo dos mercados
agricolas provocava inusitada elevacao dos fluxos comerciais — em especial no ambito do
MERCOSUL - de outro, repunha-se certo tipo de intervencao publica com estoques, baseada
na formacgao de inventdrios sob a modalidade dos contratos de equivaléncia-produto.

A propésito do argumento acima desenvolvido demonstra-se, pelos dados da Tabela
10, a situacdo dos estoques publicos de alimentos nos anos de 1994 e 1995, sendo perceptivel
o impacto verificado em termos de formacdo de estoques semipublicos, os chamados EGFs
especiais. Segundo Delgado (1995, p. 21),

23 Em perspectiva tedrica diversa da aqui proposta, Lopes (1986) assinala a importancia de se considerar um
regime de regulacdo dos mercados agricolas pautado em condigdes ndo traumdticas, em termos de variagdes de
precos internos e de internalizaco de precos externos. Sobressairia aqui o manejo de impostos e subsidios de
importacdio e exportaciio para se atenuar a instabilidade de pregos de produtos transaciondveis no comércio
externo. Esse seria um instrumental de corte compensatério, aplicado dentro dos limites de certa faixa de
varia¢@o dos precos para o segmento de exportacdo, baseando-se a estabilizacdo na eleicdo de niveis - minimos e
méiximos - de precos de interferéncia, com taxacdo/subsidios dos segmentos envolvidos quando os precos
externos tocassem aqueles limites. No caso de produtos de consumo interno, valeriam precos de interferéncia
ligados aos precos internos a partir de regras de interven¢do previamente anunciadas. O espirito dessa proposta
seria 0 de que, dentro de faixas determinadas de variagdo, os precos flutuariam [livremente no mercado,
competindo aos agentes privados a tarefa de executar a comercializacdo da produgdo, importar e exportar sem
maiores restricdes. O conceito de base seria o de reducdo da interferéncia publica indiscriminada e carente de
regras, com retirada progressiva do governo do dia a dia do mercado.
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[...] isto ocorre mesmo sem que aumentem significativamente as Aquisicdes do
Governo Federal, visto que a maior parte dos estoques do governo € assim repassada
por conta de conjuntura adversa, da qual alguns se defendem com os seus contratos
de financiamento ancorados na modalidade “equivalente-produto.

A veracidade dessa assertiva confirma-se — indiretamente — pela andlise das posicdes
de estoque nas datas referidas na tabela, cumprindo ressalvar, porém, que essa modalidade de
estoque publico ndo se correlacionaria diretamente ao esquema de regras do PLE e PG antes
analisado.

Tabela 10
Posicio de Estoques Piblicos de Alimentos (Mil toneladas)*

Estoques Estoque sob Penhor (EGF) Aquisi¢do do Governo Federal (AGF) EGF +AGF
Produtos 22/11/94 19/09/95 31/10/94 31/08/95 19/09/95
Arroz 2.179,1 3.313,1 1.381,6 1.881,3 5.194,3
Milho 4.168,8 9.525,8 1.949.4 1.320 10.845,8
Feijao 34 28,8 6,3 85,3 136,4
Trigo 669,8 229,9 7334 2779 507,8
Soja 666,0 2.408,1 _ _ 2.408,1
FarinhaMand. 193,3 267,1 6,3 3,8 270,8
Total Alimentos 7.880,4 15.794,1 4.079,0 3.568,3 19.363,2
Total Geral 8.346,5 16.663,3 4.126,7 3.641,3 20.304,6

Fonte: "Boletim de Informac¢des Gerenciais"_ Diretdria de Crédito Rural do Banco do Brasil (Relatérios de vérios meses de
1994 e 1995).

(*) No periodo de janeiro a agosto 1995 houve venda de estoques EGF, com concessdo de prémio a quitacdo da divida, no
montante de 2,58 milhdes de toneladas de trigo, soja, arroz e milho.

A andlise dos dados de inventarios sob penhor revela significativo crescimento num
periodo de 10 meses, equivalente ao salto de 8,3 milhdes para 16,7 milhdes de toneladas. De
seu turno, as aquisi¢cdes governamentais tenderam a queda desde um patamar de 4,1 milhdes
para 3,6 milhdes de toneladas, "[...] refletindo um movimento pequeno de novas aquisicoes
(1,5 milhdes de toneladas de janeiro a julho), mais que compensada pelas vendas e perdas de
estoque no periodo” (DELGADO, 1995, p. 23).

Entretanto, o que os dados ndo revelariam diretamente — mas que de fato terd ocorrido
— seria a transferéncia de estoques sob Penhor (EGF) para dominio do governo, que seria
obrigado a honrar os financiamentos contratados sob a citada modalidade de equivaléncia
produto. Conforme assinalado pelo autor:

Estes, (os contratos de equivaléncia produto) pactuados sob condi¢des de variacdo
da TR - Taxa de Referéncia, acrescida de juros do crédito rural, dificilmente
poderiam ter outra destina¢do, ainda mais sob as condi¢des adversas de queda
induzida de pregos agricolas. Parte aprecidvel desses estoques, principalmente de
soja e trigo, tem sido devolvida rapidamente ao mercado, mediante concessdo dos
prémios a liquidagdo da divida EGF.
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Sublinhando as consideracdes acima, agregamos em seguida a Tabela 11, onde se
registra o saldo de estoques dos principais produtos sob amparo da PGPM nos anos de 1992 a
1996, ressalvando-se que os registros até janeiro de 1995 se referem unicamente aos estoques
AGF. Sobressairia a posicao dos estoques de arroz que, entre os meses de janeiro de 1992 e
1995, salta de pouco mais de 1500 toneladas para 1.015.889 toneladas.

TABELA 11
SALDO DOS ESTOQUES DE PRODUTOS DA PGPM

(Em toneladas)

PRODUTO JAN/92 DEZ/92 DEZ/93 JAN/95 DEZ/95 DEZ/96
AGF(1) EGF(2) AGF EGF TOTAL
Arroz 1.551 821.054 396.982  1.015.889  2.002.025 1.911.385  1.587.238 583.444 8.319.567,6
Far.Mandioca 99.931 36.239 8.269 9.983 94.780 167.044 42.796 74.571 533.613,0
Feijao 6.817 49.445 10.225 5.872 95.018 46.952 30.011 965 245.305,0
Milho 834.551 706.050 406.037  1.047.554  1.223.984 7.553.128 840.882  3.189.867 15.802.053,0
Soja - - - 14 910 481.238 52 4.478 486.692,0
Trigo 438.240 438.240 531.617 771.193 143.670 127.403 22.029 2.933 2.475.325,0
TOTAL 1.381.090  2.051.028  1.353.130  2.850.505  3.560.387 10.287.150  2.523.008  3.856.258 27.862.556

FONTE: AGF: CONAB/DIROP/DEPEG/DICOE: EGF: Banco do Brasil - BBNET.
Elaboragdo: CONAB/DIPLA/DEPAG/DIESP.

(1) Até jan/95 considera-se apenas as Aquisi¢cdes do Governo Federal — AGF.

(2) EGF — Empréstimos do Governo Federal.

Em vista de sua importancia isolada na sistematica operativa da PGPM, introduzimos
em seguida um demonstrativo do volume de aquisi¢des e empréstimos governamentais de
arroz e milho no periodo entre 1990 e 1999.

Como se pode notar pela andlise da Tabela 12, a partir de 1995 ocorre uma queda
sensivel do volume de estoques mantidos tanto sob AGF quanto EGF, com a excecao dos
estoques de milho sob AGF que, apds atingir um pico em 1997, mantém-se praticamente ao
mesmo nivel de 1995.

TABELA 12
ESTOQUES GOVERNAMENTALIS (*)
COM AQUISICOES E EMPRESTIMOS DO GOVERNO FEDERAL

ARROZ E MILHO
1990 a 1999
Em toneladas
ANO ARROZ MILHO
AGF EGF TOTAL AGF EGF TOTAL

1990 92.042 312.335 404.377 455.042 454.616 909.658
1991 817 328.073 328.890 75 861.146 861.221
1992 81.865 3.561.784 3.643.649 365.344 5.188.003 5.553.347
1993%** 396.982 396.982 406.037 406.037
1994 ** 1.147.717 1.147.717 1.211.458 1.211.458
1995 2.002.026 1.911.385 3913411 1.223.985 7.553.128 8.777.113
1996 1.587.238 583.444 2.170.682 840.883 3.189.868 4.030.750
1997 783 14.695 15.478 3.286.389 2.285.810 5.572.199
1998 143.719 43.793 187.512 2.089.437 762.673 2.852.110
Ago/99 424.462 SI 424.462 1.193.683 SI 1.193.683

FONTE: CONAB Banco do Brasil.
Elaboragdo: CONAB/DIDEM/SUDEM/GEPAV/EINGE.
(*) Posigao dos estoques em dezembro de cada ano.

(**) Estoques de AGF e EGF.
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Conforme Delgado (1995), a inversao em estoques no inicio da década — ano-agricola
1990/2 — chegou a ser negativa, em funcdo da desmobilizacio de estoques e parcial
desativacdo da PGPM naquele momento. De fato, sob a nova politica de comércio exterior
agricola, entre 1989 e 1993 terd ocorrido um acentuado declinio dos estoques oficiais de
arroz, feijao, milho e trigo, desde um patamar de quase 10 milhdes de toneladas para algo em
torno de 1.5 milhdo, conforme informagdes da Companhia de Financiamento da
Producdo/Divisao de Estoques e Financiamento para 31/12/1988 e Banco do Brasil/Relatério
ao CONSEA para 19/06/1993.

Com o grafico da préxima pagina ilustramos o movimento seqiiencial, ao longo da
década de 1990, das posi¢des dos inventdrios governamentais — em AGF e EGF — de arroz e
milho analisados anteriormente (1990-1999). E visualmente perceptivel o movimento
oscilatério das respectivas posi¢des, com destaque para a maior amplitude de variacao dos
estoques de milho.
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Reafirma-se, deste modo, o peso do vetor de liberalizacdo do comércio internacional
de commodities nos anos 90, em seus impactos sobre a dindmica do mercado de estoques no
periodo recente. Nesse caso, sobressairia a dispensabilidade da ag¢do do forjador de
intercambio, nos termos aqui referidos, supondo-se o abastecimento interno passivel de
solucdo pela livre circulagdo internacional de produtos, sob a égide da comercializagao
privada.

Mesmo considerando alteragdo recentemente ocorrida dos parametros bdasicos da
politica econdmica oficial, o que prevalece na atualidade ¢ um quadro reducionista em relagdao
aos papéis de que se revestiriam os estoques publicos alimentares numa politica de
abastecimento de corte efetivo.
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Nessa linha, a Tabela 13 registra um conjunto de informagdes que atesta 0 movimento
seqiiencial de auséncia da instancia publica na coordenagdo de um debate — essencialmente
politico — acerca de necessdrias reformas institucionais para se forjar um padrio de
desenvolvimento agricola sustentavel e equitativo.

TABELA 13

ORCAMENTO DAS OPERACOES OFICIAIS DE CREDITO E GASTOS COM AGRICULTURA
Brasil — anos selecionados (em US$ mil)

DISCRIMINACAO 1988 1990 1993 1996
1 — Custeio Agropecudrio 1.791.561,9 839.554.4 304.259,8 445.874,3
2 — Pregos Minimos 1.924.584,8 796.306,7 756.267,3 1.417.233,4
2.1 -EGF 962.533,0 465.849,3 352.899,2 62.488,2
2.2 - AGF 962.051,8 330.457.4 403.156,0 792.346,2
3 - Trigo 2.431.384,7 1.030.521,4 0,0 0,0
4 — Café 918.237,2 12.638,1 0,0 0,0
5 — Agcar (financ. p/exportagio) 1.597.230,2 416.391,6 0,0 0,0
6 — Investimento Agropecuario 310.848.8 299.743,1 95.056,7 0,0
7 — Estoques Reguladores 149.687,0 36.929,8 17.402,3 0,0
Total destes programas 9.123.534,6 3.062.085,1 1.172.986,1 1.863.107,7

FONTE: Gasques; Villa Verde (1995), Villa Verde; Gasques (1990) e MF / STN (1997).
apud: Leite (1998, p. 83).

Inicialmente, assinale-se o ocaso das contas amparadas pelos institutos isolados de
produto — IBC, TAA — assim como a revisao da chamada conta trigo. Como se percebe, café,
acticar e trigo deixam de contar com alocacdo especifica de recursos desde 1993. O
investimento agropecudrio, por seu turno, tem seus recursos rapidamente exauridos no
decurso do periodo 1988-1996, fato que se deveu ao encerramento de programas especiais
incluidos no Orcamento das Operagdes Oficiais de Crédito lastreados com captacdo de
recursos externos (GASQUES e VILLA VERDE, 1995; LEITE, 1998).

De forma idéntica, € notdvel a reducdo drastica de recursos no custeio agropecudrio,
cujas cifras em 1996 reduzem-se — praticamente — a uma quarta parte de seus correspondentes
em 1988. Especificamente com relacdo a PGPM, em que pese o fato de que em 1996 sequer
se repde o volume de recursos cotados em dolar de 1988, caberia sublinhar a duplicagdo dos
valores correspondentes aos anos de 1993 e 1996, o que poderia ser atribuido como uma
compensacdo em relacdo a zeragem dos gastos com estoques reguladores. Entretanto, Leite
(1998, p. 84) chama atenc¢ao ao fato de que:

[...] nesse dltimo ano, mais da metade (56,3%) dos dispéndios foram destinados ao
pagamento de subvencdes (equalizagdo) nas rubricas AGF e EGF; enquanto que em
1990, por exemplo, tal participag@o atingia apenas 4,6%" o que viria corroborar a
"'saida' do governo do processo de armazenagem e sua reducdo na concessdo de
empréstimos propriamente ditos.

Como acentuado por Delgado (1995), a elevacgao real da despesa com inventarios — no
ano de 1995 e na programacdo para 1996 — refletiu o incremento no volume fisico dos
estoques financiados e/ou adquiridos. Desse modo, conforme o Or¢camento das Operacdes
Oficiais de Crédito para o subsistema PGPM, as equalizacoes de contratos EGF e AGF teriam
representado algo mais que a metade da despesa total programada, o que evidenciaria o peso



111

especifico das subvencdes na liquidacdo dos EGFs, ou dos aportes compensatérios em relagao
aos custos de remicdo dos AGFs.

Sem embargo das restrigdes proprias aos dados orcamentarios — passiveis de mudanga
no decorrer de cada exercicio fiscal — Delgado (1995, p. 27) frisa ser importante atentar para a
assertiva de que “[...] a aparente recuperacao do gasto federal nesse programa" refletiria, de
fato, "sua orientacdo mais geral no sentido de promover uma substituicdo gradual da forma de
garantia de precos.” Portanto, “muda-se da garantia mediante compra de excedentes para a
modalidade mais 4gil de garantia mediante subvencao financeira sem compra de estoque.”

Tendo sido regulamentada pela Lei 8.427, de 27/05/92, a nova orientagdo de politica
comercial s6 passou a contar com respaldo financeiro nos exercicios fiscais de 1995 e 1996.
Dessa sorte, importaria sublinhar a relevancia das estatisticas correspondentes, sobretudo
considerando-se que apenas no curto espaco de oito (8) meses, no ano de 1995, foram
concedidos prémios a liquidacao de EGFs correspondentes a 1.320,0 mil toneladas de soja,
1.134 mil toneladas de trigo, 111,0 mil toneladas de arroz e 3,4 mil toneladas de milho,
conforme estatisticas do Boletim de Informag¢des Gerenciais do Banco do Brasil — DIRUR —
Agosto de 1995.

Tornou-se, pois, patente, nos anos 90, o viés fortemente discriminante da liberalizacao
do comércio internacional de commodities, em relacdo a um padrao de manejo de estoques
publicos de alimentos, consistente com os objetivos da estabilizacdo regulada dos mercados
agricolas.

Tal constatagdo € grave, sobretudo quando se tem em conta a colocagdo em pauta —
supostamente de forma neutra — a prescindibilidade da intervencdo do Estado na drea,
remetendo-se o abastecimento interno a livre circulagdo internacional de produtos sob
comando de interesses privados. A despeito da dominancia do discurso oficial calcado na
estabilidade dos indices inflaciondrios, urgiria acentuar neste trabalho a importancia a ser
atribuida ao Estado como instincia promotora de ordem e liquidez nos mercados agricolas.

Importa, portanto, questionar a €nfase governamental nas virtudes civicas de um
sistema globalizado, em relacdo a um quadro fortemente marcado pela desestabilizacdo do
conjunto da economia agricola, notadamente de seus segmentos historicamente mais frageis.

E, nesse aspecto, nunca serd demais enfatizar a perversidade do marketing oficial
calcado no recurso fécil as importagdes alimentares, empanando-se deliberadamente a
realidade de desestruturacdao de multiplos setores da agricultura brasileira. Igualmente, nunca
serd demais enfatizar que o componente de importacdes do balanco de pagamentos depende,
crucialmente, da prevaléncia de um quadro de precos baixos e estdveis no mercado
internacional, condi¢do que certamente seria temerdrio admitir-se como perene €, muito
menos, eterna.

3 DESMONTE INSTITUCIONAL E EXAUSTAO DE RECURSOS

Revertendo-se o padrio de intervencdo do Estado caracteristico da etapa
desenvolvimentista e em presenca de significativas mudangas de cunho estrutural e
conjuntural na economia brasileira iniciou-se, na entrada dos anos 90, um processo de
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desmonte de instituicdes publicas construidas ao longo do século que ora se finda. Nesse
referencial, e a propdsito de nossos objetivos especificos, buscaremos recuperar nesta se¢ao
alguns tragos principais do processo desde entdo efetivado, com &énfase em seu carater
contraditdrio, ji que ndo precedido da necessdria discussdo dos tracos que norteariam uma
atuacdo publica consistente com a superacdo de histéricas assimetrias sécio-econdmicas €
estruturais.

Especificamente no tocante a agricultura, prevaleceu o vetor de desregulamentagdo da
politica setorial introduzindo-se ao final dos anos 80 profundas mudangas no padrdo de
regulacdo fiscal do Estado. Nesse contexto de reducdo dos gastos publicos direcionados a
agricultura, Delgado (1993, p. 14) chama aten¢do para “[...] a nova regulamentagdo tributaria
oriunda do texto constitucional, a continuidade da crise fiscal e as tendéncias neo-
liberalizantes entdao em voga.”

Deste modo, afirmava-se um significante processo de desregulamentacdo das politicas
publicas setoriais, acelerando-se concomitantemente o desmonte do ja entdo combalido
aparato publico, voltado ao planejamento do desenvolvimento agricola.

Caberia aqui enfatizar as sensiveis alteracdes introduzidas nos principais vetores de
regulagdo da politica agricola, com destaque para: o Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR), o Sistema Cooperativo de Pesquisa Agropecudria, o Programa de Apoio a Atividade
Agropecudria (PROAGRO) e a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM).

A semelhanca de outras 4reas também fundamentais como satide, educacio,
fiscalizacdo e habitacdo, programou-se no periodo uma completa desestruturacdo do aparato
publico de apoio a atividade agropecudria, (d€s) coordenando-se em simultaneo uma série de
institui¢des relacionadas a formulagdo da politica agricola.

Nunca serd demais enfatizar, a propdsito desse desmonte institucional iniciado no
governo Collor, seu trago caracteristico menos como opg¢ao ideoldgica em favor de um
suposto mercado livre e, muito mais, como resultado do quadro cadtico derivado do
agravamento da crise fiscal do Estado brasileiro.

De fato, o panorama acima descrito decorria da exaustdo do financiamento publico o
que, frente aos condicionantes internos/ externos da politica econdmica, sinalizava tendéncia
de queda dos recursos orcamentdrios federais.

Comprometia-se, pois, a consecu¢cdo de um vetor minimamente consistente de
politicas publicas sociais, agravando-se o quadro pretérito de assimetrias sdcio-econdmicas,
notadamente com respeito a questdo da seguranca alimentar da maioria da populacdo. E €
neste sentido que se poderia dizer que o comportamento dos gastos publicos com programas
de abastecimento — especialmente no tocante as politicas agricolas de crédito, precos minimos
e estoques reguladores — teria acarretado efeitos extremamente perversos em termos de
estabilizacdo de precos alimentares.

Ademais, conforme alerta Delgado (1993), a queda dos gastos publicos dirigidos aos
institutos por produto e aos sistemas de gestdo funcional — tais como crédito, seguro, precos,
pesquisa e extensdo — nao foi diretamente compensada pelo acréscimo de despesas dos
estados, a excecdo da extensdo rural, esfera que foi excluida integralmente da esfera federal.

Para o autor, apesar da justificativa oficial para a redu¢do de gastos — supostamente
decorrente do novo contexto tributdrio pds-Constituinte — o processo era anterior a essa data,
como o era a prépria crise fiscal do Estado. Foram, pois, notérios, os impactos da
desregulamentacao da politica setorial sobre a regulacdo publica com estoques alimentares ao
longo da década de 90.
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Em idéntica direcdo, foram extintos o6rgdos como a Companhia Brasileira de
Alimentos (COBAL), a Companhia Brasileira de Armazéns e Silos (CIBRAZEM) e a
Companhia de Financiamento da Producao (CFP), em seguida fundidos na atual Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB). Foram também extintas vdrias autarquias como O
Instituto Brasileiro do Café (IBC), o Instituto do Acgucar e do Alcool (IAA), o Banco Nacional
de Crédito Cooperativo (BNCC) e a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (EMBRATER), ademais da revoga¢ao do monopdlio estatal na regulacdo da producao e
comercializacdo interna e externa do trigo.

Nesse quadro referencial abordaremos, nas duas proximas subsecdes, dois aspectos
peculiares relacionados ao nosso objeto de andlise referente ao manejo de estoques publicos:
as questdes da armazenagem e dos novos instrumentos de financiamento agricola. Nossa
énfase recaird num tépico que atribuimos como muito importante em nosso escopo analitico;
de que o quadro estrutural/institucional da armazenagem no Brasil constitui-se num 6bice de
nao-pequena monta ao desenvolvimento de inovagdes financeiras agricolas.

Ressalte-se, a propésito, o tragco que marcou o arremedo de reforma administrativa
avancado naquele momento inicial da década de 90 — seu cardter topico e carente de critérios
norteadores de uma reorganizagdo institucional que, pelo menos, inaugurasse um processo de
gestdo publica consistente com objetivos socialmente desejdveis. O exemplo de destaque, por
certo ndo o unico, diria respeito a incorporacdo acima mencionada entre COBAL, CFP E
CIBRAZEM. Como ja de amplo conhecimento, sua fusio na CONAB foi marcada pela ag¢do
voluntariosa do Estado em nome da contencao do déficit publico.

Tal abordagem se justifica plenamente, sobretudo se levarmos em conta a importancia
atribuida pela atual gestdo econdmica aos novos instrumentos, apropriados como alternativa
factivel tanto para alavancar o financiamento setorial, quanto para se liberar recursos
financeiros publicos. Conforme a légica do discurso oficial, estes tultimos deveriam ser
direcionados preferencialmente aos segmentos rurais mais necessitados.

Passemos, portanto, a andlise.

3.1 O Papel da Armazenagem na Comercializacao Agricola

Inicialmente, caberia referir que a implantacio de infra-estrutura econdmica no Brasil
balizou-se historicamente num projeto de planejamento centralizado, lastreado em vultuosos
recursos de investimento publico. Orientado por principios geopoliticos de ocupagdo dos
vastos territorios, tal processo se balizava no objetivo explicito de se estender a presenca
nacional de fronteira a fronteira. Sobretudo, a racionalidade da intervencdo perseguida
orientava-se pela busca da auto-suficiéncia econdomica do pais, dando-se desse modo suporte
as demandas do acelerado crescimento econdmico desatado na década de 50.

Particularmente, com o avanco da industrializacdo do campo, concedeu-se prioridade
praticamente exclusiva a implantacdo do projeto da grande armazenagem, em detrimento das
modalidades média e pequena, mormente representativas da infra-estrutura em nivel das
propriedades. Certamente, tal assincronia do padrdo de armazenagem brasileiro constituiu-se
em fator restritivo da dinamica da comercializa¢do agricola no pais, coibindo a utilizacdo da
disponibilidade de armazéns como braco importante do processo. Do contrdrio, certa
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consisténcia entre as diversas modalidades seria fator importante a contribuir para a
alavancagem da comercializagdo, atendendo algumas das necessidades mais urgentes do
mercado agricola disponivel no Brasil — garantia de entrega, credibilidade da classificagcdo e
implantacdo do juizo arbitral (JUNIOR, 1997:36).

Dessa forma, em consonancia com outros projetos publicos de infra-estrutura
econOmica, implantou-se nos anos 70 o Programa Nacional de Armazenagem (PRONAZEM).
Seu objetivo era expandir a disponibilidade fisica de acondicionamento de graos — na frente
do crescimento previsto das safras — buscando-se resolver um problema crucial a consecu¢do
da industrializag¢do da agricultura brasileira.

No entanto, em que se pese as grandes metas de expansdo de infra-estrutura
propugnadas, persistiram a atualidade graves problemas concernentes a disponibilidade,
localizagdo e operacionalidade da malha armazenadora. E certo que o padrio vigente se
caracteriza por uma série de problemas, evidenciados nos elevados volumes de perdas
decorrentes de ma localizacdo, inadequacdes diversas de ordem técnica e, até, a pura
indisponibilidade fisica em diversos casos.

Sabemos que a logica da armazenagem — em presenga de adequados instrumentos de
apoio a comercializa¢do — consistiria em se promover a adequacdo e estabilidade de pregos e
rendas agricolas. Esta, contudo, ndo € uma questdo passivel de solugdo por si sd, na medida
em que além dos problemas acima mencionados, sobressaem restricdes relativas a outros
fatores com destaque para: o estatuto juridico do setor, os mecanismos de tarifas, a
obsolescéncia técnico-operacional, a corrupcdo e a auséncia de profissionalismo.

Notadamente, estes sdo fatores que tornam a armazenagem um dos principais
obstdculos ao desenvolvimento do crédito de estocagem e de comercializagdo agricola no
Brasil. Segundo Junior (1997, p. 36), tais problemas seriam decorrentes de brechas existentes
na legislacdo regulamentadora dos armazéns gerais — origindria do Decreto 1102, de 1903 —
que, apesar de ter aperfeicoado a regulamentacdo do setor em diversos aspectos, preservou
diversas falhas no tocante aos mecanismos de protecdo ao depositante. Para o autor, a
legislacdo vigente:

Ao contrario da legislacdo anterior, dispensou o armazenador da obrigacdo de
oferecer fianca para garantir os bens armazenados sob a alegacdo de que esse
mecanismo de prote¢do ao depositante inibia a proliferacdo dos armazéns gerais,
pois penalizava o depositdrio;

Ademais, ao determinar que as faltas e perdas fossem indenizadas através da
reposicdo do produto ou do pagamento em espécie, a pre¢co de mercado, o estatuto
juridico existente consolidava algo que, aparentando punicdo ao armazenador infiel,
na verdade configurava um incentivo ao desvio de estoques. Pois, sendo os produtos
agricolas passiveis de significativas varia¢des de preg¢os no decorrer do ano, poderia
o depositario desviar estoques no momento de pico de precos e repd-los nos de
baixa, auferindo dessa forma lucros significativos com a operag@o vis-a-vis prejuizos
consignados aos depositantes.

Outro fator que também contribuiria para o agravamento de problemas nessa area,
diria respeito a dificuldade que o depositante geralmente tem para se ressarcir de
prejuizos sofridos em decorréncia de perdas de armazenagem. Essas cobrancas
quase sempre se deparam com a morosidade da justica no paifs, criando-se um
quadro desalentador para a formacdo de estoques por parte da iniciativa privada.
Finalmente, sublinharfamos que as juntas comerciais, encarregadas pelo mesmo
Decreto 1.102 de fiscalizar a atuacdo dos armazéns gerais, na verdade nunca
exerceram efetivamente tal atividade, auxiliando na criacdo de uma situagdo de
impunidade nos descaminhos do setor armazenador.



115

Como se ndo bastasse, a este conjunto de assimetrias derivadas da legislacdo
acrescentam-se outras, decorrentes das peculiaridades de operacionalizacdo da PGPM. Como
ja referido, seus instrumentos operativos — EGF e AGF — incorporam uma série de custos
comerciais € financeiros e comissdes diversas, representativos de claro dnus para os cofres
publicos. Seria o caso, por exemplo, do EGF nio liquidado, em que o produto acaba sendo
repassado ao governo sem qualquer tipo de avaliacio quantitativa e/ou qualitativa.
Evidentemente, tal prética favoreceria a apropriacdo de significativo bonus por parte dos
bancos e armazenadores: os primeiros porque responsdveis pela transformacdo de um
EGFcov24 em AGF e, até recentemente, agentes de fiscalizacio de estoques; o0s
armazenadores, por livrarem-se de quaisquer responsabilidades quanto a eventuais cuidados
com a preservagao de estoques sob sua guarda.

Ademais, os desvios de produto — muito comuns no setor de armazenagem — tinham
na morosidade do gestor da politica de estoques um importante obstidculo para virtuais
processos de cobranga. Ainda que acdes preventivas da impunidade com estoques publicos
venham sendo tomadas recentemente — obrigatoriedade do credenciamento de armazéns,
fiscalizacdo mais acurada, contrato de depdsito, sobretaxa, entre outras — sabe-se das
dificuldades que sdo implicitas a sua efetiva prevencao.

Como destacado por Junior (1997, p. 37) acerca da fiscalizagcdo dos estoques
governamentais, ““[...] merece ressalva ainda o calenddrio com que essas operacdes sao feitas.
Se uma fiscalizac@o € realizada na época de baixa de preco, como hoje as vezes ocorre, a
Companhia (CONAB) estard na verdade auxiliando o jogo dos infiéis depositarios.”

O crescimento da impunidade, fraudes e desvios com estoques publicos de alimentos,
seria uma das faces mais evidentes do albergamento de interesses corporativos sob o manto
da PGPM. Capturado e a0 mesmo tempo promotor desse sistema marcado pela privatizacdo
dos lucros e socializagdo dos prejuizos, ao Estado caberia apropriar o énus do processo,
patenteado no gigantesco déficit da conta estoques no orcamento publico.

Ressalta igualmente, o problema da classificacdo de produtos vegetais, outro aspecto
da politica nacional de armazenagem carente de avaliacdo, sobretudo tendo-se em conta seus
impactos graves sobre a comercializacdo agricola no pais. A classificacdo de produtos,
regulamentada pela Lei 6305, de 15/12/75 e complementada pelo Decreto 88110, de 14/08/78,
constitui-se num servico prestado pelas Secretarias Estaduais de Agricultura, para
classificac@o dos produtos de abastecimento doméstico.

De seu turno, a inspe¢do qualitativa dos exportaveis fica a cargo de empresas privadas
— nacionais ou nao — devido as restricdes do mercado externo as andlises feitas por 6rgaos
oficiais brasileiros. No entanto, fortes restricdes também partem de usudrios nacionais, que
apenas se submetem devido ao cariater compulsorio do servico prestado, mormente em
operacoes de financiamento de estocagem e compras governamentais.

Assim, a permanéncia de um servico de baixo conceito no mercado se explica por
outras razodes, desde que a classificacdo de produtos é uma das principais fontes de renda
daquelas secretarias. O préprio Governo federal é o principal cliente do servigo, passando
todas as operagdes com estoques publicos pela afericdo de parametros qualitativos minimos,
para determinacdo de precos de venda ou valor de financiamento concedido.
Contraditoriamente, porém, critérios idénticos ndao sdo utilizados quando o produto é
comercializado ou removido. Neste tltimo caso, o impedimento da remoc¢ao sé ocorreria nos
casos em que o produto fosse considerado abaixo do padrdao minimo de qualidade.

Ora, sdo graves as conseqiiéncias desta pratica inusitada: desconsiderando-se critérios

24 Empréstimo do Governo Federal com opg¢do de venda ao proprio ente governamental.
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qualitativos e, portanto, ndo se levando em conta a ocorréncia de 4gios e desigios, os precos
de venda dos estoques publicos passariam a se balizar pela safra do produto. Evidentemente,
tal regra de formagao de precos haveria de abstrair problemas de ordem técnica — no caso, a
rotacdo de estoques — caracteristicos da dindmica de armazenagem de produtos a granel,
induzindo-se situagdes em que o comprador recebe produto novo, adquirido como se fosse
antigo e, portanto, com o preco desagiado pela safra! Tudo isto levaria a crer que
significativas parcelas de estoques do governo depositados em armazéns de terceiros estariam
garantidas apenas em termos quantitativos, ja que o critério de qualidade se aplicaria apenas
aos casos de produtos situados abaixo do padrao.

Segundo Junior (1997, p. 38), a CONAB corrobora este quadro quando deixa de
restringir os padrdes qualitativos passiveis de amparo pela PGPM. Formando seus estoques a
partir de praticamente todos os padrdes e tipos previstos nos normativos existentes, a
Companhia acabaria criando dificuldades para os armazéns procederem a separacdo dos
produtos — particularmente aqueles armazenados a granel — problematizando assim, a virtual
comercializacdo dos inventdrios formados. A partir do quadro acima descrito, agrega o autor

uma série de problemas de geréncia, pois o sistema:

possibilita a fraude na classificacdo, pois o trabalho do classificador ndo fica sujeito
a conferéncia;

permite que o armazenador seja conivente com as eventuais fraudes na classificacao,
porque ndo é cobrado do diferencial de qualidade;

induz o armazenador a ser negligente na conservacdo da mercadoria, permitindo até
mesmo a mistura de produtos de qualidades distintas;

propicia a troca de estoques melhores por outros de pior qualidade;

deprecia os estoques governamentais, deprimindo seus precos de venda.

Desta situagdo de descrédito da armazenagem e da classificacdo sé poderiam decorrer
conseqiiéncias graves, particularmente no tocante ao financiamento de estocagem. Pois nas
condi¢des acima aludidas, precarizar-se-ia o aceite do penhor mercantil como garantia para
concessdo de empréstimos. Considerando ser esta uma da formas mais vantajosas de crédito e,
muitas vezes, a Unica disponivel, a restricdo ao aceite tenderia a fragilizar o poder de barganha
dos produtores, expondo-os a comercializacao nos cendrios menos favoraveis.

Tendo-se em vista a crescente importancia das fontes de financiamento privado na
atualidade, é previsivel que salvaguardas bancdrias contra riscos nos financiamentos de
estocagem tenderiam a diminuir o universo de beneficidrios de empréstimos, restringindo-se
aos agricultores com produto depositado na minoria de armazéns confidveis. Fica patente,
pois, a importancia de se reverter a baixa credibilidade histérica dos armazéns gerais,
considerando-se que a liquidez devida a um bom penhor mercantil diminuiria sensivelmente o
risco do financiamento agricola.

Mas, conviria apreender os problemas assinalados, a partir de uma perspectiva mais
geral de seus impactos sobre a comercializacdo agricola como um todo, com énfase na
disjuntiva entre desenvolvimento agricola e defasagem do processo de comercializagdo.
Assim sendo, a efetiva superacdo de defici€ncias em armazenagem e classifica¢do contribuiria
de forma crucial para o desenvolvimento de mecanismos de suporte a comercializagdo —
bolsas spot e contratos agricolas nos mercados futuro, a termo e de opg¢des, corretoras,
seguradoras — com conseqiiéncias em termos de flexibilizacdo, fluidez e maior transparéncia
do mercado. Sdo evidentes as implicagdes dessa afirmativa para se discutir uma questio tao

atual como a dos novos instrumentos financeiros agricolas.
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Certamente, a superagdo deste quadro adverso criaria melhores condi¢cdes para se
atenuar variagdes mais abruptas de precos no circuito safra/entressafra, com reducdo dos
custos de intermediacdo, conquista de novos mercados e valorizagdo da mercadoria agricola.
A nosso ver, no entanto, para além de qualquer suposto de inadequacdo da instincia publica
em seu papel na coordenacdo do mercado agricola, caberia resgatar o pressuposto crucial
deste trabalho, a propésito do Estado como forjador de intercambio no mercado de estoques,
que também perpassa a discuss@o em causa. Do contrério, eleva-se o grau de exposicao do
sistema a todo tipo de ataque especulativo com commodities, mormente num quadro
econdmico de globalizagdo e liberalizacdo de mercados como o que se assiste na atualidade.

3.2 Abertura de Espaco para Novas Modalidades de Financiamento Agricola na Década

de 90.

Com o esgotamento do padrao de financiamento publico nos anos 80, tendeu a se
ampliar o espago do financiamento privado a comercializacdo agricola, desenvolvendo-se
algumas modalidades de instrumentos financeiros alternativos ao crédito oficial em declinio.
Como destacado por Lopes (1992), tal tendéncia caminhou em paralelo com o estreitamento
das linhas comerciais de crédito e das aplicacdes de recursos proprios dos agentes financeiros,
que passaram a pautar suas operacdes num maior grau de rigidez em termos de prazos,
namero de clientes atendidos ou limites de crédito por tomador e tetos por carteira.

Na verdade, tais procedimentos revelavam-se estritamente consistentes com a logica
bancdria que, para atenuar riscos de inadimpléncia de empréstimos concedidos, estreitou
diversas linhas disponiveis, especialmente os créditos comercial comum, de curto prazo (30-
60 dias), de longo prazo (180 dias), de industrializacdo (matérias-primas) e de exportagdo,
bem como o crédito de desconto de titulos. Desse quadro resultou o congestionamento dos
mercados e da comercializagdo agricola no ambito dos proprios produtores rurais, com a
maior parte das transa¢des ocorrendo sob a modalidade a vista.

Contraditoriamente, porém, nessa conjuntura de compressao dos recursos financeiros
oriundos do segmento privado, elevou-se sensivelmente a demanda pelo crédito institucional
(EGF), que passava a desempenhar o papel de instrumento substituto das diversas
modalidades em declinio. E mais que evidente que isto fragilizou o instrumento, outorgada
que lhe era a tarefa — decerto ingrata — de compensar o absenteismo do segmento privado no
tocante ao financiamento da comercializacdo agricola.

Assim, nessa fase de transicdo que marca a agricultura nos anos 80, passou-se a
atribuir ao EGF o papel de provedor de crédito para todas as finalidades na comercializagao,
desvirtuando-se ainda mais seu papel de instrumento de atenuagdo da estacionalidade que €
propria aos precos agricolas. Este era o cendrio compreensivo de uma conjuntura de
desorganizacdo dos mercados de estoque no pais, pondo-se em evidéncia uma dentre tantas
outras assimetrias estruturais de nosso padrao de desenvolvimento agricola.

Tais consideracdes sugerem que o perfil da comercializacdo agricola no decurso dos
anos 80 refletiu a reversao do ciclo econdmico expansivo dos anos 70, quando ainda nao
haviam se configurado maiores problemas do ponto de vista da fluidez de recursos ao
financiamento agricola. Até entdo, o Estado mantinha controle sobre diversas fontes de



118

recursos e um diversificado conjunto de instrumentos de crédito rural. Além dos recursos do
Tesouro Nacional, destacavam-se as aplicagdes compulsorias dentro do Manual do Crédito
Rural (MCR 18), as exigibilidades bancdrias advindas dos depdsitos a vista, as aplicagdes de
recursos voluntdrios dos agentes financeiros no crédito rural (MCR 37), assim como as
emissoes de moeda. Em outros termos, a época, o vetor de politica econdmica nio estava

subsumido ao problema fiscal, muito menos ao controle da base monetiria (GASQUES e
VILLA VERDE, 1995).

Nesse ambiente, marcado pela concentragdo de recursos nos segmentos mais
dinamicos, verificou-se uma recomposicdo significativa — ainda que morosa — de fontes
alternativas de recursos para o financiamento agricola no pais, num processo que remonta a
meados dos anos 80.

Numa visdo retrospectiva, poder-se-ia aventar algumas hipéteses para se explicar o
desenvolvimento restrito dos instrumentos privados de financiamento agricola.
Primeiramente, haveriamos de fazer referéncia a debilidade das transformagdes do sistema
financeiro nacional vis-a-vis a predominancia da regulacdo financeira estatal da agricultura
brasileira. Contudo, para além dessa referéncia estrutural, caberia indicar a ji referida
elevacao de status da PGPM assim como o refluxo do crescimento agricola no inicio dos anos
80.

Ademais, a atenuacdo da pressdo de demanda sobre o crédito rural oficial nessa
conjuntura também terd decorrido de um processo acomodaticio, em relacio ao sobre
dimensionamento da oferta de recursos altamente subsidiados até final da década de 70.
Precisamente nessa linha, Delgado (1985, p. 79) sublinha o traco fundamental da trajetdria
expansionista da politica de financiamento rural no periodo 1967/1976, destacando a
propdsito que:

Este periodo € marcado por um crescimento inusitado das aplicagdes reais de
crédito, bastando, para ilustrar tal afirmacdo, indicar que, entre 1969 e 1976, o indice
de valor real do crédito rural concedido passou de 100 a 444. Tal elevacdo
corresponde ao crescimento geométrico no periodo 1969-76, de 23,8% **, que é
vdrias vezes superior ao crescimento real do produto agricola, situado em torno de
5% *, [...] Ja em 1977 comecam a se esbocar, a nivel de governo, as influéncias
contencionistas da politica monetdria, que nesse ano se reflete numa primeira
inflexdo para baixo do volume de crédito concedido.

O autor aponta que:

a orientagdo expansionista é retomada com menor vigor em 1978 e 1979, a luz do
discurso oficial do governo de prioridade ao setor agricola, para ser revertida
novamente a partir de 1980. Essa nova reversdo — que se mantém cada vez mais
acentuada em 1981 e 1982, com tendéncias de se agravar em 1983 — ocorre agora
sob condi¢bes mais adversas, quer do proprio contexto da economia brasileira, quer
das suas relagdes criticas com a economia internacional.

Neste sentido, caberia frisar a assimetria estrutural entre a alavancagem do patamar
tecnolégico do setor — derivado da politica oficial de crédito — e o desenvolvimento restrito de
institui¢des de mercado, como os instrumentos financeiros privados e os mercados a termo e
de futuros, entre outros.
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Poder-se-ia dizer que a hipertrofia da politica de crédito rural ao longo da
industrializagdo da agricultura teve, como seu contraponto necessdrio, a inibi¢do do
desenvolvimento complementar de importantes e necessdrios instrumentos privados de
suporte a producdo e comercializacdo agricolas. Destarte, a partir do momento em que se
exaure o padrao de financiamento capitaneado pelo Estado cresce, em simultaneo, a
percepcao da urgéncia de se forjar novas fontes e modalidades de recursos. Nessa perspectiva,
Leite (1998, p. 106) chama atencdo para o fato de que:

[...] recentemente, a partir do inicio da década de 90, tem sido tentada uma série de
novos mecanismos para viabilizar o financiamento do setor rural. Além das fontes
anteriormente citadas, que incorporavam em grande medida recursos diretamente
advindos do setor publico, ou por ele alavancados, algumas iniciativas t€m sido
tomadas no sentido de levantar recursos junto ao setor privado.

Conforme Gasques; Villa-Verde (1995), o periodo foi marcado pela iniciativa do
Estado induzindo novos instrumentos financeiros agricolas, chamando ao setor privado a
tarefa de agente provedor de fundos necessarios ao seu desenvolvimento. Dai por diante, nota-
se certo crescimento de fontes de financiamento indexadas, gravadas com taxas de juros
superiores as das fontes tradicionais, basicamente recursos do tesouro e as exigibilidades.

Os autores dao destaque a Caderneta de Poupanca Rural — instituida pela Resolugdo
1188 de 05/09/86 — como iniciativa importante no cendrio mais geral de mudangas no perfil
da oferta de crédito. Pela sua sistemdtica, era prevista uma destinacdo minima de 65% dos
recursos eventualmente disponiveis para operagdes com crédito rural, sob normas idénticas as
da poupanca tradicional.

Agregue-se, igualmente, que a Constituicdo de 1988 definiu a destina¢do de parcela
dos recursos dos Fundos Constitucionais, para aplicagdo em programas de financiamento dos
setores produtivos do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Artigo 159). Conforme os respectivos
planos regionais de desenvolvimento, a prioridade seria concedida aos produtores, empresas e
cooperativas de producdo ligadas ao setor rural — especialmente os pequenos € mini
produtores — incorporando-se aos financiamentos juros nao superiores a 8% ao ano, assim
como os respectivos encargos de atualizagao monetéria.

Caberia notar que algumas modalidades de financiamento agricola nido foram
passiveis de operacionalizagdo, caso das Sociedades de Crédito Imobilidrio, Bancos
Multiplos, Fundos de Aplicagdao Financeira (FAF), assim como os denominados Depdsitos
Interfinanceiros Rurais vinculados ao Crédito Rural (DIR).

Nos dois primeiros casos, decisdes administrativas inviabilizaram o direcionamento de
recursos captados em depdsitos de poupanga para aplicacdo em operacdes de crédito rural. Ja
no caso dos DIR, sua sistemadtica previa a formacdo de um fundo a partir das exigibilidades
dos depdsitos a vista dos bancos comerciais. Estes, no entanto, ndo se posicionaram como
pleiteantes de aplicagdes de recursos na agricultura, ou mesmo do recolhimento compulsorio
daqueles recursos junto ao BACEN.

Outra alternativa de incremento dos recursos financeiros setoriais prevista em 1991 foi
o direcionamento de parcela entre 10 e 20% dos saldos dos Depdsitos Especiais Remunerados
(DER) para aplicacdo em crédito rural. Como sabido, os DER foram criados como um
mecanismo de restitui¢do dos ativos financeiros retidos por ocasidao do Plano Collor. Contudo,
essa fonte de recursos nasceu com data prevista de término, ocorrendo em 1993 o pico de suas
respectivas aplicagdes.
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Ainda em 1991, foi facultado as instituicdes financeiras do SNCR o recurso a
Resolucdo 63 de 1967 para a captagdao de recursos externos alocdveis no financiamento do
custeio e comercializacdo de produtos agricolas exportaveis — a chamada 63 Rural. Cabe
também citar os fundos de commodities voltados para a agricultura, ademais da criacdo em
1992 dos fundos de investimento para captacdo de recursos destinados a operagdes nos
mercados fisicos e de liquidacao futura de produtos agricolas, pecudrios e agroindustriais.

Mais recentemente, em 1995, constituiu-se outra fonte, baseada na disponibilidade de
recursos provindos de entidades da administracdo federal indireta e funda¢des subordinadas a
Unido. Dai originou-se um fundo de investimento operado pelo Banco do Brasil, para
aplicacdo em titulos do Tesouro Nacional e Certificados de Depésito Bancério (CDB). A
época, a expectativa era a de que se destinasse um minimo de 70% das aplicacdes em CDB
para operacOes de crédito rural com prazo maximo de 8 meses.

Caberia também mencionar os Adiantamentos sobre Contratos de Cambio (ACC) —
Circular 2.539 de 25/01/95 — que seriam antecipagdes parciais ou totais de vendas a termo
para o mercado externo, com o fito de se compensar aos exportadores, defasagens de cambio
acumuladas. Nessa modalidade, o financiamento deveria ser ressarcido em produto - a base de
preco estipulado no momento de sua contratacao - garantido com aval, hipoteca ou penhor.

Gasques; Villa Verde (1995) chamam atencdo para informacdo fornecida pela
Associacdo Nacional dos Exportadores de Cereais (ANEC) de que, nas safras 1993/94 e
94/95, os recursos de ACC teriam coberto algo em torno de 30% e 20% do financiamento a
producdo nacional de soja, respectivamente.

A Tabela 14, a seguir, ilustra a tendéncia ao decréscimo das fontes tradicionais de
recursos dirigidos ao crédito agricola no periodo 1985-1996, mormente a queda relativamente
abrupta dos recursos do Tesouro Nacional. Igualmente, os recursos obrigatdrios decresceram
no periodo, reagindo mais recentemente em decorréncia do cendrio de estabilizagdao
econdmica.

; TABELA 14
CREDITO RURAL CONTRATADO SEGUNDO A FONTE DE RECURSOS
Brasil, 1995 — 1996 (em US$ milhdes)

Recurso

Ano do % Recursos % Poupanca % Recursos %o Fundos % Outras % Total

Tesouro Obrigatdrios Rural Livres Constitucionais Fontes Geral
1985 11.933 64,26 5.963 32,11 674 3,63 100
1986 17.824 64,87 6.745 24,55 2.907 10,58 100
1987 8.077 37,29 7.438 34,34 4.884 22,55 1.261 5,82 100
1988 3.746 24,51 5.473 35,81 5.537 36,23 526 3,44 100
1989 3.344 23,96 2.017 14,45 7.204 51,62 1.089 7,80 109 0,78 193 1,38 100
1990 2.131 26,72 2.183 27,38 1.596 20,02 1.586 19,89 356 4,46 122 1,53 100
1991 1.989 24,18 1.841 22,38 2.656 32,29 849 10,32 265 3,22 625 7,60 100
1992 2.095 22,97 1.707 18,72 4.152 45,53 617 6,77 287 3,15 262 2,87 100
1993 2.088 26,66 865 11,04 3.385 43,21 920 11,75 432 5,52 143 1,83 100
1994 3.068 27,22 1.313 11,65 3.905 34,64 1.803 15,99 565 5,01 619 5,49 100
1995 1.411 19,70 941 13,14 2.584 36,07 1.168 16,31 645 9,00 414 5,78 100
1996 218 3,49 1.057 16,92 572 9,16 505 8,09 933 14,94 2.961 4741 100

FONTE: Banco Central Departamento de Cadastro e Informagdes / Divisdo de Registros Cadastrais / Registro Comum de Operacdes Rurais.
apud Banco Central (1997), publicacdes anteriores e sistema de informa¢des do BACEN. Dados re-elaborados pelo autor.
apud: Leite (1998, p.79)

Em contrapartida, cresce a participagdo das novas modalidades de recursos, com
destaque para a importante participacdo da caderneta de poupanca rural, especialmente no
intervalo entre 1987 e 1993. Com o refluxo referido das fontes provedoras tradicionais, de
origem publica, esse instrumento passou a responder por mais da metade dos recursos de
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crédito rural em 1989, desde entdo decrescendo até atingir o patamar minimo de 9% em 1996
(LEITE, 1998).25

Note-se que nas economias avancadas, grande parte do financiamento agricola
atravessa os mercados secunddrios, que se constituem no ldcus de encontro de investidores
em papéis, titulos e valores imobilidrios. Notadamente, tais mercados apresentam elevado
grau de liquidez, operando-se a base de titulos lastreados por produtos depositados em
eficiente rede de armazenagem, ou por documentos de depdsito de realizacdo de crédito.

J4& no caso brasileiro, as primeiras iniciativas de operacdo com instrumentos
financeiros privados inseriram-se no complexo de relagdes entre industrias de insumos,
produtores e agroindustria processadora, cedendo-se lugar a sistemas de troca direta de
produtos agricolas por fatores de produgdo. No caso, se tratava de promover o intercimbio de
maquinas e equipamentos, servicos de colheita, aluguel de terra, fertilizantes, calcario,
herbicidas, fungicidas e sementes, por produtos determinados tais como algodao, trigo, milho,
cevada e soja.

E foi precisamente no ambito do complexo soja que estes primeiros contratos
resultaram numa modalidade largamente utilizada desde inicio dos anos 90. Trata-se do
denominado Contrato de Compra e Venda de Soja Verde, nada mais que um contrato
mercantil de entrega futura do produto, com pregos fixos ou a fixar, destinado a arrecadar
recursos financeiros para o plantio da safra. Tais contratos foram regulamentados pelos
Cdédigos Comercial (Art. 191) e Civil (Art. 1126), que tratam dos contratos futuros e dos
registros, sendo os principais envolvidos a agroindustria processadora, as cooperativas e 0s
exportadores, agentes estes que operam com contratos de compra e venda a termo com
antecipagdo de preco.

Assinale-se, porém, que o sistema soja verde ndo prevé um mecanismo de grande
importancia para o funcionamento dos mercados futuros, qual seja, o depdsito de margens
para garantia de cumprimento dos contratos. Este seria um detalhe importante, pois, em que
pese todo o conjunto de garantias disponiveis — aval, nota promissoria emitida pelo vendedor,
garantia hipotecdria, penhor da producao — os contratos de soja verde apropriam problemas de
cumprimento frente ao problema da instabilidade de precos. E claro que este raciocinio se
aplicaria as circunstancias de precos na safra em melhor nivel do que o que acordado em
contrato. Todavia, o promitente vendedor arca com todos os riscos implicitos no processo
produtivo agricola.

Destacamos em seguida outras trés modalidades de instrumentos financeiros privados.
Inicialmente, o chamado Certificado de Mercadoria com Emissao Garantida (CM-G), que €
um contrato mercantil de venda e compra de produtos agricolas e agroindustriais, cuja
emissao € feita pelo produtor rural, cooperativas, beneficiadores ou agroindustrias. Este € um
titulo garantido por banco ou entidade seguradora — que avaliza a quantidade e qualidade da
mercadoria negociada — transacionado em Bolsas de Cereais e de Mercadorias conveniadas
com a Central de Registros S.A., entidade vinculada a Bolsa de Cereais de Sao Paulo e que
funciona como camara de compensagdo, cuidando do registro, compensacao, administragao
de garantias e liquidag¢do dos negdcios realizados nas bolsas conveniadas.

O CMG ¢ disponivel em duas versdes: o CMDG ou, Certificado de Mercadoria com
Emissdo Garantida, para entrega fisica disponivel e com pagamento a vista; o CMFG, para
entrega futura garantida, mas com pagamento a vista, utilizado para venda antecipada de

25 Para uma andlise acurada das fontes de recursos, impactos fiscal e monetirio do programa de crédito rural,
bem como do processo de unificacdo orcamentdria/ extin¢cdo da conta-movimento em 1986 e seus impactos em
termos de operacionalizacio dos recursos disponiveis, vide Leite (1998, p. 74-89).
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mercadoria a ser produzida. O CMG destina-se ao levantamento de recursos para o plantio ou
para o aproveitamento de precos remuneradores na entressafra. S@o seus potenciais
compradores o beneficiador, o comerciante, o industrial transformador, o supermercado e o
exportador, podendo vir também a ser adquirido por pessoa fisica ou juridica residente no pais
ou no exterior.

Outro instrumento financeiro privado, denominado Cédula de Produto Rural (CPR),
foi criado pela Lei 8929 de 22/08/94. Este se constitui na representacdo de uma promessa de
entrega de produtos rurais — com ou sem garantia cedularmente constituida — com
especificacdo detalhada dos bens oferecidos em garantia. Sendo um titulo liquido e certo,
torna-se o mesmo exigivel pela quantidade e qualidade do produto nele especificado.
Produtores individuais, cooperativas e associa¢des de produtores podem emitir a CPR, nao
podendo, contudo, ser invocados casos fortuitos — ou de for¢ca maior — em beneficio de seus
emitentes.

Sao passiveis de comercializa¢io via CPR todo tipo de produto in natura, beneficiados
ou industrializados, que tenham sido produzidos por produtores rurais ou suas cooperativas,
valendo ressaltar que o emitente da CPR recebe o valor da venda antecipada a vista, contra a
concretizagdo do negdcio. Ademais, as negociagdes com este titulo passam por registro na
Central de Custddia e Liquidag@o de Titulos, como mecanismo precauciondrio contra a venda
da producao por mais de uma vez.

Por tltimo, mencionamos a modalidade denominada Commodity Linked Bond (CLB),
que se constitui num titulo mercantil lastreado por commodities. Sua fungdo especifica seria o
levantamento de recursos de capital de giro necessarios a atividade rural, mediante a venda de
qualquer mercadoria a base de valores pré-fixados, para posterior entrega futura. Poderia
inclusive configurar-se, nessa modalidade, a hipdtese de contratacdo de eventuais operacoes
com prazos longos — em torno de 4 anos — com compromisso de entrega de 25% do volume
total pactuado, a cada ano.

Pela o6tica oficial, seriam pertinentes as politicas implementadas desde o inicio do
Plano Real, particularmente no tocante ao equacionamento de problemas de liquidez setorial,
com destaque para o processo de securitizacdo da divida rural e apoio aos novos instrumentos
financeiros acima expostos.

Até recentemente, as autoridades econOmicas consideraram adequada a fluidez de
recursos financeiros as atividades econOmicas, tida como decorréncia imediata da melhoria do
acesso ao crédito externo e da expansdo dos recursos em moeda nacional. Neste tltimo caso,
teria sido importante o aumento dos depdsitos a vista devidos a estabilizacdo econdmica, em

simultaneo a elevacdo do percentual de aplicacdes obrigatérias de 17% para 25%, com
impacto positivo sobre as exigibilidades bancarias.

Ao par desses mecanismos, direcionados especificamente aos produtores vinculados
ao agribusiness, o governo tomou como corretas as agdes dirigidas aos agricultores
familiares, cujas condi¢des de financiamento e liquidez seriam consideradas adequadamente
atendidas por meio do Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar (PRONAF).

Prosseguindo nesta andlise dos novos instrumentos de financiamento da producao,
grande destaque veio sendo dado ao lancamento dos chamados Contratos de Op¢ao, dirigidos
a culturas como milho, arroz, algodao e trigo. A ldgica operativa das op¢des perpassaria seu
papel como um seguro de precos viabilizado pelo pagamento de um prémio, podendo sua
liquidacdo ser realizada pela diferenca entre o preco de exercicio e o valor de mercado do
produto na data de seu vencimento. Por essa sistematica, buscava-se diminuir o nivel de
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transferéncias de mercadorias para o dominio do governo, atenuando-se seus dispéndios com
a manutencao de inventarios.

Por outro lado, a postura do governo desde 1996 calcou-se no pressuposto de que a
agricultura teria sido o setor mais beneficiado pela redu¢do do denominado Custo Brasil, com
destaque aos virtuais avancos nas dreas financeira e tributdria. Grande €nfase veio também
sendo consignada aos ganhos de eficiéncia decorrentes do processo de privatizacdo das
ferrovias e do avancgo da inter modalidade, o que permitiria antecipar impactos importantes na
logistica de transportes, conforme Mendonga de Barros e Miranda (1997). Contudo, o maior
peso do argumento recairia no papel a ser cumprido pelos novos instrumentos financeiros, que
abririam espaco para a progressiva retirada do Estado da administracdo de estoques ptiblicos
de alimentos, o que, na perspectiva oficial, anteciparia significativos ganhos de eficiéncia e
reducdo de custos.

A questdo dos subsidios, o enfoque prevalecente sob o Plano Real foi o de reservar
recursos orcamentarios para a agricultura familiar, que seria integrada ao mercado por meio
do PRONAF e do Programa de Reforma Agraria. Nesse sentido, a orientacdo da politica
oficial de financiamento era a de que a agricultura comercial buscasse recursos no mercado,
enfatizando o governo o papel a ser desempenhado pelos mecanismos compensatorios a ela
disponibilizados, especialmente aqueles representados pelos contratos de opgao.

De qualquer forma, o desenho de um novo aparato de financiamento lastreado em
instituicdes capitalistas — bolsas de mercadorias, mercados a termo e de futuros, corretoras,
novos instrumentos financeiros — pressupde variadas e profundas mudangas de cunho
estrutural, com destaque para a questdo da infra-estrutura econdmica de armazenagem de
graos anteriormente analisada.

Como sublinhado, para além de problemas imediatos quanto a disponibilidade fisica,
adequacdes de ordem técnica e localizacdo, o principal problema da armazenagem no Brasil
abarcaria um Aambito essencialmente institucional. Pois seria temerdrio antever um
desenvolvimento consistente de novos instrumentos financeiros agricolas na auséncia do
necessario suporte representado por adequadas condi¢cdes de armazenagem.

Ora, na linha da discussdo proposta neste trabalho, onde se pressupde uma atuagdo
ativa do Estado como forjador de intercambio na comercializacdo agricola, prevaleceria a
assertiva de que o rompimento desse gargalo estrutural/institucional se configuraria num dos
requisitos basicos a consecu¢do de um efetivo manejo de estoques publicos de alimentos no
pais.

Em suma, buscamos nesta subsecdo desenhar em tragos largos o cendrio prospectivo
do desenvolvimento de novos instrumentos financeiros privados na agricultura brasileira.
Como referido anteriormente, o quadro econdmico brasileiro apds meados dos anos 80
sugeria a importancia de se induzir tal desenvolvimento que, por sinal, se intensificou nos
anos iniciais da década de 90. Seguramente, um movimento desta natureza indicava uma
tendéncia de avango do capital financeiro privado por sobre os espacgos abertos com o refluxo
do crédito publico. Como previsivel, deste processo decorreria uma inser¢cao mais estrita dos
produtores rurais no circuito do capital comercial/ financeiro dos bancos privados, ademais da
germinacdo de outras fontes de financiamento no ambito dos complexos agroindustriais.
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4 O CENARIO DA COMERCIALIZACAO AGRICOLA A PARTIR DO
PLANO REAL

Com a implantacdo do plano de estabilizacdo econdmica em 1994 aprofundou-se a
crise pretérita da agricultura brasileira, ndo se percebendo na nova proposta de governo acdes
significativas em relagdo a histérica concentracao de renda e riqueza setoriais. Pelo contrério,
a persisténcia de um quadro sdcio-econdmico adverso decorreu de fatores variados, com
destaque para o padrao de politica monetario-crediticia-cambial desde entdo operacionalizado,
assim como a desativacdo de tradicionais aparatos publicos de apoio setorial. Ainda que o
sucesso da estabilizagdo monetdria devido a reversdo das expectativas inflaciondrias tenha
provocado, até recentemente, um vetor de forte adesao popular a proposta econdmica oficial,
ndo se deve perder de vista seus efeitos deletérios e desestruturantes sobre amplos segmentos
sécio-econdmicos nacionais.

De fato, sob o Plano Real estabeleceu-se — aprioristicamente — o papel da agricultura
no sentido de ancorar o projeto de estabilizacio monetdria, sem se proceder de forma
concomitante ao debate politico da necessdria redefini¢do de politicas consistentes e arenas
regulatdrias de apoio a nova insercdo setorial pretendida. Ademais da queda persistente dos
precos minimos e de mercado — com elevagao simultanea dos custos de produgdo — o vetor de
politica econdmica pautou-se pela inusitada elevacdo da taxa de juros e aprofundamento do
processo de liberalizagdo de mercados e das importacdes, tudo isto em presenga da regra
conjuntural rigida do cambio sobre valorizado.

Certamente, esse cendrio teria uma face dupla, correspondendo seus efeitos adversos
aos segmentos setoriais mais débeis — notadamente pequenos e médios agricultores e
assalariados permanentes e temporarios — agravando-se, em conseqiiéncia, a pressao sobre a
terra e o €xodo rural.

Reversamente, porém, os segmentos capitalistas mais dindmicos tenderam a manter
sua posicao relativa em termos de inser¢do de mercado, tecnologia, financiamento e acesso
preferencial aos centros relevantes de decisdo politica. Desse modo, os impactos — digamos
assim positivos — do plano de estabilizacdo circunscreveram-se aos segmentos voltados ao
mercado externo, que foram grandemente beneficiados, por exemplo, pelo mecanismo de
isenc¢do do ICMS sobre as exportacdes agroindustriais. Conforme propriamente destacado por
Valente (1996, [n. p.]),

N

como parte da decisdo de recorrer a ‘4ncora verde’ do plano de estabilizag¢do, o
governo optou por manter pre¢os agricolas estdveis a custa de importacdo de
produtos subsidiados, enquanto negava subsidios aos agricultores nacionais. Os
agricultores adaptaram-se a situacdo reduzindo a 4rea plantada e a prépria producio,
deixando o pafs relativamente desarmado numa conjuntura internacional em que se
reduzem os estoques de alimentos. No entanto, o maior risco desta politica no caso
brasileiro é o de se deixar os pequenos e médios produtores rurais a mercé das
condigdes de extrema competitividade do mercado internacional, permeado por
praticas comerciais desleais. Esta situacdo é agravada pela indefinicdo em relagdo a
uma politica que venha a substituir a de formagdo de estoques publicos de produtos

agricolas, antes ligada a compra de excedentes para a garantia de precos aos
agricultores.
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Essa afirmativa seria plenamente corroborada pelo viés altamente concentrador de
renda da politica agricola, no periodo, patente em suas principais resolugdes relativas a
comercializacdo das safras. Seria o caso da realocacdo de recursos das exigibilidades
bancarias destinadas ao crédito rural, a partir da safra 96/7, para aplicacdo praticamente
exclusiva em empréstimos de comercializacdo sem opcao de venda (EGF/SOV), com forte
destinacdo das disponibilidades aos segmentos agroindustriais. Na mesma linha se encontraria
a extincdo dos empréstimos de comercializacdo com opg¢ao de venda (EGF/COV), que cobria
contratos de equivaléncia produto com pequenos agricultores. Alternativamente, colocou-se a
disposicao dos agricultores o sistema denominado mercado de opgoes - operado por
intermédio de bolsas - mecanismo na prética inacessivel aos segmentos de producdo ndo
capitalistas. Tais a¢des devem ser entendidas no contexto mais geral do padrao de reformas
inaugurado no inicio dos anos 90 que, como assinalado por Dias (1999, p. 231), configuraria:

[...] mecanismos de intervencdo mais consistentes com o funcionamento dos
mercados, alinhando os precos minimos com o mercado internacional, criando o
sistema de pagamento pela diferenca entre o preco minimo e o de mercado sem as
compras governamentais, trazendo transparéncia e melhores condi¢cdes para atrair
agentes privados para carregar estoques e ampliar os mercados agricolas.

Um indicador sintomdtico da escalada do processo de exclusdao dos produtores ndo
capitalizados foi a ampliacdo do conceito de equalizacdo de precos, previsto na Lei 8.427 de
1992, que passou a abranger as chamadas operacdes independentes do crédito rural,
incorporando-se transagdes realizadas em bolsas de mercadorias, assim como as despesas para
se garantir valores de referéncia de produto agricola fixados pelo governo. Logo, evidencia-se
o uso discriminatério dos recursos publicos que, por defini¢do, deveriam comparecer como
elemento de suporte as operagdes sob amparo da PGPM. Do contririo, acabam sendo
dirigidos para subvencionar certo tipo de operacdo que, estruturalmente, exclui os pequenos
produtores.

Conforme sublinhado por Teixeira (1998a, p. 10), a ampliacdo deste conceito de
subvencdo para equalizacdo de precos descobre um processo de privatizacio da
comercializac¢do "[...] cujo custo financeiro, para o setor publico, dependendo da atuacao dos
'lobbies' dos oligopdlios da comercializacao agricola, poderd ser superior a intervencao direta
do Governo nas compras dos produtos.”" Decerto, essa hipdtese levantada pelo autor descobre
uma faldcia implicita no costumeiro discurso de falta de recursos publicos, normalmente
veiculado a propdsito de se canalizar de forma exclusivista as disponibilidades financeiras
existentes.

Sem embargo dos graves problemas financeiros do Estado brasileiro, falta decisao
politica no sentido de se avancar um padrdo de intervengcdo publica moldado pelos
pressupostos do desenvolvimento sdcio-econdmico sustentado. Dentro desta perspectiva,
Teixeira (1998b, p. 9) destaca que:

Em 1997, os recursos previstos no Or¢amento das Operagdes Oficiais de Crédito
(O0C) foram 37,1% menores que seu correspondente em 1996. Notdvel que a maior
parcela do corte - algo como 75% - deu-se nos recursos de custeio que, segundo a
Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO), teriam como publico-alvo os mini e
pequenos agricultores.
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Este cendrio conjuntural-estrutural sugere algumas consideragdes a propdsito da
persistente exclusdo dos segmentos débeis dos agricultores do desenho, negociagdo e
implementagdo da politica agricola.

Decisivamente, tais segmentos foram alijados, seja dos acordos de corte regional —
caso do MERCOSUL - ou de acordos comerciais de base mais ampla, dada a alta prioridade
atribuida aos setores integrados ao circuito agroindustrial. Na verdade, inexistindo parametros
socio-politicos consistentes com uma acdo concertada (e inclusiva) dos interesses conflitantes
em presenca, termina prevalecendo um cendrio geral marcado pela formulacdo segmentada e
parcial da politica agricola. Dai o foco dirigido preferencialmente aos produtos inclusos na
pauta de exportacdo, ademais da operacionalizacdo de parametros fundamentais de politica de
forma tépica e isolada. Fato € que, com o advento do MERCOSUL, a politica publica assumiu
a sensibilidade dos agricultores familiares ao processo de integracdo. De forma idéntica, ao
passo que milhares de familias sofriam as conseqiiéncias do funcionamento do chamado livre
mercado, ndo foram adotados programas estruturados de reconversdo produtiva, seja pela
instancia federal ou as estaduais.

Por seu turno, os setores patronais e grandes grupos agroindustriais exercem sua
capacidade de articulagdo de seus interesses especificos, por meio de mecanismos que
variariam desde a influéncia no processo de fixacdo de aliquotas de importagdo, passando pela
securitizac@o da divida agricola, até ao volume e drenagem dos recursos do crédito rural.

Destaque-se, a propdsito, a peculiar composi¢do de uma instituicio como o Férum
Nacional de Agricultura, convocado pelo Ministério da Agricultura: ainda que sua comissao
organizadora seja composta por 30 membros, a CONTAG atribuiu-se uma unica cadeira, em
que pese seu estatuto representativo de algo como 80% dos estabelecimentos agricolas no
pais. Um fato tdo inusitado serviria para explicar os motivos que levaram aquela
representacao de interesses a se recusar a participar do mencionado forum.

Na perspectiva dos trabalhadores na agricultura, caberia frisar o privilégio dos setores
patronais, pelo angulo do grande nimero de convénios firmados com as entidades patronais
pelo Ministério da agricultura, através do Departamento Nacional de Cooperativismo
(DENACOOP). A par da exclusdao dos segmentos familiares, nunca serd demais recordar os
nao poucos casos de malversacao e desvio de recursos através dos convénios supracitados.

Ainda que sem uma maior preocupacio com a logica operativa do PRONAF, o autor
considera positiva sua criacdo, tida como atestado do reconhecimento oficial da necessidade
de se formular politicas diferenciadas aos produtores familiares. Todavia, Urbano atenta para
a necessidade de se ultrapassar a visdo do desenvolvimento rural brasileiro adstrito a
programas de corte meramente setorial.

Como ja referido, a apropriacdo neutra e sem as devidas mediagdes do conceito de
autocapacidade (self-reliance) na provisdo do abastecimento, moldou o perfil da politica
agricola do Plano Real pela op¢cdo em favor da internacdo dos precos externos, sem
salvaguardas que preservassem a necessdria gestdo regulada dos mercados.

Sobretudo, a auséncia de salvaguardas seria mais que agravada num quadro marcado
por varidveis macroecondmicas como juros elevados, cambio apreciado e alta exposi¢dao do
sistema num cendrio globalizado. Nesse ultimo aspecto, o regime de baixas tarifas agricolas
que atualmente gira, em média, ao redor de 10%, contrasta diametralmente com o quadro
pretérito de elevado protecionismo. Como destaca Dias (1999, p. 231),

em 1991, é anunciado um cronograma gradual de reducdo na tarifa tanto na tarifa
média como na dispersdo. De acordo com o cronograma de reforma estabelecido, a
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estrutura tarifdria deveria apresentar ao fim do programa apenas 9 categorias de
produtor, com tarifa modal de 20%, tarifa média de 14,2% e tarifa mdxima de 35%.
Essa estrutura pretendida pelos reformadores contrastava, de modo flagrante com a
estrutura anterior que apresentava uma tarifa modal de 40%, média de 32,2% e
méxima de 105%.

Nesse contexto de rdpidas mudangas na gestdo do sistema, a economia brasileira foi
exposta ao comércio internacional num cendrio marcado por regras desleais de comércio,
pratica de exportagdes subsidiadas na origem e alto nivel de protecdo ndo-tarifaria nas
economias parceiras na globalizagao.

Pela Tabela 15 a seguir, evidencia-se a evolu¢do do quadro de protecdo tarifaria no
periodo entre 1980 e 1992. Como se percebe, as taxas de protecdo nominal sofreram queda
expressiva para todos os produtos, sendo notdveis os indices referentes aos produtos
importdveis considerados alimentos basicos — trigo, arroz, feijao e milho — com destaque para
o trigo que, de um nivel de protecdo equivalente a 67,1% em 1986, passa para uma taxa
nominal negativa em 1992.

TABELA 15
TAXA NOMINAL DE PROTE(;AO, PRODUTOS EXPORTAVEIS E IMPORTAVEIS, 1980 - 1992
Em Percentuais

EXPORTAVEIS

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Cacau -197 92 -126 90 -54 -11,5 -159 96 -87 -183 99 -85 -208
Algodao 24,3 26,2 354 504 234 28,8 1948 53,5 28,2 242 283 295 8,5
Milho 10,1 20,0 212,7 168,6 29,0 - - -
Soja -5,6 -154  -80 35 -150 95 -30 119 80 7,1 53 39 -89

Acicar -428 -8,1 583 132 112 436 242 49,6 141 -279 46,5 -32,7 -31,6
IMPORTAVEIS

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

Feijao 149 21,7 1623 - 0,6 392 13,8 49,3 -303 -33,8 32 37 -35

Milho - - - -46,1 -23,2 -369 -163 -42,7 -239 -33,0 -47.1

Arroz 483 -43,5 56,2 26,1 -30,3 40,8 48,6 1,0 92 -07 17,5 30,0 -1,2
Trigo -38,8  -13,9 6,6 -190 -92 189 67,1 329 182 -32,1 -32,1 -16,7 -179

FONTE: Banco Mundial, 1993
Apud: DIAS (1999, p. 231)

No caso dos produtos exportaveis, Dias (1999) considera ndo ser possivel afirmar ter
havido reducdo na taxacdo a esses produtos nos anos 90. Certamente, esse padrdo terd
evoluido assimetricamente nos anos seguintes, com as importacdes agricolas crescendo a
taxas relativamente maiores que as das exportacdes, com seus conseqiientes efeitos sobre o
saldo comercial agricola.

De fato, sobressaem os efeitos perversos da politica agricola sob o Plano Real, quer
em termos de reducdo do saldo de divisas, ou no tocante a expansao dos niveis de produgao,
renda e emprego.

Entretanto, conforme Delgado e Fernandes Filho (1998), cumpriria assinalar outro
efeito da gestdo de politica econdmica do Governo FHC, no que toca a severa redugdo dos
precos dos itens componentes da cesta bdsica. Assim, o incentivo oficial explicito as
importacdes de alimentos teria, de fato, forcado a queda ainda maior dos precos no mercado
interno.
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Conforme demonstrado através dos dados da Tabela 16, a seguir, fica patente a

tendéncia de queda pronunciada de precos de alguns importantes componentes do consumo
assalariado.

TABELA 16
EVOLUCAO DOS PRECOS RECEBIDOS PELOS AGRICULTORES, VALORES REAIS
EM R$ DE DEZEMBRO DE 1997/UNIDADE

ANOS ALGODAO CARNE
ARROZ MILHO FEIJAO CAROCO TRIGO LEITE BOVINA
CASCA Kg Kg Kg Kg Kg Litro Kg
1990 0,30 0,20 0,89 0,58 0,19 0,39 2,58
1991 0,38 0,21 0,88 0,59 0,19 0,37 2,38
1992 0,28 0,19 0,69 0,52 0,23 0,35 2,27
1993 0,28 0,20 0,86 0,59 0,21 0,36 2,40
1994 0,27 0,17 1,04 0,60 0,18 0,32 2,33
1995 0,22 0,14 0,62 0,52 0,17 0,34 1,90
1996 0,23 0,16 0,68 0,54 0,22 0,30 161
1997 0,24 0,13 0,61 0,58 0,15 0,26 1,63
Variacdo %
90 - 97* -3,14 -5,97 -5,25 0,00 -3,32 -5,63 -6,35
Médio ao
Ano
Variacio %
94 — 97 #* -3,85 -8,55 -16,29 -1,12 -5,90 -6,69 -11,23
Médio ao
Ano

FONTE: Revista Agroanalysis, Fevereiro/98. Pregos recebidos pelos agricultores — valores reais (em R$ de Janeiro de 1997/Unidade).
Elaboragao dos autores.

apud: DELGADO; FERNANDES FILHO (1998, p. 26).

(*) Taxa Geométrica Anual para o periodo 90-97.

(**) Taxa Geométrica Anual para o periodo 94-97.

Como destacado pelos autores, entre 1990 e 1997 veio ocorrendo uma significativa
queda de precos de todos os produtos, exceto algoddo. As maiores quedas referem-se a carne
bovina e leite — produtos tipicos da pecudria — base para sua anélise especifica da evolugdo do
preco da terra nos anos recentes.

Pode-se deduzir que esse processo generalizado de reducdo de precos se intensifica
apds 1995, em grande parte devido aos efeitos do incremento do quantum importado via
MERCOSUL. Notadamente, o efeito importacdes também derivou da reducdo de barreiras
burocraticas, particularmente quando se facultou a importagdo a taxas de juros relativamente
mais baixas do mercado internacional. Dessa forma, Delgado e Fernandes Filho (1998, p.
260) sublinham o fato de que:

[...] o processo de abertura e integra¢do contribui para uma perda de receita pelos
agricultores. O indice de pregos recebidos pelos agricultores, em valores nominais,
cresce 27,53% entre agosto de 1994 e dezembro de 1997. O indice de precos
recebidos para lavouras apresentou uma variagdo de 39,55% e o para produtos
animais de 6,81%. Nesse periodo, no entanto, o indice de precos pagos pelos
agricultores, também em valores nominais, cresce 158,77% para mao-de-obra e
54,26% para a média dos pregos pagos no Brasil (Agroanalysis, abril de 1998). A
queda da rentabilidade faz com que caia a renda fundidria e, em conseqii€ncia, o
preco da terra.
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Desse modo, em que pese haver-se configurado uma situagao politica peculiar de alta
legitimidade governamental — em grande parte derivada do barateamento da cesta bésica —
assistiu-se concomitantemente a perda de competitividade e mesmo desestruturacao de
diversos ramos e regides produtivas da agricultura brasileira.

Assinale-se, a propdsito, o quadro grave defrontado por segmentos de pequena
importancia relativamente as grandes producdes agricolas, porém, de alta relevancia regional
em termos de geracdo de emprego e renda - caso, por exemplo, das culturas de juta, malva e
sisal - que vem sendo fortemente impactadas nesse cendrio geral analisado.

Sobressairia, pois, do quadro critico descrito acima, um composto de pelo menos
quatro vetores dominantes a partir da implementacio do programa de estabilizacdo: o
aprofundamento da liberalizacao comercial, a sobrevalorizacdo do cambio, os pre¢os minimos
a niveis desfavoraveis — ao lado da expansdo da oferta agricola — e as elevadas taxas de juros.

Conjuntamente, tais vetores teriam contribuido de modo decisivo para a queda dos
niveis de preco e dos termos de troca setoriais, na pratica representativos de uma queda do
indice global de pregos recebidos pelos produtores em 2,8% em 1995, contra uma elevagao de
20,5% no indice agregado de precos de maquinas e implementos, insumos, servicos e demais
fatores.

Tudo isto para além de um aumento de 25,9% no indice de custo de vida medido pelo
Indice de Precos ao Consumidor da Fundagdo Getidlio Vargas (IPC-FGV). Conforme dados da
Tabela 17 a seguir, extraida de Delgado e Fernandes Filho (1998), demonstra-se a evolucdo
dos niveis dos precos minimos no breve periodo compreendido entre as safras 1994/5 e
1997/8.

. TABELA 17
PRECOS MINIMOS DE GARANTIA PARA O CENTRO SUL
Safra 94/95 e Safra 97/98. Valores em R$

Safra 94/95 Safra 97/98 Safra 97/98
R$/Kg (a) R$/Kg (b) R$/Kg* (c) (b) / (a) % (¢)/(a) %
Algodao (em Caroco) 0,3685 0,4667 0,3031 26,64 -17,74
Arroz Sequeiro (em Casca) 0,1453 0,1550 0,1006 6,67 -30,76
Feijao Preto 0,3750 0,4334 0,2814 15,57 -24,96
Mandioca (raiz) 0,0255 0,0250 0,0182 -0,02 -28,62
Milho 0,1053 0,1117 0,0725 6,07 -31,14
Soja (grio) 0,1356 0,1584 0,1028 16,81 24,18
Trigo 0,1382 0,1300 0,0844 -5,93 -38,92

FONTE: Ministério da Agricultura — Elaboracdo dos autores,
apud: DELGADO; FERNANDES FILHO (1998, p. 29).
(*) Deflacionado pelo Indice de Precos Pagos pelos Produtores (agosto de 1994 a setembro de 1997 = 53,97%) da FGV .

Como se pode notar, deflacionados pelo Indice de Precos Pagos pelos Produtores
(IPP-FGV), verifica-se uma sensivel queda nos niveis de precos de todos os produtos
analisados. A propoésito, ganham todo relevo os indices relativos ao arroz de sequeiro, milho e
trigo, todos eles marcados por decréscimos acima do patamar de 30%, em termos reais.
Conforme indicado por Tavares (1999, p. 230),

com excecdo de um pico de expansdo em marco /abril de 1997, puxado pelas
cotagdes internacionais de algumas commodities (café, soja, laranja e cacau), as
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variacdes nos precos agricolas a partir de 1996, ainda que tendendo a uma maior
convergéncia vis a vis os precos pagos pelos produtores, foram insuficientes para
compensar aquelas perdas iniciais.

Destarte, se agregarmos ao quadro descrito os modestos reajustes dos pre¢cos minimos
e a patente apreciacdo da taxa de cambio, ndo se poderia antever outra coisa sendo a queda
real de 20% nos pregos agricolas no triénio 1994/96, com claras repercussdes em termos de
queda dos niveis de rentabilidade e renda setoriais. Chamando atencdo para o perfil dos
indices agregados de precos, afetados que foram por movimentos de alta dos produtos de
exportacdo, Tavares (1999, p. 243) sublinha as conseqiiéncias deletérias desse processo, em
termos de desigualdade na distribui¢io das perdas intra-setoriais, ja que:

[...] a recuperacdo parcial da renda agricola associada ao aumento dos precos
nominais, ocorrido a partir de 1996 foi um fendmeno praticamente restrito aos
setores integrados aos complexos agroindustriais exportadores, que se beneficiaram
adicionalmente da isencdo do ICMS as exportagdes; os segmentos direcionados
predominantemente ao mercado interno, como € o caso da maior parte da agricultura
familiar, tiveram em geral sua situacdo agravada dada a evolu¢do mais lenta — e, em
alguns casos, negativa — dos pre¢os nominais correspondentes.

Entretanto, esse quadro de assimetrias seria ainda mais agravado, tendo-se em conta a
explicitacdo da politica de elevacdo nominal da taxa bédsica de juros na economia do Real.
Sobretudo, nessa circunstancia impunha-se uma disjuntiva fundamental entre dois tipos de
calculo financeiro: o relativo a correcao das dividas bancérias dos agricultores e, aquele outro,
referente a corre¢do dos niveis de precos dos produtos inclusos na pauta de garantia.

Notadamente, isso contribuiria para debilitar ainda mais a situagdo econdmica dos
segmentos de médios e pequenos agricultores, premidos que se encontravam por um grau de
endividamento de ndo-pequena monta.

Realmente, a inadimpléncia setorial agravou-se de tal forma em 1995 que o governo
ndo teve escolha sendo bancar um processo de securitiza¢do da divida agricola, cujo passivo
aproximava-se do significante patamar de R$ 7 bilhdes. Ademais, a securitizacdo das dividas
agricolas revelou-se morosa vis-a-vis o encarecimento dos empréstimos contraidos em 1994,
passiveis de forte elevacdo das taxas de juros e da corre¢cao monetaria do periodo de transi¢ao
da URV.

A propésito dessa discussao, Silva (1998, p. 250) faz mengdo a que

[...] essas dividas comecaram a vencer em agosto/setembro de 1995 e s foram
renegociadas efetivamente em fevereiro/marco de 1996. Nesse interim, os
produtores ficaram a mercé dos gerentes de banco, que tudo fizeram para receber os
créditos ndo liquidados, for¢cando assim a quebra de indmeros pequenos € médios
agricultores.26

26 Neste sentido, Silva (1998, p. 250) menciona declara¢do do ex-secretdrio de politica econdmica, Guilherme
Dias, que antes de sair do Governo em meados de 1997 "[...] estimou que cerca de 400 mil agricultores haviam
perdido suas terras durante os primeiros dois anos do governo FHC."
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Certamente, ndo convém desconsiderar a légica interna desse instrumento, cuja
operacionalizacdo inevitavelmente atenderia, de forma prioritaria, os interesses dos grandes
produtores.

Como se ndo bastasse, na fase apds a implantacdo do Plano Real, a economia agricola
adentrou numa fase marcante de contragdo e encarecimento do crédito rural. A taxa de juros
do crédito de custeio tendeu a variar entre 16% e 12%, de 1995 para 1996, o que, em
simultdneo ao declinio da inflacdo, representou um sensivel aumento real dos custos
financeiros setoriais.

Evidentemente, nesse contexto conjuntural, os bancos acentuaram sua postura
defensiva estreitando-se, ainda mais, as disponibilidades e o acesso as fontes de crédito.
Segundo dados apresentados por Tavares (1999), verificou-se um forte declinio dos recursos
para custeio entre os anos de 1994 e 1995, reduzidos que foram em algo como 46%, a precos
constantes de 1996.

Por outro lado, a politica econdmica oficial sancionava o vetor de indu¢do da captagao
externa de recursos — sob a forma de financiamento rural direto — cujo nivel saltou do
patamar de US$ 1.067 milhdes em 1995, para o de US$ 4.866 milhdes em 1996.

Sublinhe-se, entretanto, que apesar da importancia desse adicional de recursos,
persistia um quadro de escassez de crédito, ndo se abstraindo a crua realidade de que apenas
parte do montante arrecadado chegava — efetivamente — aos seus virtuais beneficidrios, ainda
que a custos abusivos que giravam em torno de 15% ao ano, mais variacdo cambial. Como
destacado por Tavares (1999, p. 248), “em realidade, este € um mecanismo de captacao de
recursos externos que serve muito mais ao setor financeiro e, secundariamente, a segmentos
da cadeia agroindustrial a montante e a jusante da produ¢ao priméria do que a agricultura.”

O quadro descrito descobre a subordinacdo da agricultura aos objetivos de curto-prazo
da politica macroecondmica, atribuindo-se-lhe o papel de ancoragem da estabilizacao dos
precos de alimentos e matérias-primas, requisito da maior importancia para a consecucao das
metas do plano econdmico em implementacdo. Persistia, pois, um padrdo de crescimento
agropecudrio marcado por assimetrias de carater produtivo, s6cio-econdmico e regional.

Ainda que pela otica das estatisticas oficiais fosse possivel constatar um crescimento
de 18,2% do PIB agropecudrio entre 1994 e 1996, tal indice deveria ser qualificado por seu
desempenho decrescente no periodo, nos percentuais de 9%, 5,1% e 3,1%, na sequéncia dos
anos de 1994/5/6, respectivamente. A producdo animal liderou esse crescimento geral do
triénio — correspondendo a 29,3%, ou 8,9% ao ano — enquanto que o segmento lavouras,
apesar de ter liderado a recuperagdo com um crescimento de 10,5% em 1994, refluiu dai por
diante, estagnando em 1995 e decrescendo em 1996.

A Tabela 18 adiante retine dados referentes a producdo anual, drea colhida e valor da
producdo de algumas lavouras selecionadas, para o periodo 1980-1996. Essa foi uma tabela
derivada de uma série de dados utilizados por Leite (1998), em sua andlise de um conjunto
abrangente de culturas representativas, em 1995, de 88,43% do valor total da producdo de
lavouras tempordrias e permanentes.
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Como se pode notar pelos dados desta tabela, é evidente o contraste entre grupos de
produtos, com o milho e a soja experimentando aumentos na quantidade produzida da ordem
de 57,09% e 53,11%, respectivamente. J& produtos como arroz, feijao e mandioca
mantiveram-se relativamente estagnados, tendo o feijio experimentado certa oscilacio no
periodo. O algodao, por seu turno, passou por importante decréscimo, desde um pico de
producdo em 1988 para algo acima de uma terca parte desse volume em 1996. No caso de
produtos como juta, malva e rami, os dados da tabela também sugerem um quadro de fortes
adversidades com que se defrontaram essas economias regionais.

No tocante ao indicador de drea colhida, Leite (1998, p. 239) identifica um aumento
progressivo para o conjunto de lavouras, apresentadas em tabela original, ao longo dos anos
80, exceto para o periodo de forte recessdo entre 1981 e 1983. A partir dai, segundo o autor,
"[...] hd uma oscilacdo maior do volume de terras utilizado, girando em torno de 48/49
milhdes de hectares, abaixo do patamar estabelecido ao longo dos anos 80 (50/54 milhdes de
ha.).” Até 1989, nota-se a manutencdo da drea plantada com grios no patamar de cerca de 40
milhdes de hectares cultivados, tendendo desde entdo a se estabilizar em algo como 37
milhdes de hectares.

J& no tocante ao valor de producgdo, Leite (1998) refere-se a um decréscimo
generalizado na maioria das culturas levantadas, exceto fumo. O autor identifica uma queda
de 46% na renda bruta da agricultura, reflexo de um largo periodo de fortes oscilacdes nos
precos recebidos, tanto no mercado internacional nos anos 80, quanto no mercado interno,
especialmente na década de 90. Entretanto, o autor chama atengcdo ao fato de que tal
comportamento nao refletiria necessariamente o comportamento da lucratividade setorial,
dado ter-se verificado reducdo dos custos de produ¢cdo em decorréncia da abertura comercial
vigente em boa parte do periodo.

Ademais, esse vetor reducionista de custos foi acompanhado de aumento da
produtividade fisica e do trabalho, bem como da melhoria nas condi¢des da relacdo de troca
entre rendimento/ precos recebidos das culturas versus a aquisicdo de insumos € maquindrio,
especialmente de 1992 a 1997.

Portanto, terd predominado nesses anos o crescimento da produtividade, sobretudo da
pecudria e de algumas culturas selecionadas como café, laranja e cana-de-acguicar. Em paralelo,
porém, a renda agricola decresceu em relacdo ao periodo anterior, em funcdo da queda de
precgos reais ocorrida em 1995, o mesmo ocorrendo com o nivel de producdo per capta, que
também tendeu a decrescer a partir de 1995.

Segundo Tavares (1999), importaria assinalar que mesmo com a ligeira recuperacao
ocorrida em 1996, ndo se percebe a possibilidade num futuro préximo de superacio da crise
desencadeada pelo Plano Real. Exceto para o caso de produtos como soja e café — regulados
pelo mercado internacional — e cana-de-aclicar — cujos precos sdo administrados — terd
predominado recentemente o vetor de marginalizacdo da maioria dos segmentos produtivos,
produtores fragilizados e trabalhadores rurais que, segundo a autora, ademais de ficarem a
margem desta recuperacdo, tais segmentos tendem a ser progressivamente penalizados, a
medida que o processo de ajuste agricola preconizado pelo atual Governo se aprofunde.

Sem embargo do forte apelo popular da politica de estabilizacdo monetdria atual, a
andlise até aqui empreendida buscou explicitar que, o completo abandono de uma efetiva
regulagdo de precgos, terminou acentuando um processo de desestruturacdo de amplos



135

segmentos da agricultura brasileira.27 Assim, a politica de barateamento da cesta bésica terda
correspondido significativa queda dos niveis de precos, renda real, produ¢cdo e emprego
agricolas o que sugeriria 0o questionamento da racionalidade econdmico-social da politica
agricola atual.

Na verdade, o quadro descrito consigna um importante aporte ao nosso argumento
basico neste trabalho, na medida em que consideramos que a questdo da instabilidade deveria
sobrepassar o plano exclusivo da administracao de precos, de modo a se incorporar os fatores
acima aludidos.

Sem margem a qualquer divida, diriamos que forjar o intercimbio implicaria na
assuncdo de certo tipo de intervencdo que, para além da estabilidade de precos, ndo
provocasse o desbaratamento do sistema produtivo em tantos ramos importantes. Tal assertiva
se justificaria pela propriedade da existéncia do forjador de mercado — em sistemas fechados
ou abertos a economia internacional — em fung¢ao, tanto da instabilidade que € end6gena aos
precos de mercado, quanto da questdo mais geral da distribui¢io de renda entre consumidores
e produtores.

Certamente, tal distribuicdo vem sendo poderosamente afetada pela auséncia de um
forjador de intercambio, cuja auséncia configura, de fato, uma mera faldcia que se encontra
encoberta nessa polémica.

Pois, quando se advoga a internalizacdo a frio dos pressupostos de uma economia
globalizada, propde-se, efetivamente, a afirmacdo de uma pritica de intervengdo publica
estritamente consistente com a liberdade dos atores hegemoOnicos do sistema, em suas
conexoes de interesse ao nivel mundial. No entanto, um sistema assim s poderia funcionar a
contento no suposto de prevalecerem certas condicdes de politica macroecondmica, cujo fim
ultimo seria o de se priorizar os interesses exclusivistas dos agentes tidos como prioritarios.

Portanto, é plenamente valido resgatar, e afirmar, a propriedade (existéncia) de uma
instancia publica forjadora do intercambio, mesmo num quadro estrutural demarcado pela
hegemonia neoliberal, inexistindo, porém, suas consequéncias em termos de maior
estabilidade do sistema, como soa ser o caso presente na agricultura brasileira.

27 Importaria, nesse sentido, enfatizar a desestruturacdo tanto de segmentos de maior importancia - como o
milho e o arroz do Centro Oeste, o trigo e o algoddo - quanto economias de porte regional como o rami, a juta e a
malva.
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CONCLUSOES

Propusemo-nos, nesse trabalho de tese, recuperar o cardter crucial da intervengdo do
Estado no desenho — e operacionalizacio — de politicas publicas de corte amplo para
regulacdo dos mercados de estoques de alimentos. No Brasil, o manejo de estoques coincidiu
com a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), politica publica que, historicamente,
cumpriu propositos diversos daqueles que lhes seria devido, qual seja, a geracdo das
condi¢cdes de ordem e liquidez que sdo imprescindiveis ao funcionamento e dindmica da
comercializacdo agricola.

Ainda que a institui¢do de precos minimos de produtos agricolas remonte a 1943 — ano
de criacdo da Comissdo de Financiamento da Producio (CFP) — foi somente na década de 60
que a sistematica de precos de garantia compareceu, conjuntamente as inovagdes financeiras
do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), como instrumento de manejo de estoques
alimentares no pais.

Fato marcante, apesar da forte presenca publica na comercializagdo na conjuntura
social, politica e econdmica aberta em 1930, foram recorrentes as crises no abastecimento
alimentar e nutricional da populacdo, o que seria um forte indicio da prevaléncia, neste
dominio, de um padrdo de interven¢do calcado em medidas de cunho ad-hoc, basicamente
voltadas ao atendimento dos requisitos da acumulagdo de capital na economia brasileira.

Notadamente, considerando-se a circunscricdo temporal aqui proposta — manejo de
estoques no periodo 1965-1998 — a partir de meados da década de 60 drenou-se importante
massa de recursos financeiros subsidiados em apoio a industrializacdo da agricultura, e seu
correlato processo de fusdo de capitais avancado no periodo. A particular inser¢dao da
comercializa¢do na matriz de politica agricola e agréria denotava o favorecimento dos capitais
dominantes na agricultura, vista certa racionalidade que perpassava o manejo da politica
setorial em favor de interesses hegemodnicos dos complexos agroindustriais.

Tal l6gica acarretou efeitos danosos para a dindmica dos mercados de estoque,
esgarcando-se a PGPM como instrumental de controle da instabilidade inerente a pregos e
rendas agricolas. Fundando-se, equivocadamente, a garantia de precos na transferéncia de
subsidios a segmentos seletivos dos complexos agroindustriais — especialmente via crédito de
comercializacio — funcionalizava-se a inser¢ao da agricultura nas transformacdes econdmicas
em curso, com conseqiiente agravamento da subordinagdo setorial no circuito mais amplo de
valorizacdo capitalista (MALUF, 1992).

Diferentemente, porém, do ocorrido em seu movimento concreto, importa-nos
sublinhar que a légica operativa da PGPM fundamenta-se no pressuposto de promocdo da
estabilidade regulada de precos dos produtos sob amparo da politica, com beneficios
econOmicos consignados tanto a produtores como a consumidores.

Valeria dizer que, pela mediacdo de uma consistente intervengdo com estoques
publicos, atenuar-se-ia a tipica instabilidade end6gena de precos e producdo dos mercados
agricolas, cumprindo a garantia de precos o papel de compatibilizar o planejamento da
producdo e da demanda com os instrumentos operativos da politica.
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Como tal, ademais de seu traco como subconjunto de estruturas técnico-burocraticas
voltadas a administracdo de subsistemas de precos e estoques, a PGPM se constituiria num
desenho l6gico associado a racionalidade dos mercados. Destarte, a compatibilidade (ou ndo)
de seus elementos constituintes viabilizaria (ou n@o) o sistema na administragdo de suas
politicas.

Em tese, pela inducdo das funcdes regulatorias de producdo e demanda setoriais, o
sistema contribuiria para atenuar os custos financeiros implicitos na comercializacdo,
tendendo os precos alimentares — pela acdo publica reguladora — a equalizar-se intra e inter
anos agricolas, para o que contribuiria de modo importante os créditos institucionais e outras
medidas de suporte (DELGADO, 1989).

Nosso objeto de andlise refere-se, pois, ao escopo de uma politica puiblica de elevada
relevancia social e econdmica perpassada, em sua operacionalizacdo, de multiplas assimetrias
e (dés) funcionalidades que, na prética, inviabilizaram-na no contexto mais amplo das
politicas publicas.

Para o enfrentamento da temadtica proposta, balizamo-nos na economia politica dos
precos de alimentos, instabilidade econdmica e regulacdo, tendo como referéncia a andlise de
Keynes — e seus discipulos pds-keynesianos — dos processos de instabilidade econdmica no
capitalismo. Nossa meta foi propor um marco de andlise da instabilidade endégena nos
mercados de commodities, com mira numa proposta de intervencdo a partir do referencial
tedrico Pos-Keynesiano (DAVIDSON, 1985).

Nessa circunscri¢do, firmamos o contraponto da questdo em tela aos enfoques
neocldssicos, portadores de modelos estilizados calcados no pressuposto de suficiéncia da
modernizacdo agricola para o incremento da producdo e produtividade setoriais. Como tal,
aos governos se atribuiria o papel de meros avalistas de um processo de transformacgdo
econOmica tido, por suposto, como neutro, tanto em seus condicionantes quanto em seus
efeitos. Dessa assertiva se deduziria como redundante o manejo de estoques piiblicos de
alimentos, assumindo-se o mercado como instancia garantidora da melhor alocagdo dos
recursos sociais, vis-a-vis a a¢ao funcional dos agentes econdmicos na comercializacao.

Pois, no escopo analitico tradicional, a tendéncia inexordvel do sistema seria situar-se
em posicoes de equilibrio de dJtimo paretiano, situacdo em que agdes externas sé fariam
decrescer o produto econdmico e social, ademais de assumir-se a seguranca alimentar como
decorréncia natural da auto-regulacdo do sistema.

Atentando, porém, para a relatividade das propostas convencionais de corte
neocldssico, bem como de seus correlatos de privatizacdo da comercializagdo agricola,
assumimos a essencialidade da intervencdo publica para regulacdo dos mercados de
commodities, com €nfase na suficiéncia e acesso aos alimentos a precos estaveis. Para tanto,
resgatamos o estoque alimentar como instrumento de provisao do bem puiblico, expresso este,
concretamente, na estabilidade e condi¢cdes para uma nova regulacdo econdOmica e na
seguranca alimentar da populacao.

Em sequéncia, problematizando a racionalidade politica do manejo de estoques,
reportamo-nos ao funcionamento dos chamados mercados atipicos, com mira na apreensao do
alimento para além de seu traco meramente como mercadoria transaciondvel em seus
respectivos mercados. Aos nossos propdsitos importou apreende-lo, sobretudo, em seu papel
de importante elemento mediador das condi¢des de vida e da prdpria sobrevivéncia do
concerto social (POLANYT, 1980).

Destarte, recortamos nosso referencial de suporte a interveng¢do publica na
comercializacdo agricola baseando-nos na categoria chave — de extragdo tedrica pOs-
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keynesiana — do forjador de intercambio, pela qual se atribuiria ao Estado o papel de instancia
garantidora das condicdes de ordem e liquidez absolutamente essenciais ao funcionamento
dos mercados de estoque. Seguramente, tal referéncia mais que se justificaria frente ao
aparente consenso, na atualidade, em torno das virtudes de uma economia globalizada bem
como da afirmacao dos pressupostos do livre cambismo e desmonte de arenas regulatérias
(DAVIDSON, 1978).

Mesmo que, originariamente, essa construcdo tedrica se referisse as realidades
capitalistas maduras, em que o fundamento da acdo do forjador de intercambio seria prover
e/ou manter condicoes de ordem e liquidez nos mercados de estoque, aventou-se a
possibilidade de sua replicacdo a sociedades do capitalismo atrasado sem, contudo, perder de
vista suas realidades concretas marcadas por assimetrias sécio-histricas e estruturais de
grande monta.

Especificamente quanto a economia brasileira, tivemos em conta que as
transformagdes capitalistas ocorridas nas ultimas décadas relativizaram, em termos de
dinamica econdmica, os diferenciais entre o pdélo avancado de nossa agricultura e seus
congéneres nas economias avangadas, sem embargo de significantes restricdes quanto a
afirmacdo plena dos pressupostos da acumulagdo de capital e do estatuto da democracia entre
nos.

Nosso intuito neste trabalho foi, portanto, repensar os limites, avango e retrocesso da
intervengdo publica na comercializa¢do agricola no Brasil, tendo em conta um processo geral
em que se transitou, desde uma situacdo de forte presenca do Estado na drea para outra, de
quase total (dés) regulacdo setorial.

Em especial, colocamos em pauta o traco efetivo do manejo de estoques alinhado com
a acdo da instancia publica que intervém, forjando condicdes de ordem e liquidez nos
mercados de commodities.

Como antes explicitado, apés meados da década de 60 a PGPM foi subordinada a
metas diversas daquelas que, em tese, efetivamente lhe corresponderiam. Esse movimento,
como seria de se esperar, cobrou seu preco na medida em que, progressivamente, o sistema
foi impregnado de graves assimetrias que culminaram numa verdadeira estatizagdo da
comercializac¢ao agricola nos anos 80. Ou seja, a retracao dos agentes privados em seus papéis
na dindmica da comercializa¢do correspondeu o sobre dimensionamento da esfera publica na
area, sobretudo pela utilizacdo de inventérios no controle da inflagdo.

Em outros termos, na década de 80 a interven¢do publica com estoques transitou da
acdo preferencial em momentos atipicos do abastecimento para outra calcada em objetivos
coadjuvantes da politica econdmica oficial, esta fortemente contingenciada pelo agravamento
do quadro do balanco de pagamentos.

Intervindo sem regras, a acdo do Estado marcou-se pela utilizagdo casuistica de
inventdrios, com manipulagdo de milhdes de toneladas de graos em acordos comerciais
relacionados a interesses econdmicos setoriais seletivos. O coroldrio desse movimento foi
uma ainda maior desorganiza¢do dos mercados de estoque, situacdo limite que abriu espago
para debates e estudos que contribuiram para se revisar criticamente a sistematica operativa da
politica.

Tal revisdo critica desaguou na formalizacdo, em 1988, de um novo estatuto de regras
da comercializacdo expresso no entdo denominado preco de intervencdo (Portaria MA 36 de
22/02/88), regulamentado nos termos da Lei Agricola (Leis 8.171/91 e 8.174/91),
posteriormente denominado preco de liberacdo de estoques (PLE). Sublinhe-se que, de posse
do novo estatuto, o gestor publico se revestia de maior liberdade e capacidade de intervencdo
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no processo de comercializacdo, potencializando-se seu poder de arbitragem em relagdo a
estabilidade regulada dos mercados de commodities.

Na légica do novo estatuto, estoques s6 poderiam ser vendidos sob critérios clara e
previamente estabelecidos, considerando-se niveis de precos no atacado definidos a partir de
sua média histérica, acrescida de certa margem de cobertura dos custos de estocagem do
produto até a entressafra. Em caso de os precos no atacado atingirem o nivel do PLE, caberia
ao gestor liberar a venda de estoques por meio de licitacdo publica.

O fato importante a se demarcar foi que a formacdo/ desmobilizacdo de estoques
publicos passava a balizar-se, respectivamente, pelos parametros do preco de formacao de
estoques — equivalente ao preco de garantia ao produtor (PG) — e do PLE, representando o
intervalo entre ambos o espago de atuagdo do mercado.

Em outros termos, no escopo das novas regras da comercializacdo abria-se maior
espaco a comercializagdo privada, com atengdo a prazos e procedimentos preestabelecidos e
amplamente divulgados, ademais da garantia de margens de ganho real aos agricultores,
balizadas em custos de producao atualizados e produtividades médias histdricas.

Outrossim, foi enfatizado que a estabilidade regulada dos precos de bens alimentares
se constituiria em wuma das condicdes-chave para se avangar politicas consistentes de
seguranca alimentar no pais. Este, por sinal, seria um traco inovador do novo estatuto visto a
contradicdo, explicitada no desenvolvimento da tese, de auséncia de qualquer correlagdo entre
a institucionalidade da intervengdo publica com estoques e o enfrentamento de questdo dessa
preméncia e importancia para a sociedade brasileira.

Decididamente, a observacdo acima aponta a maior inteireza do arcabouco de regras
de 1988, como substrato para ordenamento do processo da comercializacdo agricola. Como
enfatizado nos pardgrafos 1 e 2, do Artigo 2 da Portaria Interministerial 182 (PI 182) de
25/08/94 que regulamentou a atuacdo publica nos mercados agropecudrios, o papel dos
estoques estratégicos seria: 1) suprir o mercado consumidor de produtos basicos de consumo
popular — arroz, feijdo, farinha de mandioca, milho, trigo, 6leo de soja, carne bovina, leite em
po e manteiga — e, 2) apoiar programas de seguranca alimentar.

Sublinhamos, no decurso do trabalho, que a tessitura desse importante vinculo, entre
formagao de estoques estratégicos e politicas consistentes de seguranga alimentar, se deveu a
participacao ativa de membros do CONSEA no ambito da Comissdao Especial criada via
Portarias 428 de 18/08/93 e 28 de 07/03/94, em sua defesa de adequada normatiza¢do da
seguranca alimentar no contexto da politica agricola e comercial de alimentos.

A idéia de base, nessa iniciativa da Comissdo, foi definir uma fungdo especifica do
estoque publico que incorporasse como objetivo prioritdrio, ndo apenas a regularizacdao dos
mercados de produtores e consumidores, mas, também, o apoio efetivo a Programas de
Seguranca Alimentar (programas especiais para populacdes carentes). Igualmente, a
Comissao Especial sugeriu ao CONSEA a definicdo de diretrizes e critérios gerais da politica
de segurancga alimentar, em apoio ao efetivo cumprimento do disposto no topico anterior —
liberacdo de estoques puiblicos para novos Projetos da Politica de Seguranca Alimentar.

Numa perspectiva idéntica, em resgate de um padrdo de intervengdo publica com
estoques consistente com principios de equidade, no artigo 8 da PI 182 tratou-se do problema
da pulverizacao dos estoques publicos numa grande rede de armazéns — tanto proprios quanto
de terceiros — base importante do histdrico descontrole do Estado nessa matéria. Nesse artigo
foram explicitadas restricbes no tocante a localizacdo dos estoques estratégicos, com
orientagdo estrita no sentido do atendimento de critérios de demanda potencial de mercado e
de programas de seguranca alimentar.
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Ja em seu artigo 9, a PI 182 preconizou a fixacdo anual pelo gestor de volumes
minimos dos estoques estratégicos para o ano sucessivo, por produto, tipo e localizacao, tendo
como base informacdes disponiveis em bancos de dados do setor governo e da iniciativa
privada. Levando-se em conta que a dinamica pregressa da PGPM era fortemente marcada
pela interven¢do de cunho imediatista e de curto-prazo, nao ha divida que a acdo aqui em
causa contribuiria de modo importante a potencializacdo da capacidade do Estado forjar as
trocas em mercados primdrios de estoques alimentares.

Em linha semelhante trabalharia o tratamento do problema da multiplicidade de
institui¢des relacionadas a comercializa¢do agricola, com nao poucos casos de duplicidade de
funcdo, ademais do albergamento de interesses corporativos estritamente responsaveis pelo
estrangulamento financeiro da politica.

De seu turno, previu-se no Artigo 10 da PI 182 a maior capacidade do Estado em
articular suas instancias operativas, gerando um fluxo de informacdes consistente sobre os
inventdrios publicos, com énfase em posicoes atualizadas de EGF, AGF e dos custos de
carregamento destes estoques.

Igualmente, foram analisados no trabalho outros aspectos importantes previstos no
estatuto, sobretudo no tocante a metodologia de calculo do PLE, baseada na média mével dos
precos reais de uma série minima de 48 meses € mdxima de 60 meses consecutivos, acrescida
de margem percentual de até 15%, prevendo-se a diferenciacdo do PLE por regido e a prépria
revisdo anual de seu critério de cdlculo — nos meses de fevereiro e junho — para as safras de
inverno e verao, respectivamente.

Também foi determinada a atualizagdo mensal da série histdrica de precos para calculo
do PLE até o més anterior ao de inicio de sua vigéncia, com preocupagdo conexa sobre a
fixacdo de regras orientadoras da liberacdo de estoques publicos, em conjunturas de preco de
mercado atacadista superior ao respectivo PLE.

Convencionou-se a sistemdtica de venda de inventdrios via leildes em bolsas de
mercadorias, ou mediante licitagdo ptblica, o minimo de cinco (05) dias tteis de divulgacgdo,
com anuncio das informagdes relevantes de quantidade, qualidade e local de depdsito do
produto sujeito a operagao.

Outro trago importante da sistemdtica diria respeito a procedimentos de vendas e
outras modalidades de liberacdo de estoques publicos, com prioridade para: 1) estoques sob
risco de perda; 2) estoques armazenados de forma emergencial; 3) estoques localizados em
locais de dificil acesso; 4) estoques depositados em armazéns (dés) credenciados; 5) outros
inventdrios referentes a safras antigas. Tais cuidados denotariam mudancga radical em relagao
aos tragos bdasicos da gestdo de inventdrios publicos na fase pregressa, marcada por
procedimentos desconexos e de extrema irresponsabilidade fiscal.

Também se previram acdes de cunho especifico, na ocorréncia de importacdo sob
preco de internacao sistematicamente abaixo do PLE, mesmo que sob incidéncia de imposto
de importagdo e/ou tributacdo compensatoria. Nesses casos, na iminéncia de inviabilidade da
venda de estoques publicos, a CONAB teria, como referencial para inicio e suspensdo das
vendas de seus estoques, um pre¢o-piso equivalente ao custo de internacdo (Artigo 20 da
Portaria).

Torna-se perceptivel o grau de abrangéncia do novo referencial de regras ordenadoras
da comercializagdo agricola no pais, particularmente no tocante a criacdo de condigdes
potenciais de maior estabilidade regulada de produtos da cesta bésica.
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Todavia, ironicamente, o novo estatuto era instituido num momento em que a
dindmica dos mercados de estoque ja havia sido levada a exaustdo, evidente nas restri¢cdes
financeiras devidas ao elevado custo fiscal implicito no ressarcimento da politica. Tratava-se
do entdo denominado Custo Unitdrio de Remissdo de Estoques, base para definicdo de um
terceiro parametro no sistema, o preco de remissdo de estoques (PR), medido pela razdo entre
o dispéndio governamental com estoques (deduzidas receitas por venda) e a respectiva
quantidade estocada.

Assumido como parametro de avaliacdo do valor dos inventdrios — ou da subvencao
estabelecida em sua comercializacdo — o PR trazia a luz, nessa transicao para os anos 90, a
considerdvel pressdo financeira que o sistema encontrava-se exposto.

Valeria dizer, conjuntamente ao novo status da PGPM nos anos 80, sobrevieram
caréncias e limitagdes de outros mecanismos de politica agricola e comercial, nomeadamente
o déficit de conta da PGPM expresso em precos de remissdo sistematicamente superiores aos
precos de mercado. Evidenciavam-se, pois, as (dés) funcionalidades do manejo de estoques
publicos alimentares no Brasil, patentes nos principais problemas de gestdo do sistema e suas
conseqiientes ineficiéncias para propositos da estabilidade regulada de precos alimentares.

Tais consideragdes empanam, ainda que ndo invalidem, nossa assertiva de que o
balizamento do novo estatuto pelo preco de intervengdo haja sinalizado a possibilidade de
intervencdo nos mercados de estoque na perspectiva tedrica aqui proposta — do Estado
coordenador de intercambio, que atua forjando condi¢des de ordem e liquidez nos mercados
onde opera.

Ocorre que a dindmica da abertura comercial nos anos 90 chocou-se frontalmente com
o sistema PGPM/estoques, na medida em que se relegou a plano nitidamente secunddrio a
necessdria compatibilidade entre a nova sistematica de precos publicos e o vetor de abertura
comercial, o que contribuiria para uma ainda maior instabilidade dos mercados de
commodities.

Reduzindo-se as possibilidades de atuacdo do Estado como forjador de intercambio
nos mercados de estoque, abria-se espaco para o que denominamos no trabalho de Estado
forjador liberal que, arbitrando sobre novas regras de politica comercial e dispondo de um
estoque de divisas de certo porte, se arrogaria o poder de atuar com o fito de corrigir as
chamadas falhas de mercado.

Sublinhem-se os efeitos perversos do sucateamento do estatuto de regras da
comercializacdo, pela impossibilidade de se exercer com eficicia a coordenacdo dos mercados
de estoque, caso da dubiedade que marcou a sistemdtica de gestdo de estoques via EGFs
especiais, ou leiloes de subvencdes economicas. Ainda que ndo se possa negar a contribuicao
deste mecanismo para flexibilizar o manejo tradicional de estoques, sua racionalidade exigiria
a compatibilidade das regras do PLE com o preco CIF de internagdo das mercadorias
importadas, sob pena de se apropriar importantes custos fiscais sem se auferir, em simultaneo,
os desejaveis beneficios da estabilizacao intertemporal desses mercados.

Abria-se, pois, uma conjuntura de lusco-fusco no tocante a regulagdo dos mercados de
estoque ja que, nem se revogou a legislacdo existente sobre a matéria, nem muito menos se
forjou em seu lugar um ordenamento alternativo minimamente consistente com o objetivo de
estabilizacao regulada dos mercados.

Convém lembrar ndo serem triviais, os perigos de uma estratégia de politica
econOmica fundada na assuncdo dos precos (circunstanciais) do mercado externo como
parametros-chave das politicas agricola e comercial. Pois, na auséncia de regras consistentes
para ordenamento da comercializacdo, repde-se a tendéncia de agravamento da instabilidade
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de mercado decorrente da propria agao governamental o que, evidentemente, seria o oposto da
1déia de coordenagdo do intercambio com vistas a estabilidade regulada de mercado.

De fato, assumir o livre-cambismo nao € outra coisa sendo afirmar serem indcuas as
pretensdes de ordenamento da comercializagdo, repondo-se o imediatismo caracteristico da
intervencdo publica, em praticamente toda a histéria da PGPM. Tal orientagdo da politica
setorial expressou-se de forma mais acabada apds a implantacdo do Plano Real, quando se
optou de forma deliberada pela internalizagdo do preco externo CIF, em detrimento do
conjunto de regras ordenadoras de mercado acima referidas. O paradoxo aqui implicito se
referiria a apropriacdo da varidvel externa como mediacdo suficiente de complexas questdes
atinentes a instabilidade prospectiva dos mercados de commodities.

Frente ao agravamento do problema da inser¢ao competitiva do pais, torna-se crucial
assumir a impossibilidade de co-habitacdo de vetores tdo divergentes como os de abertura
comercial e do sistema de precos publicos, na auséncia das mediacdes necessdrias a sua
compatibilizagdo.

Destacadamente, a coordenacdo efetiva do mercado interno de commodities
pressuporia a utilizacdo de uma tarifa externa mével para equalizagdo dos precos de liberagao
de estoques e internacional CIF, sob pena deste ultimo se transformar na varidvel
determinante de todo o sistema.

Cumpre-nos sublinhar, portanto, que a objecdo neoliberal a existéncia do Estado
forjador de intercAmbio nos termos propostos nesta tese, em especial quanto a funcio publica
de estabilidade, seguranca alimentar e equidade distributiva, constitui-se num manto a
encobrir a existéncia de outro forjador de mercado que seria onipresente no esquema de
andlise convencional.

Pois, quando se abre o mercado nacional ao livre acesso internacional das importacdes
para suprimento de falhas do abastecimento e/ou inter temporalidade entre produgdo e
demanda, repde-se uma condi¢do macroecondmica de acesso a um conjunto amplo de
varidveis — a reserva de divisas, regras de comércio e condi¢des de financiamento, entre
outras — condi¢do esta que certamente nunca serd forjada pelo mercado, ipso facto. Tal
assertiva decorreria do fato de que as varidveis acima discriminadas sdo, necessariamente,
objeto de uma construcio macroecondmica que tem, obviamente, conseqiiéncias de cunho
macroecondmico.
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ARROZ
COMPARATIVOS ENTRE ESTOQUE FINAL, CONSUMO MENSAL E ESTOQUES AGF

ANO/SAFRA ESTOQUEDE CONSUMO ESTOQUE COMPARATIVOS
PASSAGEM -1 MENSAL-II AGF-1III V=1l V=11l /1T
91/92 2.817,4 944.,4 1.481,7 3,0 0,3 52,6
92/93 2.315,2 953,8 734,2 2,4 0,8 31,7
93/94 1.647,7 963,3 365,6 1,7 0,4 22,2
94/95 2.289,6 966,3 986,7 2,4 1,0 43,1
95/96 2.767,0 969,1 1.830,2 2,9 1,9 66,1
96/97 2.301,0 972,0 1.252,7 2,4 1,3 54,4
97/98 1.378,0 972,0 1.943,6 1.4 2,0 141,0
98/99 248,0 974,9 78,2 0,3 0,1 31,5

I - Estoque de passagem para o ano safra - data base: fev

II - Consumo mensal estimado para o ano-safra

III - Estoque AGF, em poder da Conab, em conformidade com a data base, exceto: 94/95 (abr/95), 97/98 (jan/98)
IV - Consumo mensal acobertado pelo estoque de passagem

V - Consumo mensal acobertado pelo estoque AGF

VI - Participag@o percentual do estoque AGF dentro do estoque de passagem

FONTE: CONAB - INDICADORES DA AGROPECUARIA
ELABORACAO: CONAB/NUCLE
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OLEO DE SOJA
COMPARATIVOS ENTRE ESTOQUE FINAL, CONSUMO MENSAL E ESTOQUES AGF
(EM 1.000 1)
ANOISATRA T MISALL L aGe
91/92 142,0 189,1 0 0.8 0,0 0,0
92/93 137,9 193,2 - 0.7 0.0 0.0
93/94 340,8 202,1 - 1,7 0.0 0.0
94/95 2275 214.9 - 1.1 0.0 0.0
95/96 225.6 222,0 - 1,0 0,0 0,0
96/97 278,0 223,5 : 1.2 0,0 0,0
97/98 160,0 2283 - 0.7 0.0 0.0
98/99 264.0 2317 - 1.1 0.0 0.0
99/00

I - Estoque de passagem para o ano safra - data base: 01/02/do dltimo ano citado.
II - Consumo mensal estimado para o ano-safra
IIT - Estoque AGF, em poder da Conab

FONTE: CONAB - INDICADORES DA AGROPECUARIA
ELABORACAO: CONAB/NUCLE



COMPARATIVOS ENTRE ESTOQUE FINAL, CONSUMO MENSAL E ESTOQUES AGF

TRIGO
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ANO/SAFRA ESTOQUEDE CONSUMO ESTOQUE COMPARATIVOS
PASSAGEM -1 MENSAL-II AGF-1II V=11l V=Vl VI=1II/I (%)
91/92 351,0 719,8 nd 0,5 nd nd
92/93 1.205,0 821,4 518,8 1,5 1,6 43,1
93/94 2.009,0 801,6 420,5 2,5 1,9 20,9
94/95 1.702,0 862,7 493,7 2,0 1,7 29,0
95/96 2.041,0 736,1 278,0 2,8 2,6 13,6
96/97 578,0 776,4 27,6 0,7 28,1 4.8
97/98 821,0 784.,4 1,0 0,0
98/99 768.,0 815,8 0,9 0,0
99/00 1.059,0 775,3 1.4 0,0

I - Estoque de passagem para o ano safra - data base produto
II - Consumo mensal estimado para o ano-safra

IIT - Estoque AGF, em poder da Conab, posicdo igual data base. Exceto 94/95 posicdo de mar/94 ao invés de

ago/94

FONTE: CONAB - INDICADORES DA AGROPECUARIA

ELABORACAO: CONAB/NUCLE
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OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)
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SXZIE‘% EIiITIgS&IiE PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO ES];I;;)[?E E
77178
78179 519,0 7.589,0 1.033,0 9.141,0 8.385,0 - 756,0
79/80 756,0 9.638,0 348,0 10.742,0 8.700,0 2,0 2.040,0
80/81 2.040,0 8.228,0 209,0 10.477,0 9.000,0 73,0 1.404,0
81/82 1.404,0 9.155,0 203,0 10.762,0 9.100,0 18,0 1.644,0
82/83 1.644,0 8.224,0 465,0 10.333,0 9.150,0 12,0 1.171,0
83/84 1.171,0 8.991,0 91,0 10.253,0 9.200,0 2,0 1.051,0
84/85 1.051,0 8.760,0 500,0 10.311,0 9.660,0 5,0 646,0
85/86 646,0 9.813,0 2.074,0 12.533,0 10.240,0 6,0 2.287,0
86/87 2.287,0 10.578,0 235,0 13.100,0 10.000,0 5,0 3.095,0
87/88 3.095,0 11.762,2 190,0 15.047,2 10.500,0 10,0 4.537,2
88/89 4.537,2 11.092,0 2525 15.881,7 10.800,0 10,0 5.071,7
89/90 5.071,7 7.967,6 717,6 13.756.,9 11.000,0 10,8 2.746,1
90/91 2.746,1 9.996,8 1.296,6 14.039,5 11.220,0 2,1 2.817.4
91/92 2.817,4 10.102,8 732,3 13.652,5 11.332,2 5,1 2.315,2
92/93 2.315,2 9.902,8 880,9 13.098,9 11.445,5 5,7 1.647,7
93/94 1.647,7 10.522,8 1.683,0 13.853.,5 11.560,0 39 2.289,6
94/95 2.289,6 11.237,0 1.018,0 14.544,6 11.595,0 16,0 2.933,6
95/96 2.767,0 10.037,0 1.138,0 13.942,0 11.629,0 12,0 2.301,0
96/97 2.301,0 9.524,0 1.223,0 13.048,0 11.664.,0 6,0 1.378,0
97/98 1.378,0 8.463,0 2.073,0 11.914,0 11.664,0 2,0 248,0

98/99(*) 248,0 11.454,0 1.050,0 12.752,0 11.699.,0 30,0 1.023,0

FONTE: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE
(*) Estimativa jul/99
ELAB.: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE
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TRIGO

161

ANO/ DATA ESTOQUE % ESTOQUE
SAFRA BASE INICS&L PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO FINEL
77178
78/79
79/80
80/81
81/82
82/83
83/84 02.01.83 2.709,0 2.194,0 4.182,0 9.085,0 6.418,0 2.667,0
84/85 02.01.84 2.667,0 1.965,0 4.867,0 9.499,0 6.771,0 2.728,0
85/86 02.01.85 2.728,0 4.324,0 4.041,0 11.093,0 6.762,0 4.331,0
86/87 01.08.86  4.331,0 5.633,0 2.863,0 12.827,0 7.905,0 4.922,0
87/88 01.08.87 1.895,7 6.127,0 2.028,0 10.050,7 8.071,0 1.979,7
88/89 01.08.88 1.891,0 5.847,0 852,0 8.590,0 7.542,0 1.048,0
89/90 01.08.89 1.048,0 5.479,0 1.522,0 8.049,0 7.047,0 1.002,0
90/91 01.08.90 975,0 3.304,0 2.849,0 7.128,0 6.777,0 351,0
91/92 01.08.91 351,0 3.078,0 5.208,0 8.637,0 7.432,0 1.205,0
92/93 01.08.92 1.205,0 2.739,0 5.913,0 9.857,0 7.848,0 2.009,0
93/94 01.08.93 2.009,0 2.098,0 5.512,0 9.619,0 7.917,0 1.702,0
94/95 01.09.94 1.702,0 2.138,0 6.512,0 10.352,0 8.311,0 2.041,0
95/96 01.09.95 2.041,0 1.524,0 5.268,0 8.833,0 8.255,0 578,0
96/97 01.09.96 578,0 3.197,0 5.542,0 9.317,0 8.496,0 821,0
97/98 01.08.97 821,0 2.402,0 6.190,0 9.413,0 8.645,0 768,0
98/99 01.08.98 768,0 2.188,0 6.833,0 9.789,0 8.730,0 1.059,0

1999/00(*) 01.08.99 1059,0 2.322,0 5.923,0 9.304,0 8.580,0 724,0

FONTE: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE

(*) Estimativa jul/99
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SOJA FARELO
OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)
Sill\igf& 1;1:;2 E[?\J’Ii(C)SEJE PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO ESFTI(N)SS E
77178
78179
79/80
80/81 01.02.81 538,0 10.733,0 - 11.271,0 2.003,0 8.828,0 440,0
81/82 01.02.82 440,0 9.902,0 - 10.342,0 2.176,0 7.653,0 513,0
82/83 01.02.83 513,0 10.168,9 - 10.681.,9 2.377.8 7.994,0 310,1
83/84 01.02.84 310,0 9.888,4 - 10.198.,4 2.099,5 7.687,0 411,9
84/85 01.02.85 412,0 10.881,5 - 11.293,5 2.285.4 8.523,0 485,1
85/86 01.02.86 485,0 9.742,3 - 10.227,3 2.297,3 6.932,0 998,0
86/87 01.02.87 358,0 10.917,8 - 11.275,8 2.922,8 8.056,0 297,0
87/88 01.02.88 297,0 10.804,0 - 11.101,0 2.387,1 8.416,0 2979
88/89 01.02.89 298,0 12.789,3 - 13.087,3 3.290,4 10.060,1 (263,2)
89/90 01.02.90 183,9 12.193,7 - 12.377,6 29157 8.775,8 686,1
90/91 01.02.91 686,0 10.315,0 - 11.001,0 3.329,1 7.341,9 330,0
91/92 01.02.92 330,0 11.657,2 - 11.987,2 3.310,7 8.348,6 327.9
92/93 01.02.93 327,9 13.249,1 - 13.577,0 3.520,0 9.484.5 572,5
93/94 01.02.94 5725 14.801,0 5,0 15.378,5 4.460,0 10.635,3 283,2
94/95 01.02.95 283,6 17.063,0 36,0 17.382,6 4.950,0 11.562,9 869,7
95/96 01.02.96 863,0 15.866,0 92,0 16.821,0 5.142,0 11.226,1 452,9
96/97 01.02.97 452,0 14.615,0 310,0 15.377,0 5.250,0 10.013,0 114,0
97/98 01.02.98 114,0 16.590,0 160,0 16.864.,0 5.900,0 10.447,0 517,0
98/99(*)  01.02.99 517,0 16.195,0 50,0 16.762,0 6.300,0 9.700,0 762,0

FONTE: CONAB/DIDEM/GEPAV/EINGE

(*) Estimativa jul/99



163

SOJA OLEO
OFERTA E DEMANDA BRASILEIRA (Em 1.000 t)
sﬁ% gﬁ:ﬁ E&TIE‘&ULE PRODUCAO IMPORTACAO SUPRIMENTO CONSUMO EXPORTACAO ESFTI(N’EEE
77178
78/79
79/80
80/81 01.03.81 308,0 2.593,0 - 2.901,0 1.400,0 1.274,0 2270
81/82 01.03.82 227,0 2.392,0 22,0 2.641,0 1.525,0 846,0 270,0
82/83 01.03.83 248,0 2.445,7 34,0 2.727,7 1.579,6 960,0 188,1
83/84 01.03.84 160,0 2.378,2 141,0 2.679,2 1.608,3 914,0 156,9
84/85 01.03.85 156,9 2.617,1 46,0 2.820,0 1.704,0 924,0 192,0
85/86 01.03.86 192,0 2.343,1 156,0 2.691,1 2.022,1 439,0 230,0
86/87 01.03.87 230,0 2.625,8 59,0 2.914,8 1.839.8 986,0 89,0
87/88 01.03.88 89,0 2.598,4 55,0 2.742.4 1.955,5 653,0 133,9
88/89 01.03.89 1339 3.075,9 20,0 3.229.8 2.184,7 849,0 196,1
89/90 01.03.90 196,1 2.939,7 10,8 3.146,6 2.130,5 872,1 144,0
90/91 01.03.91 137,0 2.480,8 77,3 2.695,1 2.145,0 408,1 142,0
91/92 01.03.92 142,0 2.803,6 112,1 3.057,7 2.269.4 650,4 137,9
92/93 01.03.93 137,9 3.186,5 94,0 34184 2.318,0 759,7 340,7
93/94 01.03.94 340,8 3.559,8 270,3 4.170,9 2.425,0 1.518,4 227.5
94/95 01.03.95 227.,5 4.103,8 203,5 4.534,8 2.579,0 1.730,3 225.5
95/96 01.03.96 240,0 3.816,0 168,9 4.224,9 2.664,0 1.283,1 277,8
96/97 01.03.97 278,0 3.515,0 146,1 3.939,1 2.682,0 1.097,0 160,1
97/98 01.03.98 160,0 3.990,0 214,0 4.364,0 2.740,0 1.360,0 264,0
98/99(*) 01.03.99 2640 3.895,0 200,0 43590 2.780,0 1.300,0 279,0

FONTE: CONAB/GEPAV/EINGE

(*) Estimativa jul/99



