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RESUMO

O presente trabalho apresenta novos elementos a
discussao de politicas publicas para a agricultura e
para a agroindustria no Brasil. Junto a isso apre-
senta a proposta de implementagdo de polilicas
setoriais, de cardter vertical. Porque, com a crise
agricola atual, nao bastam as resolucoes de ordem
conjuntural, mas também as de ordem estrutural.
Assim. o principal objetivo do trabalho é mostrar os
problemas que a politica agricola implementada no
Brasil até hoje provocou. Os problemas elencados
subsidiam a proposta de politicas verticais, por
complexos agroindustriais.
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AGRICULTURAL CRISIS AND PUBLIC POLICY:
new elements for discussion

SUMMARY

This work presents new elements for the agricultu-
ral and agroindustrial public policy discussion. Also.
it puts forward the proposal to implement vertical
sectorial policies. Due to current agricultural crisis,
both structural and joint resoiutions become neces-
sary. Thus the main objective of this work is to
show the problems cavsed by the agricultural poli-
cy so far implemented in Brazil. The problems de-
tected, in tum, give support to the proposal of verti-
cal policies, by agro-industrial complexes.
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1- INTRODUCAO

Q presente trabalho tem o objetivo de apre-
sentar novos elementos para a discusséo de politi-
cas pUblicas para a agricultura brasileira. Com a
crise agricola atual, esses elementos tornam-se
imprescindiveis, A questdo fundamental nao CET)
os instrumenics efou medidas, mas sim o carater
da politica, que deve contemplar o corte vertical, 0
longo prazo e a complementaridade.

Com a modernizacao da agricultura brasilei-
ra e a constituicdo dos complexas agroindustriais
desde o final des anos 60, a politica agricola no
Brasil ieve um carater horizontal e abrangente.
Nio obstante. houve, ao longo das dltimas déca-
das, aiguns instrumentos especificos para algumas
cuituras que n&o aiteraram seu carater horizontal.
Com a consolidacao de varios complexos agroin-
dustriais brasileiros, principalmente nas culturas de
maior vantagem comparativa no mercado mundial,
algumas caracteristicas de politicas pablicas sao
inexoraveis, como ¢ carater vertical, ¢ intrinca-
mento da politica agricola com a politica agroin-
dustrial de cada complexo e as respectivas espect-
ficidades.

O trabalho discute inicialmente a crise da
agricultura brasileira nc periodo pos-real. No tercei-
ro item, as principais agdes de polftica agricola dos
Governos Federais da década de 90 sao atreladas
a discussao. Pasteriormente, o trabalho justifica a
existéncia de uma politica agroindustrial no Brasil
desde ¢ processo de constituicdo dos complexos
agroindustriais. A partir dai, avanga na discussao
de uma politica agroindustrial articulada a politica
agricola no Brasil. Assim, o trabalho apresenta
novos elementos de politicas publicas para a agri-
cultura e para a agroindustria brasileira.

2 - A CRISE DA AGRICULTURA BRASILEIRA
NO PERIODO POS-REAL

A agricultura do Brasil atravessa uma crise
significativa apds o estabelecimento do Plano Real.
Crise esta sem precedentes na histéria econdmica
prasileira recente. porgue mesmo em alguns pe-
riodos de depressdo da atividade econdmica, a
agricultura conseguia manter-se segura devido &
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existéncia de uma politica agricola, que permitia a
remuneracdo dos produtores capitalizados a niveis
aceitaveis para a sua reprodugdo e investimentos.
Mesmo na década de 80, quando teda a economia
mergulhou em profunda crise, & agricultura conse-
guiu altas taxas de crescimento atraves de meca-
nismos especificos de exportagdo de produtos
agricolas e politicas de crédito e pregos minimos.
Apesar de se reivindicar para a década de 80 a
alcunha de década perdida, alguns setores da
agricultura conseguiram elevadas taxas de cresci-
mento, dentre eles o citricola, o sucro-alcooleiro, 0
setor produtor de graos, com suas supersafras,
etc.

O Plano Real baseia-se em trés grandes
pilares cu ncoras de sustenta¢ao, que permitiram
a eslabilizacdo monetéria e de pregos. Sao elas: a
anceora verde, a Ancora cambial & as taxas de juros
elevadas.

A ancora verde fot vital para a estabilizagao,
porque inclui dois aspectos importantes. O primeiro
& evitar a elevacdo dos pregos dos produtos que
entram na cesta béasica, & um elemento fundamen-
tal no planc de estabilizagao porque da respaldo
social & agio governamental, na medida em que &
opinido publica & os assalariados, principalmente
0S gue conseguiram manter seus empregos, ape-
sar do crescimento das demissGes na economia
em geral, sentem-se mais seguros pela nao varia-
¢do de os precos dos produtos alimentares. O se-
gundo aspecto de relevancia da ancora verde esta
no fato de os produtos agricolas, por serem maté-
rias-primas para inUmeros setores industriais situa-
dos a jusante dos complexos agroindustriais, ac
terem seus precos estabilizados, ndo transmitem
inflacao para o interior da cadeia.

No balange de 1995, o indice da Asscciacao
Brasileira de Agribusiness (JABAG) registrou um
valor proximo a zero (0,56%), enquanto o indice
Geral de Preges (IGP-DY) acumulou variagdo de
14,79% no ano (AGROANALYSIS, 1996). Coma o
IABAG acompanha tedos os produtos presentes
na cadeia do agribusiness, ele reflete a contribui-
¢do da cadeia para a inflagdc brasileira, mostran-
do, desta forma, a importancia da ancora verde. Ao
longo do ano de 1995, aléem do IABAG ter sido
bastante inferior ao da inflagdo, aquele apurou
quatro deflagdes, isto &, pericdos em que os pre-
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cos dos produtos componentes do indice decres-
ceram. As deilagdes acumuladas durante o ano de
1995 somaram 12,35%".,

A ancora verde so é possivel gracas a dois
fatores: a anccra cambial e a possibilidade de
captagac de recursos financeiros no mercado ex-
terno. Ou seja, para impedir a subida de precos
dos produtos agricolas internamente, o govemno
vem operando com habilidade os mecanismos de
astoques reguladores, a partir do recurso a impor-
tagao de matérias-primas basicas, tais como: mi-
lho, trigo e algedao.

A politica cambial, gue mantém o real so-
brevalorizadc em relagdo ao ddlar. & um mecanis-
mo fantastico de ampliagdo das importactes, pois
mantém elevado ¢ poder de compra do real em
relacao aos produtos importados, cotados em dolar
(precos externos). Esse mecanismo tem como
corol&rio a total desestruturagao da producdo agri-
cola interna e sérias dificuidades acs exportadores.

A dncora dos juros elevados tem um papel
danoso para a economia como um todo, mas parti-
cularmente perverso para agricultura, pois elimina
a possibilidade de inversao em progucgdo e produti-
vidade para um setor que mundialmente & subsi-
diado. Até hoje os paises desenvolvidos adotam
formas de protegao & agricultura. Na maior parte
das vezes, essa protegdo é feita sob a forma de
mecanismos de crédito agricola com juros baixos;
existem ainda casos de subsidio maiores, como os
de ndo producdo, praticados em varios paises da
comunidade eurcpéia.

No Brasil, alem do crédito rural ter sido en-
colhido drasticamente apds o real, 0s juros cobra-
dos sdc positivos e elevados, levando a inadim-
pléncia dos produteres ou a reducgdo da produgao
ou dos tratos culturais, gue reduzem a produtivida-
de setorial. O governo, para manter sua politica
monetaria, tem recorrido tante ao mercado finan-
ceiro externo de curto prazo, quanto ao mercado
financeiro interno, o que requer a elevacéo das ta-
Xds die juros.

O resultade destas trés &ncoras para a eco-
nomia brasileira em geral e, com maior evidéncia,

Dyrante o anc de 1595, a midia deu eleqlentes destagues
as quedas de preco verificadas principalmente na chamada
cesta basica, promovendo ¢ éxito do ptanc em conter a infla-
¢ao.
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para o setor agricola, foram a reducgdo da produ-
géo, dos investimentos e do emprago. Muitos seto-
res da economia nactonal estdo em acelerada
crise, derivada da queda dos investimentos produ-
livos € pela concorréncia desleal com produtos
importados, efetivados pelos movimentos cres-
centes de internacionaliza¢@o dos capitais e dos
mercados. Ou seja, para a indlstria e a agricultura
brasileira tornou-se extremamente complicado
manter niveis de competitividade com vartagens
comparativas no mercade internacional em gue
atuam, pela incapacidade de efetuarem investi-
mentos devido a politica de juros elevades e ao
barateamento dos similares importados, provocado
pela artificialidade cambial,

No atual momento, alguns complexos agro-
industriais do pais, mesmo que potencialmente
competitivos, ndo tém encontrado vantagens ou
atalhos no processo concorrencial do mercado in-
ternacional, ainda que pese o apelo governamen-
tal. Estes complexos agroindustriais tém encontra-
do fortes dificuldades em operar no mercade inter-
nacional porque os paises importadores adotam
politicas de pregos e tarifas e formas de retaliacdo
comercial em desacordo com as regulamentacdes
da Organizacéo Mundial do Comércio {OMC), que
dificultam a comercializagéo de commodities. Des-
sa forma, ¢ setor sofre duplamente, de um lado,
com as conseqléncias da politica econdmica inter-
na, dadas as ancoras mencionadas acima, e, de
outro, com as praticas de comercializacao adota-
das pelos paises importadores.

Até o mecmento, a nova etapa do processo
historico de internacicnalizacdo do capital (caracte-
rizado por policentrismo econdmice, desigual difu-
sdo de mudangas tecnologicas, giobal sourcing,
networks, etc.) proporcionou maiores vantagens
competitivas para as grandes empresas fransna-
cionais predutoras de bens de maior valor agrega-
do do que para a agricultura e a grande parcela
das empresas agroindustriais exportadoras nacio-
nais. A liberalizagdo do mercado interno, com a re-
dugdo de barreiras tarifarias e nao-tarifarias, gera
maiores vantagens de atuacao nc mercado internc
do que para a atuagao no mercado externo, dado
que os importadores ndo retrocedem suas barrei-
ras, principalmente para produtos agricolas e
agreindustriais.
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Com as dificuldades encontradas pelos
complexes agroindustriais exportadores na obten-
cao de vantagens no comércio externo produz-se
uma espécie de "efeito cascata”, no qual 0s expor-
tadores voltam-se para seus fornecedores e bus-
cam vantagens perdidas externamente. A solucéo
dos problemas agroindustriais recentes e, em ai-
guns casos, atenuado pelo processo de racionali-
zagao empresarial direcionado aos respectivos
fluxos tecnoprodutivos desses complexos brasilei-
ros. Esse movimento conjuntural promove reflexos
na agricultura, gue como elo iraco sofre o maicr
dnus para o ajuste externo.

A permanéncia dos produtores rurais nos
respectivos mercados, dificultado pela crise tratada
acima, requer alternativas topicas e de curto prazo,
que sao perigosas. Por exemplo, com a impossibi-
lidade de os produtores rurais contarem com uma
politica agricola eficiente @ com mecanismos de
politica econémica abrangente, que ¢s protejam do
"efeito cascata”. que se inicia com as esiratégias
racionalizantes de curto praze das agroindustrias,
a solucdc tem sido apelar vigorosamente para al-
ternativas topicas de reducéo dos custos de produ-
¢ao. Nestle caso, a solucdc e a do repasse para 0s
trabalhadores do esforco redutor de custos.

Esse & um dos resutados mais negativos da
conjuntura econémica adversa pela qual a agricul-
tura brasileira atravessa. Provcca uma crise agri-
cola que e acentuada por uma politica agricola
com trés caracteristicas problematicas: a) ¢ carater
horizontal; b) a limitagdo frente ao alvo; e ¢} a de-
sarticulacd@c da politica agricola com a agroindus-
trial.

O carater herizontal da politica agricola bra-
sileira estd posto desde o inicio do processo de
maodernizagdo conservadora da agricultura do pais,
ocorrido apds 1964. A partir dai, os governos fede-
rais que se seguiram optaram por manté-lo. O ca-
rater horizontal representa o estabelecimento de
mecanismos de politica agricola abrangentes e
centralizados. Abrangentes, porque foram estabe-
lecidos de forma generalizada e indiscriminada pa-
ra fodos 0s setores da agricultura, com raras acées
discriminatorias e especificas ao longo dos dltimos
30 anos. Centralizados, porque sempre estiveram
scb os auspicios dos Ministérios da Fazenda, de
Plangjamento e da Agricultura do Governo Fede-
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ral. Distantes, portanto, dos problemas especificos
de cada cultura agricola e das diferengas regionais
saob trés angulos: econdmice, tecnoldgico e logisti-
co.

A segunda caracteristica problemética da
politica agricola brasileira atual é a limitagéo frente
ao alvo. E o fator principal & a falta das especiiici-
dades setoriais para a elaboragdo da politica,
como: verificar a composi¢ac da cadeia agroindus-
trial em gue cada cultura agricola esta inserida. a
representatividade de cada commeodity no mercado
internacional, a existéncia de especificidadses infra-
estruiurais e regicnais para 0s civersos cultivos,
como a proximidade de redevias cu hidrovias para
0 escoamento da produgdo, a proximidade das
terras cultivadas com ndcleos de pesquisa ou or-
ganismos de assisténcia técnica (como a EMBRA-
PA, escolas técnicas, etc.), 0 grau de articulagdo
das prefeituras municipais com as casas da agri-
culiura (tradicionais no interior do Estado de Sao
Paulo) ou outros organismos estatais. Cu seja, a
falta de um elenco significativo de especificidades
de cada cultura revela a falta de diregao setorial
das medidas de politica agricola, que sufoca o
avanco rural ¢ a tomada de decisao do agricultor.

A terceira caracteristica problematica e a
completa falta de articulacdo das politicas agricola
e agroindustrial. No final do século XX esta cada
vez mais distante da realidade abordar a agricultu-
ra em separado da agromndustria @ dos complexos
constituidos. No caso do Brasil, os setores da agri-
cultura que apresentararn ganhos de competitivi-
dade foram agueles integrados cu quase iniegra-
dos a algum complexo agroindustrial. A atividade
agricola - de grande, medio ou pequenc porte —
necessita ser planejada do ponto de vista da agre-
gacdo do valor, algo que desde a formacgdo dos
primeiros complexos brasileiros ja estava posto
pelas estrategias das firmas agroindustriais, nos
guais boa parcela das grandes propriedades rurais
se adaptaram rapidamente, porque a agregacao
de valor ao produto agricola e esirategicamente
condicionada ao fluxo tecnoprodutivo de cada
complexo agroindustrial.

Assim, a elaboracdo de uma politica de
modernizagdo para a agricultura deve estar condi-
cionada ao fluxo tecnoprodutivo de cada cadsia.
Isto &, deve estar condicionada a agao da industria
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de processamento. Logo, a articulacao da politica
agricola com a politica agroindustrial é fundamen-
tal para o estabelecimento de ganhos de competiti-
vidade.

Deve-se notar que as trés caracteristicas
problematicas colocadas acima se articulam total-
mente, ¢ a resolugdo de uma exclui automatica-
mente as demais. Assim, a solugdo possivel en-
contra-se na busca de um novo carater para a
politica agricola no Brasil. Para tal, o presente tra-
balho necessita resgatar 0s principais aspectos da
politica agricola do atual Governe Federal e anali-
sar as suas implicagdes sob o ponto de vista ex-
posto acima.

3 - AS PRINCIPAIS ACOES DE POLITICA AGRI-
COLA DO GOVERNO FEDERAL NOS ANOS
90

No inicio da década de 90, os problemas
conjunturais da agricultura brasileira foram resulta-
do das medidas de politica econdmica adotadas
nos anos 80, marcados principalmente pelas politi-
cas heterodoxas antiinflacionarias que atingiram a
agricultura com as medidas de: congelamento e
tabelamento dos precos; o contigenciamente das
exportacGes e as liberagbes das importactes com
o proposite de fargar a queda dos pregos infernos.

Para a agricultura brasileira, esses movi-
mentos representaram o esgotamento da poiitica
de crédito subsidiado. No entanto, o crédito subsi-
diado para a agriculiura ndo desapareceu total-
mente da agenda de paolitica agricela, mas assu-
miu a forma de “equivaléncia em produtd” para as
correcoes da divida do tomader de crédito rural.
Isso ocorreu no inicio dos anos 90 com os proble-
mas criados com o Plano Collor I, que podiam
levar a corregdo monetaria da divida a superar a
correcdo monetaria dos pregos dos produtos agri-
colas no momento do pagamento®.

‘Segundo LAMCUNIER (1994) “a progosta originou-se dos
problemas criados pelfa defasagem enfre a correcdo dos
debitos e a coregdo dos pregcos minimos, resulfante das
medidas de congefamenic que acompanharam os planos de
estabiiizacdo no governo Sarney. (...) Nos anos 80 tal idéia fof
experimentada por pequenos produtares por mefo de coope-
rativas, mas a equivaléncia em produtc ganhou novo vigor
com os problemas crados pelo Plana Collor |, 6 qual determi-
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Durante o governo Collor a "equivaléncia em
produto” foi um mecanismo fundamental, pois des-
de 1989 constava nos diversos anteprojetos da Lei
Agricola do Ministério da Agricultura e, apesar dos
abalos de ordem politica, ela se manteve. Para
LAMOUNIER (1994, p.18), a equivaléncia, em
todos 0s casos, “era concebida como um meca-
nismo geral de indexagcdo dos empréstimos de
custeio e comercializacdo. (...) a falta de equacio-
namento dos problemas de financiamenio ao setor
rural manteve na agenda politica uma idéia mais
abrangente de equivaléncia em produto. Na medi-
da em que o esgotamentio do papel do setor publi-
co no provimento de recursos nao deu lugar @ um
novo modelc de creédito rural, a equivaléncia em
produto continuou a encontrar enorme receptivida-
de enire a massa de produtores e todos os atores
que tratam de representd-los ou cortejar-ihes o
apoio. (...) O forum de Secreldrios da Agricultura
fez dela a pedra de toque de sua proposta para o
crédito rural”.

A crise e 0 esgotamento da politica agricola
de crédito subsidiado durante a década de 80
transformaram a Politica de Garantia de Pregos
Minimos (PGPM) no principal vies de atuagao go-
vernamental na agricultura brasileira, tanto no que
se refere a determinagac dos Empréstimos do
Governo Federal (EGF) e das Aquisicdes do Go-
verno Federal (AGF), guanto no tocante as regras
de liberagdo de estogues em poder do governo. No
governa Collor, dois aspectos foram reforcande a
representatividade da politica de pregos minimos:
a sua regionalizacao e o seu reajuste junto com a
liberacao dos EGF, devido a escassez dos recur-
sos voltados para a agricultura nacional®.

nou a correcde da divida dos lomadores de crédito rural pelo
IPC de marge, fixado em 84,32%, ¢ estipulou carrecdc dos
precos minimos em 41,28%. Essa discrepdncia gerou pro-
testos e mobilizagao das associagbes dos produfores - SREG,
CNA e OCB - e dos paramentares ligados aos interesses
rurais.” (p.15) No caso, resolvia-se o problema através de
recorrentes anistias.

50 “Pacote Agricola” do governo Colior foi determinado pela
Ponrtaria Interministerial n® 477, de 15/08/90, do Ministério da
Eccnomia. Finangas e Planejamento e do Ministério da Agri-
cultura e Reforma Agraria (LAMOUNIER, 1994, p.17). Inicial-
mente procurou introduzir a regionalizagéo dos pregos mini-
mos, de modo a descontar o valor do frete enire os locais de
producdo e de consumo, mas tinha metas bem ambiciosas,
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A regionalizagdo dos precos minimos bus-
cava incentivar a interiorizag&o da agreindistria e
desestimular atividades agropecuérias distantes
dos seus respectivos mercados. Esta medida foi
determinante na potlitica agricola do Governo Fe-
deral até outubro de 1991, quando a mudanga no
Ministério da Economia - com a saida de Zélia
Cardoso de Mello - fortaleceu o Ministerio da Agri-
cultura que, pressionado pelas diversas manifesta-
codes politicas dos produtores da Regido Centra-
Qeste, sugeriu a revogacdo da regionalizacéo e
fol atendido, j4 que esta atingia os produtores
mais proximos dos grandes mercados consumido-
res.

Apesar da representatividade da Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM) no governo
Collor, as acoes de sua implementagio ndo faram
voltadas para a fixac&o de grandes linhas, muito
pelo contrario, estiveram focalizadas no reajuste
dos precos de produtos especificos ou na liberagao
de recursos para o pagamento dos EGF e de pro-
dutos determinados, principalimente para milho,
mandioca, feijao, arroz e leite.

Na verdade. a politica de precos minimos
nunca foi uma politica em si, mas um apéndice da
politica de créditc rural, o que existiu ao longo da
evolucdo da agricultura brasileira foi a sua adapta-
cido a conjuntura econdmica e politica do pais.
Essa postura da politica de precos minimos e a
continuidade das intervengdes de cunho imedia-
tista ao longo dos anos - desde a sua criagdo em
1943 - introduzem distorcdes no sistema®,

Para REZENDE (1992), o resultado parado-
xal da intervencdo publica desordenada € que
tornou a politica de precos minimos responsavel
pelo aumento da instabilidade ou do risco, pois as
decistes de estocagem dos agentes privados se
baseiam em expectativas scbre o comportamento

procurando maoditicar o processo produtive e distributivo da
renda no setor e retivar o Estado do mercado agricola.

SPor exemplo, em 1981, a indexacio dos precos minimos até
o inicic da colheita representou uma protegdo mais efetiva e
capaz de inflluenciar nas decisdes dos agricuitores. Porém,
segundo CARVALHCG e SILVA {1993), com 0s prégos mini-
mos mais proximos dos de mercado e mantido ¢ padréo
intervencionista do governo, procurando controlar a inflagéo
sem estabelecer as regras para as impoitagGes e para a
liberagao de estoques, o risco de manter estoques privados
aumeniou.
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futuro dos mercados. Se forem de safra abundan-
te, provocando queda da demanda, pregos mini-
mos elevados e grande disponibilidade de recursos
para os EGF, os agentes devem optar por se reti-
rar do mercado, j& que seus ganhos serao reduzi-
dos. Com isso, segundo Rezende, a demanda por
produtos agricolas no periodo da safra cai e o pre-
¢o pelo produtor se aproxima do prego minimo,
forcando o governo a comprar grande parte da
safra. Como problema decorrente dessa grande
participacio do governo na estocagem de produtos
agricolas & que acaba ocorrendo uma politica de
vendas conilitantes com o objetive de estabilizagao
da politica de precos minimos’. Por causa dos
diversos problemas verificados ao longo dos anos
na implementacac e nas consequéncias da PGPM
na agricultura brasileira, ela sempre possuiu um
carater instavel e inconsistente, j& que sempre foi
conduzida ao sabor da conjuntura econdmica €
politica®.

Outrcs instrumentos de politica agricola
tornaram-se relevantes no processc de evolucao
da agricultura nacicnal. Nos anos 90, a abertura
comercial e a busca pela manutencéo da estabili-
zacao de curto prazo de governe Collor posiciona-
ram os direitos compensatorios no cerne da deci-
s&o econtmica. Com ¢ objetivo de segurar 0s pre-
¢Os internos e garantir 0 suprimento do rnercado
interno, a idéia de aliquotas compensatorias de
impostos de importacdo surgiu visando limitar a
entrada livre de produtes que contavam com sub-
sidios em seus paises de origem. As importagdes
de alimentos - principalmente a came hovina ¢ ©
feijdc - como um recurso auxiliar da politica eco-
némica antiinflacionaria e a reducao ou eliminagac

"Ha um extenso debate sobre a necessidade de exisiéncia
dos precos minimos na agriculiura e as suas consequéncias
para os atores envolvidos & o préprio setor em geral, A dis-
cussac gira em torno do chamado “prego normal” e de um
“preco de intervencao”, bem como as suas consequéncias g a
formacac de precos de especulagdo. O presente trabalho nac
tern a pretenséo de explicar ou explorar © mecanismc de
formagdc de precos na agricultura, embora deva-se conside-
ra-lo fundamental, porque por tras das concepgdes de politica
agricola ha umma proposta de pelitica de pregos. O presenie
trabalho onenta-se pelas concepgoes de formagdo de pregos
de GRAZIANO DA SILVA (1994) e de FILGUEIRAS (1994).

SDentre eles, os desperdicios ¢ os desvios de alimentos no
Brasil tornaram-se cronices e potencializam a instabilidade da
politica dos pregos minimos.
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de taxas de importagdo de muitos produtos agri-
colas para conter 0s pregos intermnos prejudicaram
em demasia o setor. A crescente reagdo e pressdo
das associacoes representativas de interesses dos
orodutores rurais e de parlamentares sobre o Go-
verno Federal promoveu o estabelecimento da
tributagdo compensatoria,

No final de 1990, um artigo do Projeto de Lei
Agricola - cap. XV, art.68, estabelecia que “os
produtos agricolas importados que receberem no
pals de origem quaisquer vantagens, estimulos
tributdrios ou subsidios diretos e indiretos, tergo
ributacdo compensaloria se 0s pregos de interna-
¢ao no mercado nacional caracterizarem concor-
réncia ao produto brasileiro similar, a critério do
Conselho Nacional de Politica Agricola (CNFPA)”
{DIARIO, 1990). Mesmo transformados em Lei, 0s
direitos compensatorios ndo se efetivaram e a
politica de importacdes continuou a operar sem
regras estaveis, ja gue a representatividade do
Ministério da Economia na condugéo da politica
econdmica superava a do Ministério da Agricultu-
ra, bem como o poder de representagdo das in-
dustrias e dos disiribuidores superava a dos agri-
cultores.

Na esteira da abertura da economia brasi-
leira, iniciada no governo Collor, outras medidas
comecaram a ganhar representatividade, O uso da
tributacdo - via redugaofisencio do Imposto schre
Circulacé&o de Mercadorias e Servigos (ICMS) — co-
mo instrumento de politica agricola tormou-se evi-
dente por visar a promogdc das exportagbes de
produtos agricolas e o barateamento dos produtos
da cesta basica. Apesar de inserida num projeto de
Lei Agricola de 1990 - com isengao de ICMS para
insumaos em geral para a agricultura - o capituto
especifico foi vetado por pressdes do Ministério da
Economia. Scmente apds a iniciativa do govemnc
de Sao Paulo em reduzir o ICMS3 para produtos da
cesta basica de 12% para 7%, a idéia passou a ser
examinada por outros estados e posierionmente
adotada, ja que a Constituigdo impede a Uniao de
conceder isencoes de tributos de competéncia dos
estados. Ao longo dos anos 90 cresceu o discurso
sobre a necessidade de redugao da carga tributaria
incidente sobre os produtos agricolas e agroindus-
triais em geral, tanto de associagdes representan-
les da agricultura e da agroindUstria como de par-

Aguie vhien 10 Sicr Pavdey, SP, 4 5(2):17-38, 1998,

lamentares. Entre os produtos mais citados estdo:
faranja, soja, carne bovina, carme suina, trigo &
alho.

Atualmente, por ser um tema polémico -
pois envolve a viabilidade ou ndo, a depender do
perfil do estado, se essenciaimente agricola ou
ndo, o que prejudicaria em demasia a arrecadacio
do tribuio do respectivo governc - a extensao de tal
medida depende de revisdo constitucionat e a ne-
cessidade de articula-la no &mbito da inter-relagcéo
entre agricultura e agroindustria®.

Apesar das iniciativas de criacdo de meca-
nismos de politica agricola significativos para o
desenvolvimento do setor, a confrontacio de inte-
resses entre os Ministérios da Fazenda (efou Eco-
nomia) e da Agricultura prejudicou a consclidagao
de medidas até mesmo legalmente constituidas,
devido ac enfrentamento de chjetivos especificos
da agricultura e cbjetives mais gerais de funciona-
mento da economia nacional. Em alguns caseos, a
mudanga na estrutura e nas atribuicGes de agén-
cias relevantes para a politica agricola e a criagdo
de novos centros de decisac ndo foram efetiva-
mente significativos pela pressao e interderéncia
das equipes de politica econdmica, que objetiva-
ram estabilizar 0$ pregos, suprir o mercade interno
e aliviar os impactos de uma moeda nacional ins-
tavel. Como alguns casos antericres - a tributagan
compensatoria € a redugao ou isencao de tribu-
tos - a criag&o do Censelho Nacional de Politica
Agricola (CNPA), concebido pelc projeto de lei
aprovado pela Camara dos Deputados no final de
1990, e que teria grande representatividade na
definigéo de politica agricola, acabou restringindo-
se a modestas inferéncias e atribuicoes nestes
anos’®.

°A isencdo do Imposto sobre Circulag@o de hiercadorias e
Servigos {ICMS) para exportacdes teve impuiso efetivo a
partir de 1996, scb a coordenacgdo da Secretaria da Palitica
Econdmica do governe federal, frente a pressao dos organis-
mos represantativos de interesses agroindustriais e agricolas.
A partir de 1997, ele tem um impacto muito maicr para os
produtos agroindustriais de exporiagaoe.

®Este periil esta acentuado na estruiura de gastos da fungdo
agriculiura, ne qual, ac contrario do que se poderia pensar,
predomina o Ministério da Fazenda e nao o da Agriculiura.
Este, na maioria dos anos da década de 80. teve pequena
participacdo na aplicagdo de recursos. Por exemplo, em
1987, a sua aplicacfo foi de 12,6%, menor até mesmo que a
do Ministério da Industria e de Comércio, que foi da ordem
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Este aspecto nunca se medificou, pelo con-
trario, acabou se acentuando nos ancs 90 apods a
saida de Collor de Mello, ja que a transitoriedade
marcante do governo Itamar Franco permitiu cho-
ques constantes entre 0s mMinistérios, mesmo por-
gue o estabelecimento do Plano Real exigiu um
grande esforgo da agricultura, num momento em
gue a ancoragem cambial e a luta antiinflacionaria
necessitavam estabilizar 0s precos intemoes, princi-
palmente os de alimentos basicos. A &ncora varde
do plano real manteve os pre¢os da agricultura
estaveis & os instrumentos basicos de politica agri-
cola ndo foram efetivados, concretizande o carater
transitorio daguele plano.

O governo fFernando Hedrigue procurou
otientar a modemizacdo agricola para a consaolida-
¢cao de suas inter-relagfes com a agroindustria,
incentivando os setores da agricultura inseridos
nas complexos agroindustriais. Dessa forma, apro-
xima a implementag@o e os resultadcs da politica
agricola da implementagdo e dos resultados da
politica agroindustrial. Mas a estrategia govemista,
empenhada em trés dreas de decisdo - o Ministério
da Fazenda, o Ministério da Industria, do Comércio
e do Turismo e o Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (BNDES) - ndo se apro-
xima do carater especifico efou setorial de politica
agricola e agroindustrial, mas sim de uma politica
de investimentos, que tem como vertentes a redu-
¢ao do custo Brasil e a reestruturagdo produtiva -
industrial e agroindustrial.

Na estratégia atual do governa, a moderni-
zacdo estd aplicada a ideia de reconversao, e isto
se faz com setores sujeitos a competitividade. Tal
postura alinha-se com a nova posigdo do BNDES,
com linhas de crédito para capital de giro, que &
uma inovagao, visto ser tradicdo do BNDES o fi-
nanciamerto de equipamentos @ maquinas. Entdo,
a politica de investimentos do governo atual - e

de 14%. A fungaoc agricultura - que durante os anos 80 che-
qou a ser gestada por 9 ministérios - € composta por 15
programas que abrangem uma diversidade enorme de areas
de atuagio, desde as areas de adminisiragdo, planejamenio
governamental, ciéncia e tecnologia, até abastecimento,
producdo animal, produgdo vegetal, etc. No govemo Fernan-
do Henrigue Cardoso, ¢ CNPA ioi extinto e estas atribuigbes
passaram para 0 entdo criado Conselho de Politica Agricala
(CPA).

Agte it enr Sie Pk, 812 45(2):17-38, 1994,

nao politica industrial e agroindustrial - distancia-se
dos empréstimos subsidiados e da concessdo de
facilidades fiscais para se aproximar da busca de
novos instrumentos de financiamento no mercado
de capitais. Cresce a representatividade de inova-
¢bes financeiras, como o mercado de recebiveis -
onde serd possivel fazer a troca de créditos a re-
ceber de longo prazo - e o Fundo de Empresas
Emergentes’’.

O desenvolvimento do setor produtivo ali-
nha-se entdo ao modelo de reestruturagao de
acordo com as normas da Organizacédo Mundial do
Comércio (OCMC), no gual a sua reestruturagdo - no
sentido de beneficiar agueles com vantagens com-
petitivas, seguindo a orientagdo dc estudo e do
beneficio caso-a-¢caso - e a acao fiscal - no sentido
de alcangar maior equilibrio nas contas publicas
para dar maior folga & politica monetaria, permitin-
do a queda das taxas de juros - sdc os pilares do
programa, articulados com a politica macroecond-
mica. E isso reforga o ingresso de capitai externo
para investimento diretc e 0 aumento das expona-
¢Oes a longo prazo.

Mas o que teriam a agricultura e a politica
agricola com isse? Na medida emn rue as inter-
relagdes nos complexos agroindustriais tornam-se
cada vez mais fregientes, cresce o condiciona-
mento do desenvolvimento da agricultura com o©
setor produtivo agroindustrial. Logo, a idéia gover-
nista do caso-a-caso e do distanciamento dos sub-
sidios |4 esta posta para esses setores. Os princi-
pios basicos do exposto acima ja recondicionam 0s
mecanismos de financiamento do setor agricola.
Segundc o BNDES, o Banco do Brasil, tradicional
agenie de crédito agricola no Pais, ndo responde
atualmente por mais de 25% dos financiamentos
da agriculiura. E mesmo com a utilizag&o dos re-

A proposta do BNDES & o da mudanga do mercado de
capitais, no gual o investimento de risco no sistema @ rele-
vante, e ndo tanto o empréstimo. Trabalha-se, portanio, com
o conceito de policy finance, cujo proposito & o de montar um
pacote de diversas fontes para linanciar um empreendimento,
com a garantia de participagdo nas vendas. Em entrevista ac
Jarnal O Estado de S. Paulo, em 02/02/1897, Mendonga de
Baircs é claro: “Dependemos de uma mudanga estrutural no
mercado de capitais. E preciso ter formas de garantir @ prote-
ger o investimento de fongo prazo. Quem oferece uma de-
bénture conversivel em agdo garante o0 pagamento dos juros,
que & mais baixo que 0 do mercado. mas oferece como pré-
mio a possibilidade de paricipagdo aciondria. O policy finance
& um instrumento desle tipa” (ABREU ¢ FIGUEIREDQ. 1997}.
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cursos externos ndo se pode indicar que o campo
estd mais capitalizado; as mudangas expressivas
nc aumento das captagdes no exterior para o setor
estao vinculadas ao segmento rural dos complexos
agroindustriais com maior desempenho exporta-
dor, como scja, fumo, suco de laranja, café e car-
nes. Estes responderam pelo crescimento de cerca
de 10,9% do valor (em US$ milhdes) das expor-
tacdes dos produtos agricolas de 1996 em relagdo
ao anc anterior'®.

As captagdes no extericr para o setor foram
viabilizadas por meio da Resolugdo 63 do Banco
Central - a 63 “caipira” - instrumento do qual pro-
dutores e agroindistrias tém acesso a linhas de
crédito com juros menores do que os praticados no
mercado interno, pois 05 recursos sao captados
diretamente nc mercado internacional (OLIVEIRA,
1996). Em 1996, as operacgdes de captacdo por
meio de tal resolucdo promoveram ¢ ingresso de
cerca de USS85,2 bilhdes no Pais. O saldo liquido
registrado foi de US82,66 bilhdes no movimento do
cambio contratado. As remessas, por conta dessas
operacdes, ficaram em US$2,58 bilhdes (MES-
QUITA, 1997).

Outras mudangas significativas estao sendo
conduzidas pelo proprio setor, que, além da 63
“caipira”, esta criando novos sistemas de financia-
menio e comercializagdo, na busca da capitaliza-
cao. Com relagao aos instrumentos independentes
de comercializacio, as Cédulas de Produto Rural
{CPR) - um titulo emitido pelo propric agricultor,
avalizado pelo Banco do Brasil, que permite a ven-
da antecipada da safra - j& movimentam cerca de
80 milhées de ddlares, o que indica um cresci-
mentc de 160% em relacdo ao pnmeiro ano de
existéncia.

No ambito da produgadc de alimentos, a
politica agricola proposta pele governo Fernando
Henrigue Cardoso enfatiza a destinagdo de recur-
s0s para a producdo em “guantidade suficiente” -
as aspas justificam o carater geral da proposta - e
para o abastecimento de alimentos. De forma ge-
ral, as pringipais linhas de politica agricola do go-

20 complexo soja, sallou de US$3,79 bilhdes em 1995 para
USS4.40 bilhdes em 1996, o complexo fumo, de USS$1,17
bilhdo para USS$1,55 bilhdc; o complexo carnes, de LUS51,19
bilhdo para USS1,40 bilhdo; e o suce de laranja, de USS1,10
hilhdo para US$1.41 bilhdo (MESQUITA, 1897),
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verno Fernando Henrique estao sintetizadas na
tabela 1.

Apesar de a indicagdo das linhas gerais de
pclitica agricola e de abastecimento alimentar do
Gaoverno Federal estar posta desde 1996, portantc
apds a posse de Fernando Henrique Cardoso, as
medidas para viabilizagdo dos objetivos propostos
tém ocorride lentamente, Mesmo que, a partir de
1896, as acdes de carater macroeconémice ou de
carater setorial promoveram mais recurscs gerais
para a agricultura - em termos de volume de recur-
sos liberados, houve aumento de quase 200%
entre a safra 1995/96 e a 1997/88, além da redu-
¢ao de custos de producdo - a queda dos juros de
financiamenio rural - que baixaram a 9,5% em
1997 e para o Programa Nacional de Fortaleci-
mento da Agricultura Familiar (PRONAF) cairam
mais, ficando em cerca de 6,5% - o estimulo a
fronteira agricola, a reducdo do ICMS para expor-
tacdo de produtos agricolas, a diminuicdo de im-
postos de imporiagdo para bens de produgao agri-
cola e a renovagdo do parque de maguinas agri-
colas atraves da queda do FINAME Rural (de
14,4% para 9%).

Junte a essas acdes, alterou-se a sistemati-
ca de imposto para pessoa juridica, demonstrando
gue a questao tributaria preocupa ¢ governo atual,
J& que a carga tributaria em media no setor & de
27%. Tal gquestdo envolve atualmente os tributos
interestaduais e & "guerra fiscal" dos respectivos
governos para apoiar a agriculiura e o parque
agroindustrial’®. Em relacdo aos produtos alimenta-
res da cesta basica, o0 aceno governamental € o da
isencdo do ICMS, como o fez para os produtos
agricolas de exportagdo. No que se refere ac endi-
vidamento rural, a securitizagfo possibilitou a ex-
tens&o da divida dos produtores agricolas, ja que o
governo renegociou débitos de 340 mil produtores
com prazo de até 8 anos, estimados em US$8,2
bilhdes; além disso, ha a possibilidade da efetiva-
cao do pagamento das dividas securitizadas em
Titulos da Divida Agraria (TDA) em valor de face,
apesar do descasamento institucional existente, no

BNeste ponto o governo tem-se mostrade cauteloso, ja que
envolve mudanga constitucional, depende dos 3/5 da votagédo
congressista, @ briga de Esiado e Unido ou Cstado contra
Estado.
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TABELA 1 - Principais Recomendagdes de Agdes Futuras de Politica Agricola, Plano de Acdo FHC, Li-
nhas Gerais de Politica Agricola e Abastecimento Alimentar do Governo Federal

Destinar, de forma pricritaria, recursos opoduncs do sistema de crédito rural a0 financiamento dos agricultores familiares & suas associa-
coes, atraves da implementagdo do financiamento por equivaléncia-produto, bem como na farma de EGF/COV, aos mini & pequenos
agricultores de alimentos basicos.

Contribuir para a remogac dos obstaculos legais e normativos gue dificultarn a concessao de crédito rural s associagoes familiares @ aos

grupos ge cooperagao, condominios de outras formas associativas.

Facilitar o crédito de investimente acs agricultcres familiares com vistas ao desenvolvimenio de sistemas de producao ecologicamenie

sustentaveis, incluindo-se a recuparacio da infra-estrutura produtiva.

Regicnalizar o3 parametros de financiamento para o sistema de credito rural.

Priofizar o desenvolvimento am infra-estrutura de apoio a atividade agroindustrial em areas regionalmente selecionadas.

Tstimular a implantagio de instancias seteriais permanenies de coordenacio que parmitam a articulagio mais eficiente e menos desigual
entre agricultores, iormecedores, processadores, distribuidores e consumidores, incluindo a criagdic de sistemas regionalizados de infor-

magdc de pregos.

Sortalecer e, se necessario, crar instrumentos estimuladores da concorréncia e da ag&o governamental frente as estruturas de mercado

algopolizadas.

Estimular 2 formagas de estoques reguladores e astratégicos que permitam a regutagio oportuna e eficients dos mercades, bem como
estogues de ordem estraiégica que atendam aos programas ligados a seguranca alimentar e fagam frente as situagdes emergenciais.

Ampliagdo de acesso da populagdo aos alimentos, considerando-se necessario a conjuncidc de medidas especificas de apoio 4 produgac
e ¢ acompanhamento das relagdes-chave que definam as condigoes de acesso aos alimernitos: o peso relativo da alimentagao nos salari-

os e a formagéo dos pregos nas diversas etapas das cadeias agroalimentaras.

Faralecer e criar instrumentos estimuladores da concorréncia e da agao governamental frente s estruturas de mercado oligopolizadas.

Nos esfarcos da reforma tributdria, encontrar formas de desoneragfo tributaria dos alimentos citados no caput do item anterior {alimantos

componentes da cesta basica do trabalhador brasilgiro).

Fonte: Relatéric Nacional Brasileiro. Cupula Mundial da Alimentagao. ROMA (1996).

gual o TDA pertence ao tesouro e a divida ao Ban-
co do Brasil.

dar sustentacdo aos assentamentos rurais, mas a
sua funcdo compreende o financiamento aos com-

Apesar de a ordem modernizante do Gover-
no Federal voltar-se para os setores da agricultura
integrados ou inseridos em complexos agroindus-
triaig, a criagdo do PRONAF visou beneficiar o
agricultor descapitalizado, com o cbjetivo de criar
condicbes para uma futura integracao, ou a sua
simples adaptacdo para se manter no mercado
interno, Em 1995, o PRONAF beneficiou cerca de
33 mil familias, em 1996, cerca de 330 mil familias,
e, em 1997, estima-se que 500 mil familias foram
vinculadas ao programa. No segundo semestre de
1997, o PRONAF esiabeleceu uma vinculagao de
20% do crédito oficial para o produtor familiar, vi-
sando beneficiar 0s de menores recursos.

A criagao do Banco da Terra, vinculado ao
BNDES, seria basicamente um instrumento para

Avwie tficiet 1t Sio facks, 5P 452} 1 7-38, 9948,

terra sem recursos'®.

Estas resolugdes do governo Fernando
Henrique Cardoso concederam maior poder ao
BNDES também na questdo do acesso a terra,
com o financiamento através do Programa de Cré-
ditc Especial para Reforma Agraria (PROCERA) e
do PRONAF, baseados no valor de mercado e a
arazo, com condigdes de caréncia. “Botfamos o
BNDES junto e criamos a possibifidade de dar
acesso a terra sem passar por esta idéia de que é
necessdrio desapropriar ¢ lalifuindio. Passa a con-

= Um exemplo nesta diregdo & a atuagdo do Banco do Nor-
deste, atuando afivamente na agricultura através de peque-
nos emprestimas; até 1995, os empréstimos respondiam por
cerca de 20 mil contratos por ano, ja, em julho de 18597, os
empréstimos chegaram a cerca de 20 mil por més.
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cepgao de que a terra € abundante, o prego barato
€ via mercado dd para fazer" ',

Para o setor cocperativista, 0 Governo Fe-
deral inicicu em 1997 o processo de ajuste basea-
do em fusdes e incorporagbes - na verdade um
plano de capitalizacio das cooperativas brasileiras,
sob a coordenagéo da Organizagdo das Coopera-
tivas Brasileiras (OCB) - que deve culminar com a
renegociacdo das dividas, estimadas em R$1,7
bilhdc. Na esfera da comercializacdo futura de
produtos agricolas, a aprovagéo das operacbes a
investidores estrangeiros deve agilizar o processo.

Em relagéo a reforma agraria, implantou-se
o lmpaosto Territorial Rural com o Rite Suméario da
desapropriagdo, sob a justificativa de que esta
medida é mais eficaz do que a desapropriagédo.
Posteriormente, a medida mais enérgica de que a
proprietdade invadida ndo serd vistoriada foi pro-
mulgada com o Decreto-Lei 2.250, apesar de que
tal resolucdo podera revelar problemas futuros,
como ¢ crescimentc de denuncias de qualquer
entidade de classe sobre propriedades improduti-
vas que provocaria a inviabilizagao de qualquer
verificacéo ou fiscalizagdo do INCRA.

Confrontando-se as linhas gerais para a
politica fundiaria nacional, apontadas pelo Governo
Federal no Relatério Naciona! Brasileiro para a
Cupula Mundial de Roma em 1996 e as resoluctes
efetivadas, nota-se um hiato de execucdo signifi-
cativo. A tabela 2 revela quais foram estas princi-
pais recomendacoes gerais.

No governo Fernando Henrique a execugao
da politica fundiaria néo teve 0 mesmo ritmo da
execugao da politica agricola. No entanto, a potiti-
ca agricola teve ¢ mesmo carater de implermenta-
¢ao dos governos anteriores. O perfil horizontal
ndo revelou as diferencas estruturais da agricultura
no momento em que a integracio da atividade
agriccla com o processamento agroindustrial é
inexoravel.

Além disso, uma parcela consideravel dos
instrumentos e mecanismos criados foram com-
postos no espectro da politica de investimentos, no
gual as inovacdes financeiras transformaram-se no
sustentacule do financiamento e da expansao agri-

“Fermnando Henrique Cardoso, em entrevista a {(NEVES e
BORTOT, 1997).
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cola nacional. Isso ndo da sustentagdo a qualquer
processo de reconversdo agroindustrial porgue
nao viabiliza a reducdo da heterogeneidade estru-
tural dos complexos agroindustriais da economia
brasileira, principalmente agora. com a dominancia
dos capitais industrial e financeirc através dos
complexos consolidados.

Diante dessa prerrogativa, o Ministério da
Agricutura e do Abastecimento busca ajustes na
implementacdo de politicas publicas para a agri-
cultura sob duas vertentes. Uma vertente envolve
programas de natureza social, como o PRONAF ¢
0 Programa de Distribuigdc Emergencial de Ali-
mentos (PRODEA}. O objetivo & “_. criar meca-
nismos de assisténcia para os agricuftores, nota-
damente os pequenos, excluidos do processo de
transformacdo da agricultura e integrd-fos, gradati-
vamente & nova realidade do mercado, mediante a
elevagao do seu padrdo de eficiéncia, produtivida-
de e competitividade" (PORTO, 1998, p.49).

A outra vertente envolve a grande producaon
agricola, as grandes propriedades integradas ef/ou
as mais eficientes e as agroindustrias, “.. destina-
da a criar uim ambiente econdmico e institucional
favordvel a expansdo e consolidacao da estrutura
produtiva, que ja estd inserida no contexto de mer-
cado e absorvendo, com eficiéncia, as transforma-
¢des que vém ocorrendo nas economias mundial e
brasileira. Este frabalho caracteriza-se por uma
acdo com a iniciativa privada onde o principal vetor
€ o Forum Nacional da Agricultura (FNA). Imple-
mentagdes que visam as cadeias produtivas dos
diversos segmentos do agribusiness, buscando
malor compelitividade atraveés de aumento de pro-
dutividade, melhor qualidade, redugdo de custos,
eslabilidade da oferta e diminuigao em conjunto
com outros ministérios do chamado custo brasil”
(PORTO, 1998, p.49).

4 - AGRICULTURA, AGROINDUSTRIA E POLI-
TICAS PUBLICAS: ELEMENTOS BASICOS
DE DISCUSSAO

O vetor de ajustes das politicas puoblicas
para a agricultura brasileira revela que o Governo
Federal atual admite que a modernizagéo agricola
estd condicionada e comprometida com ¢ desem-
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TABELA 2 - Principais Recomendagdes de Agdes Futuras de Politica Fundiaria, Plano de Agao FHC, Linhas
Gerais de Politica Agraria e de Desenvolvimento Rural do Govemno Federal

Contemplar a curtc prazo 05 agricultores familiares integrantes do grupo de 2,17 milhdes de estabelecimentos minifundistas mediante
aceleracho de desapropriagéo de terras para reforma agraria, heneficiando 280 mil familias até 1998.
Garantir racursos orcamentarios para o PROCERA e obras de infra-estrutura social & economica, dotando as atuais 380 mil familias

assentadas. bem como as reservas exirativistas, de todas as condigdes técnicas, sociais & econdmicas necessarias.

Apciar continuamente os 1,74 milhdo de estabelecimentos de agricultores familiares “de transigaa”, com politicas de crédito, de pregos e

de fomento a agreindustrializagdo e melhoria das condicdes locals de educago. saude e nutricao.

Promover alteraco do Rito Sumério, para agilizar a desaproptiagdo por interasse social na fase judicial.

Tormar as aliquotas do ITR progressivas para as propriedades gue ndo cumpram, integralmente, a fungéo social.
Promover articulagdes com o Ministério Pdblice, em cumprimento ao artigo 129 da Constituicéo Federal, de modo a ampliar & agilizar 0s

processos de Reforma Agriria, com interagéo de vérios Ministérios e Secretarias Estaduais @ Municipais.

Atender a agricultura familiar - 1,15 milhdo de estabelecimentos — mediante a adequacdo dos instrumentos de politica aos agriculiores
familiares mais modernos e competitivos.
implamentar politica de crédito diferenciado e subsidiado, bem come politica de pregos para 0s produtos da cesta basica.

Implementar o PRONAF em nivel nacional, de modo a atingir 1.5 mil municipios no periodo 1996-99, sendo 300 municipios em 1996.
com o deizthamenio e implementacdo de linhas de gesto e operacionalizagao nos ambitos federal, estadual e municipal. Limitar cs

beneliciarios do PRONAF aos agricultores com aié 4 mdédulos rurais.

Compatibilizar 05 planos municipais de desenvolvimente com o PRONAF e fomentar a municipalizag&o do desenvolvimento rural, com a

participacic de movimentos sociais.

Concentrar a extensao rural exclusivamente na valorizagao da agricultura familiar e dos projetos de reforma agraria, resgatando e fortale-
cendo o Sistema Brasileire de Assisténcia Técnica e Extensao Rural, coordenada pela Secretaria de Dasenvolvimento Rural do Ministé-

ric cla Agricultura.

Fonte: Relatorio Nacional Brasileiro. Cupula Mundial da Afimentacio. ROMA (1596).

penho dos setores industriais (produtor de bens de
producdc agricola e processador de matérias-pri-
mas de crigem agriccla). Mas este condiciona-
mento esta posto desde 0s anos 60/70, quando a
tese modernizante implementada pelo Governo
Federal promoveu a modernizagdo agricola e ini-
ciou o processo de constituicao dos complexos
agroindustriais no pais'®. Logo existe a necessida-

'®A tese modernizanie foi a grande vencedora do debate
iecrico sobre o desenvolvimento agrario brasileiro ocorride
nos anos 60 diante de algumas teses significativas, como a
de Calc Prado Junior - tese Capitalista -, & de Celso Furtado -
Estruturalista -, a de Ignacioc Rangel - Dualisia - e a de Alber-
to Passos Guimardes — Feudalisia, citades por PAULILLO
{1997, p.545-573). Tanto gue a {ese modernizante constituiu
a base para o desenvolvimenic da agricultura brasileira nas
trés Ultimas décadas. O aspecio basico & a imponancia dada
& capacidade de o agricultor ser o agente de transformagao
econdmica. Nesse sentido, os agricuitores sempre reagiriam
favoravelmente aos programas de desernvolvimento, desde
que a tecnolegia fosse adequada e disponivel através de
agéncias (publicas e privadas) eficientes. Para PAULILLO

Aggic edrenn 1o S Packy, S1245(2)17-38, 1998,

de de articulacao da politica agricola com a agro-
industrial. A principal justificativa & a consolidacdo
dos complexos agroindustriais no Brasil. Com tais
indicagbes admite a necessidade de uma politica
agroindustrial no pais. Mas esta politica vem ocor-
rendo desde 0s ancs 60, apds a internalizagao da
indUsiria pesada voltada para a agricultura no Bra-
sil.

Assim como a constituicao dos complexos
agroindustrias brasileiros foi acompanhada por
uma série de medidas de politica agricola desde

(1997, p.557), ".. buscavam a franslormagdo do setor agri-
coia tradicional ac moderno e dindmico via transformacdes
tecnoldgicas, capazes de impulsicnar o desenvolvimenio
econdmico. As modilicagbes fecnologicas seriam proporoio-
nadas pels adogdo de insumos modernos e mefharia no nivel
de educagdo do agricultor e trabalhador rural, que permitam
maiores produbividades dos fatores de produgdo e taxas de
retorno mais elevadas, além do crescente ritmo das Inova-
coes”.
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meados da década de 60, houve, na esfera fede-
ral, a montagem de um conjuntc de medidas de
incentivo e modernizagdo a agroinddstria proces-
sadora que permitiu a consolidagdo de uma politica
agreindustrial nacional. O direcionamentc moderni-
zante do Governc Federal na década de 60 abar-
cou a agricultura e também a agroindustria. BELIK
(1992) demonstrou que, a partir da segunda meta-
de dos anos 60, ocorreu uma politica agroindustrial
no Brasil. Essa politica de modernizagdo da agro-
industria processadora pemmitiu estabelecer um
novo elo juntc a agricultura e ac setor a montante
da mesma. As bases dessa politica foram os fun-
dos de financiamento, a principio indiscriminadas
para toda a agroindustria, & mais tarde, com a crise
fiscal do Estado, especificos para cada setor.

Segundo BELIK (1992, p.37), "o fator de-
terminante para esta nova arliculagao agricultu-
ra/industria que inaugura nos anos 60 estd na pre-
senca do Estado, através da mediagdo e adminis-
fracao das politicas publicas. A pariir dal, a arficu-
lacao industria-agricuflura ndo poderia mais ser
explicada por qualquer outro mecanismo que nao
ao direcionamento imposto e estimulado pelo Es-
tado & mercé das pressdes exercidas por grupos
de interesses setoriais, com maior influéncia no
aparetho do Estado”.

BELIK {1992) comprovou que o desenvol-
vimento da agraindustria processadora no perioda
recente seguiu a conjugagdc de dois elementos:
a determinagao do Estado em promover setores
da agroindustria ¢ a organizagdo destes interes-
ses setoriais e seu relacionamento com as agén-
clas governameniais na elaboracic de suas politi-
cas'’

"Podernos apontar o seu inicio na segunda
metade dos anos 60 e a sua fase de auge ao final
dos anos 70. Nesse perfodo, a conta FUNAGR/, da
qual as principais finhas de creédito derivaram, se
transforma na principal conta gerida pelo Banco

"Para entender como se deu a formulagdo e implementagio
destas politicas, BELIK {1992) utilizou o enfogque neocorpora-
lista, no qual a conjugagao ou orquestracao de interesses dos
agentes econdmicos privados e publicos determinam a efeti-
vagie de medidas ou de acbes de politicas de moderniza-
¢cdo por setores, por ramos de produios, etc. Naguele traba-
lho, trés estudos de caso foram utilizados para a comprova-
cao da hipdtese: oleos vegetais, sucro-aicooleiro e papel e
celulose.

Aiuie vhend enr Swr P, SP45(2): 1 7-38 1998

Central e sem qualquer controle por parte do Con-
gresso Nacional. Nesse periodo toma forma tam-
bém o que denominamos de FUNAGRI industrial,
um recorte particular da conta FUNAGRI voltado
para apficagbes genuinamente agroindusiriais.
Mais tarde, com o declinio do FUNAGR! surgem
elementos especfficos de politica voltados para
determinados setores, atuando segundo suas ne-
cessidades proprias. Nesta segunda fase, mais
uma vez, detectamos a presenga de uma Politica
Agroindustrial, s6 que desta vez incorporande dis-
lintos elermentos em cada um dos seus segmen-
tos..." (BELIK, 1992, p.200).

Nota-se que a politica agroindustrial no
Brasil foi, inicialmente, de carater horizontal. Até o
final dos anos 70, a conta FUNAGRI voltada para a
agroindustria tinha pretensdes generalizadas para
a agroindustria nacional'®. No entanto, a partir do
inicio da década de 80, as praticas neocorporati-
vistas de representac@o de interesses setcriais
delimitou a oferta das medidas de politica estimu-
lantes aos segmentos de processamento. Ou sgja,
a orguestragdo dos interesses por setores agroin-
dustriais ou, mars ainda, por grupos agroindustriais,
delimitou as a¢Bes da politica agroindustrial que
passaram a ter carater restritivo'®.

"Segundo KAGEYAMA et al. (1990, p.183) “... a partir de
1965 o Estado esboga uma politica agroindustrial de credito e
financiamento através de uma linha especial de apoic deno-
minada FUNAGRI. Esie fundo deveria atuar paralelamenie ao
SNCR financiando atividades agroindustriais por meio de
crédito direto de investimenio acs setores industriais ou as
tradicionais alividades agropecudrias carentes de formas
mais modernas de produgao. Ac mesmo tempo, dinamiza-se
no bojo do SNCR um leque de investimentos voltados para o
funcionamento das necessidades de capilal de giro das in-
diistrias processadoras de produtos agropecudrios, fechando-
se assim o circufto em torno de uma politica governamenial
volfada para a agroindustria processadoia”.

®Segundo BELIK (1992, p.141), "ja na segunda metade dos
ancs 70 em fungdo da escassez das fonfes de recursos o
FUNAGRI, no seu papel de fundo mais geral, uma espécie de
fundo guarda-chuva, comega a sofrer problemas decorrenics
da escassez de recursos. As parcelas da exigibllidade banca-
ria rural que ndo eram cunpridas, e que poderiam ser reverti-
das ao FUNAGRI comegam a escassear devido a alta infla-
¢do e ao reduzido nivel de exigibiiidades. Neste periodo
tambem, 05 recursos provenientes de outras fontes, come por
exemplo os empréstimos externos. se reduzem estabelecen-
do barreiras ao crescimenta do FUNAGRI. Esta é uma fase
de fragmentacdo do FUNAGRI! em sublundos e também a
emergénecia de outros fundos e finhas de crédito adminisira-
das por outros agentes, au mesmo pefo Banco Ceniral porem
fora do FUNAGRI. Estas linhas de crédila, apoiadas emn
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"Os segmentos que se beneficiaram da
Politica Agroindustrial estabelecida no periodo
foram aqueles que estavam organizados, no senti-
do de que haviam alcangado um forte consenso
enltre 0s seus diferentes atores e souberam oOr-
questrar 05 seus interesses. O caso dos sefores de
dleos vegetais, sucro-alcooleiro e celulose e papel
sdo lipicos deste tipo de articulagdo com o Estado”
(BELIK, 1982, p.200).

Nao ha duvida de que a demanda por medi-
das de politicas governamentais tornaram-se seto-
riais a partir do final dos ancs 70, porgue 0s arran-
jos corporativistas por setor, por ramos de produ-
tos, ou seja, por cadeias de produgao agroindus-
triais. dominaram as arenas de decisdo pelitica.
Também ndo ha duvida de que a realizagcdo de
medidas de politica agroindustrial foram reduzidas
¢ tornadas escassas. O panorama nao mudou
porque a crise fiscal e a conjuntura econdmica
atual, advindas do planc real, impedem programas
de modernizagdo amplos e a longo prazo.

No entanto, a competitividade da agricultura
e da agroindistria no Brasil poder&ao ser mantidas
ou aceleradas somente com o estabelecimento de
politicas publicas, Para o caso, algumas caracte-
risticas sao inexoraveis. Sao elas: o carater verti-
cal, o longo prazo & a complementaridade.

As politicas piblicas para a agroindistria e a
agricultura devem ter carater vedical porgue o se-
tor agroindustrial nao & homogéneo. Apresenta di-
ferencas tecnoldgicas e estruturais que se ampliam
quando consideradas as suas inter-relagbes com
outros segmentos, principalmente a agricultura, a
industria de bens de produgéo e o setor de presta-
gdo de servicos. Assim, quande os complexos
agreindustriais sac tomados como unidades de
analise, a heterogeneidade estrutural implica tra-
tamento diferenciado em termos de politica, pelas
necessidades e especificidades de cada cadeia
produtiva.

empréstimos  externos, passam & atender necessidades
especilicas de segmentos da agroindustria com demandas
muto particulares ¢ ligacdes muito eslreilas com 0s gestores
dos rectrsos. £ neste periodc que Se loma evidente o for-
mato corporalista de elaboragdo e gestao das politicas publi-
cas. Tal perfodo corresponde ao periodo final da Politica
Agroindustrial Global, quando esfa se fragmenta e busca uma
formatagdo particular para atender aos diferentes grupos de
pressao”.

Avercchen e 830 Packo, S J5(2): 1738, 1998

O tratamento diferenciado de cada cadeia
produtiva requer, no ambito da realizagdo de politi-
cas, enfoques de longo praze, porque as especifi-
cidades de cada complexo agroindustrial sao pos-
tas sob trés dticas: econdmica, tecnolégica e logis-
tica. Nenhuma delas corresponde a realizagao de
investimentos suaves, pelo contraric, todas exigem
investimentos pesados, quer do aparato do Estado
coma do aparato privado.

Dentre as caracteristicas inexoraveis cita-
das acima, as observagdes conceituais sob ©
ponto de vista da complementaridade é o principal
subsidio a formulacdc de peliticas publicas intrin-
cadas para a agricultura e para a agreindustria. Os
segmentos econdmicos e determinadas atividades
sdo complementares guandc o desempenhc de
uma influi positivamente sobre o desempenho da
outra. Q efeito de encadeamento (/inkage) & o
melhor exemplo, pois o crescimento de um sator
gera demandas por insumos e prestagaoc de servi-
¢os de ouiros sefores. Ha exemplos de comple-
mentaridade com conseqléncias dindmicas, isto &,
que afetam as decisGes de investimentc e a tec-
nologia. A viabilidade ou o sucessc da decisdo de
investimento ou de inovagao tecnologica de um
setor (empresa) pode depender de investimentos
em outros setores (ou empresas),

A complementaridade com efeitos dindmi-
cos caracteriza a recente etapa de consolidacdo
dos complexas agroindustriais no Brasil, ja que o
encadeamento torna-se mais representativo com
08 crescentes processos de integragdes vertical e
horizontal. Os movimentos estratégicos de integra-
¢do das firmas agroindustriais e agricolas e a sua
realizagdo scb diferentes formas de contrato, con-
cebem a sustentagdo da competitividade agroin-
dustrial atual mediante a renovagao tecnologica e
organizacional, o ritmo crescente de inversdes
empresariais e a eleva¢ao do risce e da incerteza.

Assim, a interdependéncia setorial torna-
se mais significativa na medida em que a com-
plementaridade das atividades-chave dos com-
plexos agroindustriais tornou-se fundamental na
criacdo de vantagens competitivas, possibilitada
por: a) uma crescente integragdo dos capitais in-
dustrial, agricola, comercial e tinanceiro; b) uma
nova dindmica da agricultura nacional; ¢} uma
elevacdo significativa do poder de mercado e do
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poder econdmico da industria de processamento
em todos 0s ambitos da cadeia produtiva, impli-
cando na crescente busca do poder de barganha
entre os atores econdmicos; d} a necessaria efeti-
vacdo da logistica de distribuicdo e de transporte
comao vetor estratégico concorrencial; e e) a eleva-
&0 da intensidade de capitais € mudangas organi-
zacionais gue reforcam as vantagens de empreen-
dimentos especializados e de larga escala no
campg®®,

Sem qualquer hierarquizacdo dos fatores
conjunturais e estruturais que possibilitaram o for-
talecimento da complementaridade das atividades
e dos segmentos-chave dos complexos pode-se
concluir que, mesmo com a consolidagdo das tais
inter-relagfes, a heterogeneidade tecnoldgica e
estrutural dos complexos agroindustriais se mante-
ve. Em primeiro lugar, pela disparidade econdmica
da regido em que cada complexo esta inserido, em
segundo lugar, pelo modelo politice de modemiza-
¢éo agricola e agroindustrial que privilegiou algu-
mas culturas ¢ unidades industriais a elas articula-
das através de subsidios e créditos a juros negati-
vos, e que definiu a formagdo e a modernizagdo
dos compiexos conforme a representagdo politica
dos interesses de seus membros. S30 0s casos
dos compelxos sucroalcooleiro, citricola, soja-
oleoginosa, cafeeiro, etc.

Diante da consclidagdo destes complexos a
partir do final dos anos 80, as especificidadas se
acentuaram e tornaram-se essenciais no ambito da
identificacio de tendéncias e do estabelecimento
de politicas publicas para viabilizar o seu condicio-
namento competitive atual. Os aspectos basicos
de uma politica agroindustrial que contemple os

PGOODMAN; SORJ; WILKINSON (1990), procurando res-
saltar as conseqgléncias mais provaveis das modernas bio-
lecnofogias para a organizagdo técnica e social da agricultura,
revelam que a primeira consequéncia envolveria "um movi-
menio acelerade em diregio a sisternas de producdc conti-
nuos, com wn declinfo paralele no ndmero de produtores a
medida em que aumentam a especializacdo, intensidade de
capilal e escala. Tals sistemas centralizados jd emergiram em
certas atividades crialdrias e horliculas, cujas caracteristicas
intrinsecas facilitam um fluxo confinuo de produgdo tode ano,
sob condicdes aliamente conceniradas. A produgdeo de aves e
ovas g culturas de estufas sdo os melhores exemplos, mas
recenies desenvolvimentos em confinamento bovino para
carne, producdo de lefte em estabulos com 5.000-10.000
vacas e a producdo de suinos em casas de confinamento
com ambiente confrolado revelam a forga crescertte e a ex-
tensao dessa lend2ncia® (p.158).

Aigierfiora e Sicy Pavkey, 5P, 4523 17-38. 1994

principais segmentos e atividades dos respectivos
complexos devem orientar a modernizagao. Os
programas especificos e verticais devem ser cons-
truidos de acordo com a avaliagdo dos seiores
agricolas e dos complexos agroindustriais, seguin-
do a estratégia caso a caso.

De forma geral, a controvérsia quantc a
adogao de uma politica agroindustrial prende-se a
dois aspectos: quanto ao escope ou abrangéncia
da politica e guanto a sua fundamentacdo analiti-
ca. A fundamentagdo necclassica prende-se a
possibilidade do uso de politica agroindustrial para
corregé@o de imperfeigdes de mercado, enquanto o
idedrio neoschumpeteriano evolucionista prende-
se ao escopo abrangente. O enfoque restrito do
ideario neocléssico considera a intervencao gover-
namental a setores ou problemas especificos da
industria visando remediar ou exterminar as falhas
dos respectivos mercados. Nesta percepgdo enfa-
tizam-se o0s trabalhos de CHANG (1994) e
KRUGMAN (1994). Para CHANG (1994), a adogéc
de uma politica industrial restritiva torna-se o ponto
primordial de sustentagdo da competitividade. Nac
se deve scbrecarregar o conceito de politica in-
dustrial colocando abaixo dessa idéia tudo o que
possa afeta-lo. Esta deve ser dirigida as indus-
trias especificas e aos concorrentes compreendi-
dos pelo Estado como eficientes para a economia
como um todo: o ctitério € o julgamento da “efi-
ciéncia”.

Para KRUGMAN (1994), a politica industrial
deve ser vista como o estabelecimento de metas
especificas que geram extemalidades em nivel
tecnoldgico em termos regionais e locais: estabe-
lecem-se metas - “escolha de campedes” - por
nivel tecnoldgico, estrutura de mercado, setores
industriais ou firmas, etc., para o estabelecimento
do alvo (fargeting) de implementagéo de tal politi-
ca. A competitividade em nivel nacional ndo & o
fator primordial, ja que o relevante & ser compaetiti-
vo em nivel local, com a conformacdo de clusters
regionais. Ou seja, a competitividade esta posta
por incentivos regionais, movidos basicamente
pela proximidade dos fornecedores de matéria-
prima e de mac-de-obra, bem como de centros
inovadores e difusores de tecnolegia.

O enfoque abrangente procura ressaltar a
intervengao da politica industrial que, além de ser
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industry especific, incluiria medidas em outras are-
as que, de alguma forma, teram impartancia scbre
o crescimento industrial ou agroindustrial, como a
politica macroecondmica, infra-estrutura tecnologi-
ca. educacional, etc. Para JOHNSON (1992), a
pelitica industrial & um conjunto de agoes coorde-
nado pelo Estade tendo em vista o crescimento
especifico de determinadas industrias, que incluiria
a educacdo, a poiitica de recursos humanos, efc.
Para ADAMS e BOLLINO (1983), alem de incluir
medidas especificas, a politica industrial deveria
incluir medidas de cunho mais geral, ao considerar
uma taxonomia de implementagao acs niveis seto-
rial, local, regienal, ele.

Para VILLELA e SUZIGAN {1996 p.b5). "a
partir de uma decisdo politica e com base em uma
visdo estatégica do desenvolvimento industrial,
deve-se antes de tudo promover a coordenacio
das agdes governamentais, empresariais e dos
irapalhadores. Isso implica definir a politica indus-
trial e criar mecanismos de coordenagao. Em se-
guida, deve-se compatibilizar a politica industrial
com a politica macroecondmica, tendo em vista o
equilibrio dos pregos relativos de bens comercia-
veis e ndo-comercidveis (taxa de cambio), a redu-
¢do do custo do capital (juros) e a recuperacao da
capacidade fiscal do governo. Com isso, seria
possivel definir politicas articuladas (em termos de
objetivos macroecondmicos e industriais) de co-
mércic exterior, financiamento e fomento, bem
como de investimentos em infra-estrutura fisica,
cidncia e lecnoclogia e no sistema educacional,
reduzindo algumas das deseconomias externas
que caracterizam o chamado custo Brasil. Com-
plementarmente, a politica industrial deve estar
articulada a uma politica de competicdo (defesa da
concorréncia) e a politicas regulatdrias (direillos de
propriedade intelectual, investimento direto estran-
geiro, transferéncia de tecnologia, mercado de
trabalho, direitos do consumidor, protecdo do meio-
ambiente). Por ltimo, devem-se definir melas
concretas de reestruturacdo industrial, capacitagao
tecnoldgica, desenvolvimento de indistrias tecno-
logicamente avangadas elc., sob condigdes de
seletividade e requisitos de desempenho.”

No caso agroindustrial e agricola brasileiro,
o complemento das interrelagbes entre ¢s seg-
mentos econdmicos dos complexos € a criagéo de

Aqiic theaa eor Sio Packy, 52 95(23:17-38, 1994

condicbes para que as atividades agropecuarias
atrasadas em niveis tecnologico e organizacional
possam adaptar-se a reatidade econdmica podem
se efetivar pela verticalizagdo das medidas de
politica. Assim, podem oferecer as condigoes basi-
cas gue orientam a consolidagao dos complexcs
agroindustriais através do provimento das especifi-
cidades. As condi¢cBes basicas sdo: a coeréncia &
articulacdc da politica agricola com & politica
agroindustrial de cada complexo, a consisténcia
destas com a politica macroecendmica; legitima-
cdo, selecdo e formulagdo das medidas; conior-
macédo do ambiente econémico € a criagdo de ex-
ternalidades positivas fundamentats.

A figura 1 apresenta a estrutura de uma
politica agroindustrial de carater vertical. Ela ¢
definida como um complexdo de politicas direcio-
nadas aos segmentos basicos componentes de
um complexe agroindustrial, que abrange as poliii-
cas agricola e agroindustrial, permitindo solucionar
as disfuncdes de ordem econdmica, social e paliti-
ca, que visemn potencializar de maneira eficiente 0s
encadeamentos dindmicos de cada cadeia produti-
va, Pelo carater vertical, & necessario que tal politi-
ca tenha consideravel grau de flexibilidade e
adaptabilidade as especificidades de cada comple-
xo agroindustrial nos mals variados aspectos.
como reflexo da ariculagac de interesses dos ca-
pitais individuais, que demandam juntc ao Estado
as condi¢des concretas que facilitam a sua repro-
ducdo, nos varios dmbitos de poder - politico, eco-
ndmico e de mercado.

As diversas limitagcdes podem ser solucio-
nadas perante a coordenacac estratégica de uma
politica agroindustrial que atue no ponto central
(care-business) de um sistema abrangente. A poli-
tica agroindustrial articulada a uma politica agri-
cola esta como o proposito central, sendo o resul-
tado da negociacdo e coordenacdo exira-mercado
entre o Estado e os capitais individuais. O ideal &
partir de objetivos gerais clares, como as entica-
des, o5 alores e a coordenagdo da agdo desses
atores, em que ha parceria entre 0 publico e o
privado.

Este core-business esta diretamente rela-
cionado com a politica macro. A politica cambial e
a taxa de juros determinam algumas caracteristi-
cas para essa politica, sendo que o equilibrio fiscal
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produtos (capacidade de produgéo,
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protegan temporana com seletividade e
requisitos para desempenho)

Figura 1 - Estrutura Analitica de Politicas Agroindustrizis Verticais.

Fonte: A proposta utiliza algumas concepcdes de politica industrial de VILLELA e SUZIGAN (1996) e da agao do Estado e politica
agraria de DULLEY (1995).
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exerce um peso significativo. Se foram administra-
dos de forma coordenada e verticalizada, a pol itica
& viabilizavel, porque ndo basta a coordenacao
macrcecondmica, mas & necessaria a coordena-
céo setorial, vertical, por cadeia produtiva.

As acbes governamentais gerais efetiva-
mente tém tido impacto significativo sobre o de-
sempenho do setor agropecuario, como as politi-
cas cambiais, de comércio exterior, de protegdo a
indGstria ou ao meio ambiente, de tributagao ou
controle dos pregos internos.

As agbes governamentais especificas a
agropecuaria recebem prioridade pelos impactos
que proporcionam, ja que entende-se a politica
agricola como um conjunto de agdes de govemo
dirigidas de forma especifica ao setor agropecua-
ric, tendo como objetivos: a) reduzir custos de
producio - abrangendo desde investimentos pu-
blicos em pesguisa e infra-estrutura (armazéns,
estradas, transporte, irigacdo e eletrificagao ru-
ral) a gastos com educagéo, treinamento e saude;
n) estabilizar a renda do produtor; e ¢} prover cre-
ditc. No entanto, acredita-se na necessidade de
romper com os limites estabelecidos pela definicdo
tradicional, ja gue as acbes devem ser de ordem
especifica por cultivo e por grau de integragdo
desta com os segmentos agroindustriais. Assim, a
especificidade por cadeia produtiva, por complexo
agroindustrial deve prevalecer. Tal ordem de espe-
cificidade é fortalecido na esfera politica pelo pro-
cesso de “balcanizagde” do Estado e a fragmenta-
da representagdo de interesses verificada no pano-
rama agroindustrial recente.

As medidas e os instrumentos de politica
agricola devern ser estabelecidas desde que arti-
culadas a politica macroeconémica e, principal-
mente, as medidas de pclitica agroindustrial, j& que
o intrincamente entre as politicas agricola e
agroindustrial formam o core-business do proces-
so. Esse processo tem especificidades que as
cadeias de produgdo delineiam sob trés oticas: a
econdmica, a tecnologica e a logistica. Portanio, se
cada processo de intrincamento tem suas particu-
laridades, o atendimento do core-business deve
ser especifico por cadeia produtiva. Essa especifi-
cidade requer politicas verticalizadas pelo intrin-
camento agricultura-agroinddstria, pela articulagao

Ajteie throma ear Sivr Pavlo, SP 45(2)17-38, 1778,

das politicas agricola e agroindustrial, por comple-
x0 agroindustrial.

De outro lado, estéo as externalidades posi-
tivas. A infra-estrutura fisica e a de ciéncia e tec-
nologia séo preponderantes, na qual o objeto basi-
co & a qualificagdo e a educagio em recursos nu-
mancs agricola e agroindustrial. As atividades em
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) no campo e na
inddstria ganham maior importancia na medida em
gue o processo competitivo se acentua com a
abertura comercial’'. Este escopo abrangeria as
medidas infra-estruturais como a melhoria de rode-
vias, ferrovias e portos; a renovacdo da frota
agroindustrial, agricola e de servigos em geral®®; a
modernizagdc dos servicos de telecomunicagles,
ja que a sua deterioracéo atinge ais diretamente
o0 crescimento agroindustrial, em virtude das varia-
das e crescentes inter-relagdes entre 0s segmen-
tos industriais e agricolas e as telecomunicagdes™,

2'ppde-se relacionar as extemalidades como conformadoras
do Custo Brasit.

2GUZIGAN (1992, p.106-7) ressalta sérios gargalos na infra-
estrutura de transparte brasileira como: (1} estadc péssimo
ou regular de conservagdo de 20% da malha radovidria e de
um tergo da malha ferrovidria do pais, cuja recuperagdo
demandana recursos da ordem de USSEQ bilhdes: (2) atraso
nos cronogramas de obras de vdrios aeroportos, dos melrgs
de S&o Paulo (parcial), Rio de Janelro e Belo Horizonte, e de-
tericragdo dos servigos poriudrios; (3) obsolescéncia da frofa
de caminhdes das fransportadoras de cargas: 0§ caminhdes
médios, com participacdo de 51.1% no lransporte de carga,
iém idade mdédia de 11,2 ancs; os caminhfes pesados, com
participacdo de 20,8%, estac com a idade média de 7,9 anos;
e a idade média do tolal da frola & de 9,7 anos; (4) cbsoles-
céncia da frola nacional de Onibus urbanos; e (5) inatividade
de 40% das locomotivas da Rede Ferrovidria Federal por falta
de pegas e manutencdo.” Entre os problemas dai decorrantes
pode-se destacar. “.. cerca de 14% do volume de grdos
produzidos no pais sdo perdidos anualmente pela falta de
transporte adequado, e 6% devido as condigdies de armaze-
nagem, provocando o encarecimentc do preco dos alimen!os.
e no caso da exportagdes e importacdes, ac custo elevado de
fransporte interno somam-se 0s custos 0os respectivos frefes,
superiores acs padroes infernacionais, e cusios poritidrios
exarbitanies”.

234 pusca por 1al modermizagio tem-se dado através do inicio
de um processc de privatizagao de fais servigos pelo Governo
Federal em 1997. “Da mesma forma que nos outros seg-
mentos da infra-estrutura, a delerioragdo dos servigos de
telecomunicacbes esla diretamente relacionada aos corles
dos investimentas publicos. Apas ler alcangado 1,08% do PiB
em 1877, os investimentos do Sistema Telebrds cairam ja em
1980 para 0,4% do PiB, sofrendo cortes ainda mais profundos
ao longo dos ancs 80. (..) Segundo a Telebras, seriam ne-
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as medidas para promover services de orientacdo
rural e agroindustrial como o acesso a consultorias
de gerenciamento, servigos de transferéncia de
tecnologia e controle ambiental, informagédo sobre
negocios e oportunidades, etc.; medidas setoriais
como a assisténcia aos setores em declinio, em
geral com medidas associadas a programas regio-
nais, modernizagao e treinamento de maoc-de-obra,
bemn como assisténcia a setores gue criam novas
tecnologias, etc. A articulagdo entre 0s segmentos
agroindustriais e agricolas e os institutos de pes-

quisa e universidades fomenta as atividades de

P&D na medida em que a geragdo de conheci-
mento é o indutor fundamental de realizagdc de
atividades de inovac&o e difusdo tecnologica.

As medidas de promocao de P&D, inovagdo
e difusdo de tecnclogia agroindustrial e agricola
destacam-se no escopo das externalidades po-
sitivas. Entre estas medidas pode-se destacar
financiamento para atividades de P&D; promogio
de capacitacdo tecnologica, principalmente nas pe-
quenas e médias empresas e propriedades agri-
colas em geral, com énfase na difusac e transie-
réncia de tecnologia; acesso a tecnologia por parte
destas empresas, projetos de cooperacdo tecnold-
gica entre as empresas e entre instituicdes plbh-
cas (laboratérios de pesquisa), universidades e
empresas; assisténcia sob a forma de servigos e
informagdo a industria e agricultura e a protegéo de
direitos de propriedade intelectual, etc. Juntam-se
a estas as medidas relacionadas com o mercado
de trabalho, como estimulos a programas de re-
conversdo das empresas agroindustriais e agrico-
las, capacitag@o e realocagdo da mdo-de-obra
dispensada em virtude de programas de reestrutu-
racio, pregramas governamentais de especializa-
¢do articulados com organismos como o Servigo
Nacicnal da Industria (SENAL, Servi¢o Nacional de
Aprendizagem Rural (SENAR), Servico Social do
Comeércio (SESC), Servico de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas de S&c Paulo {SEBRAE),
elc., cursos de treinamento em inovagdo tecnologi-
ca e informatica; assisténcia a desempregados
mais velhos e jovens, com freinamento e seguro-

cessdrios USSB,5 bilhdes de investimentos em dois anos para
voltar ac padrdo de gqualidade do inicic dos anos 80" (SUZI-
GAN, 1992, p.107).

Aguicuhons s Sico Paly, S 45(2)17-38, 1998,

desemprego, e o fortalecimento da regulagio do
mercado de trabalho agricola, através de combate
juridico e fiscal as cooperativas de mao-de-obra
rural.

Algumas medidas confundem-se com a
acao direta do Estado e a sua articulagédo com os
grupos privados, o que indica que a sua efetivacac
esta vinculada a politica macroecondmica e as
medidas de ordem fiscal de promogdo do investi-
mento agroindustrial como: isengao de CMS para
produtos alimentares, redugao do Imposto de Ren-
da sobre o lucro retido para investimento e prote-
cao ambiental; redugdo das aliquotas de Imposto
de Renda para os produtores rurais, para as pe-
guenas e médias empresas e para as empresas
inovadoras; isengdes para gastos com P&D, de-
senvolvimento regional e com energia; deprecia-
cido acelerada; as empresas que podem fazer re-
servas para investimentos através de dedugdes de
lucro tributavel, etc. Outras medidas como progra-
mas de metas setoriais e os fundos publicos de
financiamento sdo significativas para o incentivo
aos investimentos industriais.

As acdes suplementares reforcam a compe-
titividade agroindustrial na medida em que ha con-
sisténcia e compatibilizacéo para a sua realizagéo.
Sa0 os fatores vinculados a politica de comercio
exterior, no qual destacam-se as medidas relacio-
nadas com o comeércio internacional e o investi-
mento estrangeira. Entre elas destacam-se: as po-
liticas visando aumentar a competitividade interna-
cional da agroindUstria e da agropecuaria (com
racicnalizagdo do sistema de protecho, reducdo
das barreiras ac comercio internacionat, empenho
das chancelarias e das relagGes exteriores em
geral); estimuio ao investimento estrangeiro no
pais, aproveitando a tendéncia das empresas em
adotar estratégias globais gquanto ao desenvolvi-
mento tecnologico, produgao, marketing e finan-
ciamento. Juntam-se as medidas de cooperagao
internacional da inddstria, movida por joint ventures
em pesquisa, inovagdo tecncldgica, produgédo e
marketing; prioridade & incorporagdo de peque-
nas e madias empresas em redes internacionais
de cooperagdo; participagdo em programas inter-
nacionais de pesquisa (pré-competitivos) e projetos
especiais e 0s acordos bilaterais necessarios de
cooperagdo para P&D entre as empresas.
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A compatibilizagde da politica apresenta
medidas de desregulamentagdo e competitividade
na agroindustria como: eliminagdo de formalidades
administrativas que afetam os custos das empre-
sas; eliminacdc de distorgbes causadas por con-
trole de pregos ou abuso de poder econémico;
atualizagdo de desregulamentagdo quanto a pa-
dronizagdo para se adaptar a mudangas tecnologi-
cas e de estruturas de mercado; aprimcoramentc da
cooperagdo entre o setor publico e o privado para
a intensificacdo de atividades de P&D e treina-
mento, etc.

A guestdo regional e local deve ser enfati-
zada, ja que a produgdo agricola de exceléncia
requer ¢ condicionamento do produtor aos aspec-
tos técnicos, econdmicos e organizacionais da
producao. Tal condicicnamente requer maior arti-
culagdo das prefeituras municipais com as instan-
cias de decisdo da politica agricola e agroindus-
trial, ou seja, com o BNDES, o Ministerio da Agri-
cultura, o Conselho de Politica Agricola (CPA), as
Secretarias Estaduais e o Férum Nacional de Agri-
cultura. A articulacdo deve expandir-se com os
orgéos prestadores de servigos, como o SENAI
SENAR, SESI, etc., e as cooperativas ou associa-
¢Oes agregadoras de produtores regionais®. A
presenga das prefeifuras pode agilizar a realizagio
de foruns de discussao e negociagdo em nivel re-
gional/local, com o intuitc de otimizar os resultados
nas esferas predutiva e distributiva.

As medidas basicas de complemento a poli-
tica agroindustrial tornam-a consistente, desde gue

*Neste ponto pode-se ressaltar a heterogenaidade estrutural
sob o ponto de vista da anticutacdo de interesses setoriais dos
variados complexos. Dessa maneira, deve-se identificar as
formas de origem e de como se articufam as novas associa-
¢Oes ou grupos de interesse que em muitos complexos surgi-
ram por inexistir uma representagdo real dos respectivos
atores. O presente trabalho ressallow anteriormente o traba-
lho de BELIK {1992) sobre a formulagdoe real de uma politica
agroindustrial no Brasil a pariir da segunda metade dos anos
60, que propiciou definitivamente a constituigac dos principais
comiplexos agroindustriass no Brasil, nos quais a base dessa
politica foram os fundos de linanciamento, a principic indis-
criminados para toda a agroinddstria e, mais tarde. com a
crise fiscal do Estado especificos para cada setor. C desen-
volvimento da agroindusiria processadoera no pericdo recente
seguiv a conjugagdo de dois efemantos: a determinagio do
estado em promover selores da agroinddstria e, a organiza-
¢ao destes interesses setoriais e seu relacionamento com as
agéncias governamentais na elabora¢io de suas politicas.

it hivrar S Packs, S8 E5(2)- 1738 1998,

adaptada & realidade macroecondmica nacional. A
escolha de mecanismos especificos por complexos
e, para alguns casos, por regidc faz respeitar a
heterogeneidade estrutural, 0 que permite compa-
tibilizar as metas estabelecidas quanto ao alvo-
chave (targeting). A estruturacdo de uma politica
agroindustrial de corte vertical requer esforgo go-
varnamental e empresarial nos meios agricola e
industrial, na medida em que a interagéo entre o
publico e o privado representam o alcance ou a
sustentabilidade da competitividade atual.

5-CONCLUSAO

A crise agricola brasiteira atual pode ser
vista sobr duas formas. A primeira € conjuntural e
esta relacionada diretamente ao comportamenio
da economia nacional. O presente trabalho identifi-
cou como o Plano Real da economia brasileira
promove desajustes nos setores da agricultura, A
segunda forma é estrutural, esta vinculada a evo-
luglo da agricultura nacional e & conseqiéncia ca
ordem modernizante que o Pais abragou a partir
do final dos anos 50. A agricultura néo foi excecdo,
tanto que no final dos anes 60, a internalizagdo do
setor industrial de bens de capita! iniciou ¢ proces-
so de constituico dos complexos agroindustriais
nacionais.

Mas ambas as formas de interpretar a crise
agricola atual devem atentar para um tema co-
mum: a politica agricola. Nas quatro tiltimas déca-
das, apds o inicio do processo de constituicio dos
complexos agroindustriais, o carater de tal politica
ndo se modificou. Pelo contrario, o carater hori-
zontal permanece quase COMO CONSENSQ entre os
especialistas académicos e os técnicos atuais do
governo federal, ou que por la passaram. No en-
tanto, alguns movimentos ocorreram. Mas pare-
cem desconsiderados ou, quando considerados,
séo colocados em segundo plano.

O processo de constituicdo dos complexos
agroindusiriais & a base de argumento deste tra-
balho. Na medida em que os complexos foram
conslituidos e a concosréncia empresarial se esia-
beleceu. houve nos segmentos agroindustriais &
aceleragao do processo de represeniacdc de infe-
resses em tomo de setores especificos, em torno
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de um produto cu de um grupo de produtos, etc.
Assim, a representagdc por grupo de empresas ou
por selor agroincustrial tormou viavel o arranjo poli-
tico com base na estrutura econémica dos comple-
xos. Qu seja, a articulag&o pofitica e 0 modo de
representacdo de interesses se moldou pela es-
trutura de mercado ou pefa concentragao industrial
dos setores.

Como colocados no presente trabalho, a
propria evolucdo dos complexos mostram que a
politica agricola necessita de articulagéo com a
politica agroindustrial. Essa articulacdc deve rele-
var as especificidades dos complexos a partir do
fluxc tecnoprodutivo de cada cadeia de produto
agroindustrial.

Com a consolidagao dos complexos agroin-
dustriais no Brasil, tornou-se complicado desconsi-
derar o intrincamento entre a agricultura e a indus-
tria. Isso representa a impossibilidade de tratar as
especificidades da agricultura em total separagéo
das espedcificidades agroindustriais, porque a agri-
cultura esta inserida na dindmica dos complexos
agroindustriais formados, na qual a interface dos
capitais industrial, financeiro, comercial e agricola
conforma os avangos dos respectivos setores vin-
culados.

A especificidade da integracéo e dos arran-
jos de cada complexo agroindustrial deve respon-
der ao gue se quer para a agnicultura a curto e a
longo prazo: adota-se ou ndo a interpretagac limi-
tadora das vantagens comparativas? Utiliza-se ou
nao o viés neoclassice de politica agroindustrial
restritiva sob a égide "escolha de campedes™? O
presente trabalho identifica a necessidade de uma
politica setcrial, de carater vertical, por complexos
agroindustriais. Tal politica exige a plena articula-
¢&o com a politica macroeconémica e com 0s ele-
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