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RESUMO - O principal objetivo deste trabalho € apresentar uma explica¢do
para as novas formas de regulagdo das politicas agrfcolas impostas pela
emergéncia dos complexos agroindustriais (CAls) no Brasil, a partir dos
anos 70. O trabalho mostra, também, as razGes da perda da regulacio setorial
através de polfticas macroeconémicas no pés-guerra e como foi possfvel
rearticular os interesses hegemoénicos do campo na fase da modernizagao
conservadora.

Termos para indexagio: complexos agroindustriais e polftica econdmica.

The Administration Policies in Brazilian Modern Agriculture

ABSTRACT - The main target of this paper is to explain the new forms of
regulation of Agriculture Policies imposed by the emergence of the Agroin-
dustrial Complexes (CAIs) in Brazil, since the 70s. This work also shows
the reasons for the loss of sectorial regulation through the macroeconomic
policies in the post-war period, and how it was possible to rejoin the hege-
monic concerns of the field in the conservative modernization phase.

Index terms: agroindustrial complexes and economic policies.
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INTRODUGCAO

O papel do Estado na economia vem sendo, ultimamente, objeto de
um debate até certo ponto passional em nosso pafs. A retdrica liberal —
nor intervengdo, retorno & soberania do mercado, redu¢do dos impostos —
vem sensibilizando setores “a esquerda e & direita”, desiludidos com o re-
cente desempenho do Estado, seja indiretamente como gestor das politicas
econdmicas, seja diretamente como empresario. A desregulamentagdo da
economia, a privatizagdo das empresas e atividades controladas pelo Esta-
do sao o que Belluzo (1987) chamou de orientagoes univercais da nova
gestdo econémica. = |

Segundo esse autor a decadenua do paradigma keynesiano, que ad-
voga a intervenc@o do Estado para corrigir as imperfeicbes do mercado e
seus efeitos sobre o emprego e o nivel de renda, esté irremediavelmente
associada ao fim da grande prosperidade do pds-guerra. Agora é preciso
deixar que o mercado e a eficiéncia alocativa das decisdes privadas regene-
rem as feridas rasgadas no tecido econémico pela passagem do Leviata.
Essa é a retdrica e, apesar dela, quase todos acreditam sinceramente na
decrepitude do Estado keynesiano.

Os discursos das liderancas rurais brasileiras sobre as polfticas agri-
colas recentes (especialmente pds-cruzado) sdo bons exemplos dessa reté-
rica e sinceridade. Mas, retdrica e sinceridade & parte, o fato é que como
proposta concreta as mesmas pessoas que clamam de publico contra a in-
tervengdo do Estado, no privado e principalmente no particular, acabam
sempre por solicitar maior apoio e incentivo do governo s suas atividades.

Essa aparente contradicdo dos empresarios (ndo apenas rurais) reflete
um fenémeno que vem sendo chamado de feudalizagdo ou balcanizagcdo do
Estado. Trata-se, nada mais, nada menos, de apropriagdo privada do Estado
por grupos particulares, ndo por delegacdo ou em nome de um setor ou fra-
cdo de classe, mas em seu beneficio préprio3. Em certo sentido, ndo passa
do-derivado moderno e.institucionalizado de um tipo de lobby que combina
necessariamente trafico de influéncias com aquilo que, até hoje, as bolsas
de valores chamam de “insiders”. Mas, diferentemente dos lobbies, a balca-

3 O tema nfio € novo na literatura internacional. Janvry (1981) j4 ressaltava esse fracionamento, utili-
zando o termo balcanizagdo do Estado. Como exemplo, cita o fato de em alguns pafses e perfodos
de tempo, determinados produtos se tornarem pesadamente protegidos e dotados com suporte ins-
titucional como se fossem produtos bésicos pelo fato de que os interesses de grupos ganham o con-
trole de instrumentos do Estado que condicionam o desenvolvimento capitalista nesse produto.
Esse foi o caso, por exemplo, da Federagdo dos Cafeicultores (FEDECAFE), dos rizicultores
(FEDEARROZ) e da Associagdo Nacional dos Produtores de Cana-de-Agidcar (ASOCANA), na
‘Colémbia, e no Brasil, da Federagio dos Produtores de Trigo (FECOTRIGO).
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nizagdo resulta ndo apenas no direcionamento das politicas publicas em
funcdo de determinagGes particulares, mas numa verdadeira captura de
segmentos do aparelho estatal vitais aos interesses desses grupos de pres-
séo.

Santos (1978) reporta as origens desse processo a inexisténcia de
uma burguesia nacional organizada como ator politico, em interagcdo com e
dentro do Estado. Para o autor, isso resultou no desinteresse dos capitalis-
tas brasileiros pela burocracia publica, que evoluiu fora do monopdlio ideo-
I6gico da burguesia. Até os anos 30, o aparelho de Estado esteve capturado
pelo clientelismo regional. Apds 30, o aparelho estatal brasileiro foi se dife-
renciando e balcanizando. O Estado viria a se tornar grande, porém segmen-
tado, induzindo simultaneamente a setorializagdo dos interesses privados
que deveriam interagir com a nova burocracia em arenas compartimentali-
zadas.

Procurar-se-a mostrar neste trabalho as razées estruturais que ajudam
a compreender esse fracionamento.do Estado, em particular no que se refe-
re as politicas agricolas. Serdo discutidas as razées da perda da regulagéo
setorial das polfticas macroeconémicas; as politicas de modernizacéo, que
rearticularam 0s interesses hegemdnicos no campo e as novas formas de
regulagdo impostas pela emergéncia dos complexos agroindustriais (CAls).

A PERDA DA REGULAGCAO SETORIAL

A partir da constituigdo dos CAls (Kageyama & Silva 1987), ndo ape-
nas mudam os determinantes da dindmica da agricultura brasileira. J& nédo
se pode mais falar num Unico determinante, nem numa Unica dinamica ge-
ral, nem num dnico setor agricola. A agricultura brasileira, hoje, é uma estru-
tura complexa, heterogénea e multideterminada. S6 se pode entendé-la a
partir de seus variados segmentos constitutivos — os CAls — com suas di-
namicas especificas e interligadas aos setores industriais fornecedores de
insumos e processadores de produtos agropecuarios (Muller 1986).

As implicacbes fundamentais dessa passagem de uma dindmica seto-
rial s dindmicas dos CAls podem ser assim resumidas:

1. O préprio corte setorial agricultura-industria perde sua forga analiti-
ca. Na verdade, ele se baseia na concepgdo de que a agricultura faz parte
do setor primério da economia, ou seja, de que produz basicamente a partir
dos recursos naturais disponiveis. (terra, 4gua) e dos insumos que ela mes-
ma gera (sementes, fertilizantes organicos). Ora, a parte agropecudria em
sentido estrito dos CAls depende das indlstrias produtoras de insumos, mé-
quinas e equipamentos. Produz, basicamente, bens intermedidrios para a
agroindUstria processadora e ndo mais apenas de bens finais de consumo,
€Omo nos complexos rurais.
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Kageyama & Silva (1987) notam, por exemplo, que, mesmo em termos
contdbeis, o setor agricola significa, hoje, apenas um agregado macroeco-
némico sem muita utilidade analitica. Ou seja, ndo é a partir do todo que se
definem as aliquotas, mas, ao contrario, é a partir do somatério contabil (e
até certo ponto arbitrario) das partes que se define o todo. Assim, por exem-
plo, a Conta Agricultura no Orgcamento Geral da Unido é obtida da soma das
contas do subsidio do trigo, actcar e dlcool, das necessidades de formacéo
dos estoques reguladores de carne e outros produtos, das importacées de
leite etc.

2. Se, a partir da emergéncia do complexo cafeeiro paulista, a nogdo
de uma burguesia agraria como fragao distinta e, muitas vezes, com interes-
ses opostos a uma burguesia industrial, j& era questionada, com a consoli-
dacho dos CAls e conseqliente integracdo de capitais que daf emerge, essa
distingdo perde qualquer sentido relevante®. Se antes foram os excedentes
acumulados pelos proprios fazendeiros do café que financiaram bancos, es-
tradas de ferro, industrias e outras atividades urbanas lucrativas, com mais
razgo ainda pode-se dizer que, hoje, sdo os bancos, as indUstrias, as com-
panhias de transportes, bem como os fazendeiros (de café, de cana, de la-
ranja), que financiam quaisquer desses ramos de atividades, desde que lu-
crativas.

Essa integracdo de capitais levou também a verdadeira territorializa-
cédo da burguesia, na medida em que o mercado de terras tornou-se um ati-
vo alternativo para as aplicacbes de capitais. O resultado é que os grandes
capitais passaram a ter uma face agréria, nao oposta, mas articulada as fa-
ces industrial e financeira. Internalizam-se, assim, nos complexos agroindus-
triais, as mesmas contradigdes interpostas pela propriedade fundiaria ao de-
senvolvimento capitalista: a imobilizagao improdutiva de recursos financei-
ros e a incorporagdo de uma renda de monopdlio especifica — o monopdlio
de todas as terras — ao prego dos produtos agricolas. Mas essas contradi-
¢oes, agora, -na medida em que a propriedade da terra estd subsumida ao
capital, sdo secundarias.

O processo de formacgéao de precos no interior do complexo agroindus-
trial permite repassar para frente (ou para tras, se ndo houver poder de mer-
cado dos produtores da parte agricola) aquilo que antes significava uma de-
dugéo do lucro capitalista: a renda da terra. Do ponto de vista dos capitais
individuais, a imobilizacdo improdutiva perde sentido, na medida em que as

*E oportuno assinalar que com a integragio nacional e a abertura da economia brasileira aos capitais
internacionais, a partir dos anos 50, parece cada vez mais dificil falar em burguesias regionais e/ou
burguesia nacjonal como frages distintas e com interesses antagénicos ao da burguesia brasileira,
genericamente falando,
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terras tornaram-se um ativo financeiro constituindo, assim, em si mesmas,
uma alternativa de investimento®.

Convém ressaltar que a integragdo de capitais e a internalizagdo des-
sas contradi¢cbes no processo de formagao dos pregos nos CAls nao as eli-
minam para o conjunto dos produtores agropecuarios. Primeiro, porque uma
fracao significativa — e em certos casos politicamente importante — de gran-
des fazendeiros, como, por exemplo, os pecuaristas de cria e recria, e dos
setores ndo modernizados do campesinato nao estao integrados aos CAls.
Segundo, porque ainda que todos os produtores estivessem submetidos ao
mesmo processo de formagdo de pregcos de um dado CAl, apenas os gran-
des capitais efetivamente se integram. Ou seja, apenas no nivel dos gran-
des capitalistas ou, em outras palavras, da grande burguesia, ndao ha uma
distingdo setorial clara entre os ramos da atividade produtiva em que apli-
cam seus capitais.

Entre os pequenos e médios capitais, todavia, continua efetivo o corte
dos capitais agrarios, comerciais e industriais, segundo o espago social em
que se da sua reproducdo. Essa diferenga basica em relagdo ao ramo de
aplicagdo produtiva entre grandes, de um lado, e pequenos e médios capi-
tais, de outro, dificulta a unidade interna dos CAls, a qual sé é alcancada
frente a um poderoso inimigo externo, quase sempre o governo. Na hora de
pedir mais crédito, isen¢des de impostos e tarifas, € que se harmonizam os
interesses dos grandes e pequenos, estes geralmente manipulados por
aqueles, de modo a poder apresentar a reivindicagdo como uma questao de
justica social, que compdem determinado CAIl. Mas, por exemplo, na hora
de definir as margens internas de comercializag&o, a oposi¢ao entre peque-
nos e grandes reflete claramente o nivel de integragado de seus respectivos
capitais®.

3. Como terceira conseqiiéncia da desarticulagcao dos complexos rurais
e constituicdo dos CAls, pode-se dizer que a agricultura perde a sua regula-
¢do geral que era dada pela dindmica mercado externo/mercado intemo.
Essa perda impde uma participacdo cada vez maior do Estado no sentido
de formular politicas especificas para cada complexo agroindustrial, com um
duplo objetivo. Primeiro, restabelecer uma nova regulagao geral, na medida
em que o Estado passa a definir os principais pardmetros para a rentabili-
dade dos capitais empregados nos distintos ramos. Segundo, como arbitro
das contradicées que se internalizam nos novos complexos, como, por

5 vaia}rpentf 0 mesmo 1350 se aplica para o capital em geral: permanece nio apenas a contradi¢do da
imobilizagdo improdutiva, como também a irracionalidade da propriedade privada das terras no
modo de produgio capitalista.

6 s
Tome-se por exemplo, o caso dos usineiros e fornecedores de cana: aos primeiros interessa o prego
final do agdcar e néo da matéria-prima, apesar de serem também produtores de cana-de-agicar.
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exemplo, a fixagdo de precos e margens dos produtos intermedidrios, fisca-
lizagdo da competicdo oligopdlica, estabelecimento de cotas especialmente
no caso das exportacgoes. Isto se reflete, por exemplo, na composi¢cdo do
governo, que é apropriado ndo apenas pela burguesia enquanto classe pro-
prietaria dos meios de produgédo, mas por lobbies de interesses especificos
deste ou daquele ramo de atividades, forcando uma balcanizacéo (ou feu-
dalizagao) do préprio aparelho de Estado.

AS POLITICAS AGRICOLAS DE MODERNIZACAO

Procurar-se-a mostrar como o Estado perde a capacidade de estabele-
cer uma regulagdo geral do setor agricola @ medida que se constituem o<
CAls, obrigando a formulagéo de politicas especificas para cada um desses
segmentos.

A decomposicdo do complexo rural a partir de 1850 e a concomitante
expansao cafeeira, no periodo de 1890 a 1930, engendraram o aparecimen-
to de inimeras atividades urbanas antes escondidas no seio da economia
agréria. A partir do inicio dos anos 30, a decadéncia do café imp6e uma di-
versificac@o das atividades agricolas e dinamizagdo do processo de indus-
trializacdo pelas novas possibilidades que se abriam com a substituico de
importagdes. O setor agricola, antes confundido com o setor exportador,
abre-se para a produgdo para o mercado interno, embora continue a desem-
penhar um papel fundamental no comércio exterior brasileiro até os dias de
hoje.

Do ponto de vista das politicas operadas pelo governo, o importante a
destacar é que, até a crise de 1929, em torno de uma Unica politica macroe-
conémica, a politica cambial, podiam ser articulados os interesses do setor
cafeeiro, que constituia a classe hegeménica. Na verdade, a economia bra-
sileira era o café. Todas as politicas do estado brasileiro giravam em tormo
da politica de valorizacdo do café: compra de excedentes, financiamentos
extemos, impostos sobre exportacdo. O resultado foi 0 acdmulo de grandes
estoques invenddveis e um continuo crescimento da oferta, dado que as no-
vas plantagées continuaram refletindo o fato de que o café continuava a ser
uma das melhores alocagbes de capital possiveis no pais. Quando em 1929
estourou a crise, 0 valor dos estoques de café acumulados sobrepassava
10% do PIB. A produg@o maxima seria alcangada apenas em 1933, o ponto
mais baixo da depressédo, como reflexo das grandes plantagbes de 1927-28.

Como destaca Furtado (1963), a solugdo que, & primeira vista, parece-
ria mais racional, consistia em abandonar os cafezais. Entretanto, o proble-
ma consistia menos em saber o que fazer com o café do que decidir quem
pagaria pela perda. Colhido ou ndo o café, a perda existia. Abandonar os ca-
fezais sem dar nenhuma indenizagdo aos produtores significava fazer recair

R. Econ. Sociol. rural, Brasilia, 27(3):309-325, Jul./Ago./Set. 1989



315

sobre estes a perda maior. Ora, a economia havia desenvolvido uma série
de mecanismos pelos quais a classe dirigente cafeeira lograra transferir para
0 conjunto da coletividade o peso da carga na queda ciclica. Assim foi feito.
O adequado manejo da taxa de cAmbio, desvalorizando rapidamente nossa
moeda em termos reais, permitiu um crescimento das exportagcdes e redu-
¢8o das importacbes. Novos empréstimos foram feitos j4 ndo mais para
acumular estoques, mas para destrui-los, evitando que, assim, continuassem
a pressionar pela queda nos precos.

As politicas agricolas do perfodo de 1930/65 também sio bem conhe-
cidas. O deslocamento do centro dindmico da economia cafeeira para os
segmentos urbano-industriais nesse periodo reflete claramente a reducéo
relativa da importancia do setor exportador na formagéo da renda nacional e
a consequente emergéncia de novos segmentos e fragcbes de classe. A
crescente importancia da classe média urbana, dentro da qual se destacava
a burocracia civil e militar, grupos financeiros internacionais (que continua-
vam emprestando grandes somas ao pais), 0s comerciantes e 0s novos in-
dustriais que surgiam sob a protecdo da polftica cambial. Em suma, a partir
de 30, ndo se pode falar do Brasil como um pais agrério, a ndo ser por ana-
cronismo, como bem expressou lanni (1984).

O perfodo de 1930/65 corresponde & integracdo dos mercados nacio-
nais de alimentos, de trabalho e de matérias-primas. Eie termina com a
constituicdo do Dj industrial, acelerada a partir de 1955, com um bloco de
investimentos altamente complementares que delinearam a chamada fase
da industrializacdo pesada brasileira. Ao longo desse perfodo, o complexo
cafeeiro, que criara 0 espago inicial para a industrializagdo, vé esse proces-
so ganhar um dinamismo préprio pelas novas possibilidades que se abriram
com a substituicdo de importagdes. E principalmente o café que financia es-
se processo através do mecanismo de diferenciagdo cambial que protegia
as industrias nascentes do pais, as custas de um confisco estabelecido so-
bre 0 prego da saca exportada. Ou seja, é ainda em torno da polftica cam-
bial que se articulam os interesses dos segmentos dominantes de burguesia
brasileira.

Como relata Delgado (1985), a polftica de sobrevalorizagdo cambial é
adotada com maior énfase no periodo de 1946 a 1957, por intermédio do
regime de licengas de importagdo a cdmbio fixo. Sem alterar em sua subs-
tancia o carater marcadamente sobrevalorizado do cruzeiro, empreende-se
pelo regime de taxas mdiltiplas de cadmbio, que se instaura a partir de 1953,
a politica explicita de transferéncia das cambiais de exportagdo agricola
(com preponderancia de mais de 70% do café) para importagdo de insumos
e bens de capital e outros insumos definidos como essenciais e, portanta,
beneficiados pelas licengas de cambio favorecido. Esse sistema de taxa de
cambio sobrevalorizada conviveu — sob diversas nuances, até 1961 (resolu-
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¢do n? 204/61 da SUMOD) — com taxas mltiplas de cdmbio sem que se
abandone a sistemética de sobrevalorizagdo cambial; utiliza-se com maior
freqliéncia, a partir de 1957, a protegdo tariféria como forma de incentivo
a inddstria nascente.

E muito interessante o debate em torno do confisco do café para fi-
nanciar o processo de industrializagdo, particularmente no pés-guerra. Os
setores agrérios se posicionaram firmemente contra o confisco, com um dis-
curso contra 0s nNovos ricos que importavam inddstrias obsoletas com nosso
dinheiro, enquanto a agricultura estd abandonada & mingua. Mas, é um
equivoco reduzir a posicdo dos proprietérios rurais brasileiros a uma postura
antiindustrializacdo. Vérios trabalhos recentes, como, por exemplo, Stolke
(1968), mostram que, na verdade, o que eles queriam era também uma poli-
tica de modernizacdo, mas da agricultura, através da importacdo de maqui-
nas, equipamentos e outros insumos & taxa de cambio favorecido. Em ou-
tras palavras, as elites agrérias queriam uma politica de industrializagéo que
modernizasse a fase técnica da agricultura, mesmo porque os grandes pro-
priet&rios sentiam-se crescentemente ameacados pelas propostas de refor-
ma agréria que ganhavam cada vez mais forga no final dos anos 50 e inicio
dos 60.

O bloco de investimentos realizados a partir de 1955 para a implanta-
gao do Dy industrial criou condi¢des, pela sua complementaridade, de iniciar
a internalizacdo também do D | para a agricultura. Mais do que isso, os seto-
res industriais pressionavam exatamente pela moderniza¢do da agricultura
preocupados com a oferta de alimentos e matérias-primas. Segmentos oli-
gopdlicos do capital internacional, particularmente os ligados & industria de
tratores e insumos qufmicos, mostravam-se interessados em transferir plan-
tas (em grande parte, na verdade, obsoletas) para o pais, em fungdo dos
crescentes incentivos fiscais criados pelo governo brasileiro.

Nao é por acaso que essa polftica de modernizagdo conservadora,
uma via capitalista de desenvolvimento que nao tocaria na estrutura da pro-
priedade rural, seria exatamente o sentido das politicas agricolas agrarias
dos governos militares que se seguiram ao golpe de 1964, apoiado por es-
ses segmentos da burguesia brasileira e do capital internacional. O seu
carro chefe foi a politica de crédito rural subsidiado. Do lado da indistria,
criava-se um mercado cativo para as maquinas, equipamentos e insumos
produzidos. Do lado dos produtores rurais, financiavam-se, a prazos relati-
vamente longos e juros reais negativos, os elementos necessérios a trans-
formagdo na base técnica da produgdo agropecudria (capital fixo e circulan-
te), bem como as préprias necessidades monetdrias criadas pela moderni-
zacao das relagOes necessdrias para que a incipiente politica de moderniza-
¢do0 agropecudria, impulsionada no pés-guerra com a importagdo de maqui-
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nas, equipamentos e insumos quimicos, desembocasse na prépria industria-
lizagdo da agricultura.

Nos anos 50, a politica de taxas miltiplas de cambio favoreceu a im-
portagdo de maquinas, equipamentos e insumos quimicos (basicamente fer-
tilizantes) para a modernizagdo da agricultura brasileira. E ébvio que, a partir
da internalizagédo do Dy para a agricultura nos anos 60, os interesses af re-
presentados ndo podiam mais ser articulados apenas em torno de uma poli-
tica cambial seletiva. Ndo se tratava mais de favorecer certas importacées,
antes, pelo contrdrio, tratava-se de coibi-las de modo a criar um mercado in-
terno cativo para as industrias que aqui se instalavam, sob o pretexto de se-
rem recentes, apesar de serem quase todas propriedades de grupos oligopé-
lios internacionais com vasta experiéncia no ramo em inimeros outros pai-
ses.

Em outras palavras, se a polftica cambial seletiva permitia discriminar
os produtos a serem importados quando existissem similares nacionais, isso
ndo era suficiente para garantir a demanda interna. A elevada margem de
lucro garantida pelas barreiras tarifarias néo se realizaria se ndo houvesse
demanda por parte dos agricultores. Era fundamental, portanto, acrescentar
as tarifas protecionistas um mecanismo indutivo que garantisse uma mo-
dernizagédo quase compulséria da base técnica da agropecuéria brasileira.

Esse mecanismo foi o financiamento a taxas subsidiadas e a prazos
relativamente longos, quando comparados as linhas de crédito comerciais
vigentes, através do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Criado em
1965, juntamente com a reforma do Sistema Financeiro, o0 SNCR estabele-
ceu as condigdes necessdrias para canalizar compulsoriamente uma percen-
tagem dos depdsitos a vista dos bancos para a politica de modernizagiao
conservadora. Mas s6 os produtores rurais foram contemplados. Os recursos
compulsdrios que ndo conseguissem ser aplicados no campo eram repassa-
dos ao Banco Central na conta FUNAGRI e destinados a incentivar progra-
mas agroindustriais. (Kageyama et al. 1987).

Em resumo, a politica de crédito rural subsidiado ndo apenas permitiu
reunificar os interesses das classes dominantes em torno da estratégia de
modernizagdo conservadora da agropecudria brasileira, como também per-
mitiu ao Estado restabelecer o seu poder regulador macroeconémico através
de uma politica monetério-financeira expansionista. Ndo é sem outra razéo
que a politica de crédito rural & considerada o carro chefe da politica de mo-
dernizagéo conservadora até o final dos anos 70.

Depois de 1979, ironicamente a partir do momento em que a agricultu-
ra é dita prioritaria no (ltimo dos governos militares pés-64, o crédito rural
subsidiado perde sua base de sustentagdo politica. A elevagdo das taxas in-
flaciondrias, de um lado, fez crescer os ‘subsfdios implicitos nas taxas nomi-
nais prefixados do SNCR; de outro, reduziu drasticamente o volume de de-
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pésitos & vista nos bancos comerciais, fonte bésica dos recursos canaliza-
dos para o crédito rural. Os programas recessivos de ajuste impostos pelo
Fundo Monetdrio Internacional, a pretexto de combater o déficit publico, im-
pediram que o Tesouro Nacional, via Banco do Brasil, pudesse continuar
bancando os volumes demandados de crédito rural nos anos 80. A safda foi
reduzir os niveis de subsfdio embutidos, basicamente trocando as taxas no-
minais prefixadas (numa conjuntura de ascensdo inflaciondria) por pés-fixa-
das.

Ainda que as taxas de juros reais do crédito rural continuassem signifi-
cativamente menores que as das linhas comerciais, a introducéo de taxas
pés-fixadas transformava o crédito rural de um crédito especifico para as
atividades agropecudrias, regido por taxas e condigdes particulares, em par-
te do crédito em geral do sistema financeiro, regido pelos Indices de corre-
¢do monetéria. Assim, independente da inflagdo do setor (isto &, da variagdo
dos precos dos insumos e servigos utilizados pelos produtores rurais e da
variagdo dos pregos dos produtos agricolas), o produtor rural pagava a infla-
¢do média da economia, medida pelo indice geral de pregos. A agricultura
passava a participar, assim, diretamente da ciranda financeira, favorecendo
ainda mais os grandes capitais que podiam defender-se da inflagdo fazendo
aplicagdes financeiras corrigidas pelas OTNs (Buainain 1987).

Resumindo, no final dos anos 70, ao lado das restricées do crédito, o
significado maior da crise do padrdo de financiamento para a agricultura foi
a perda do tratamento diferencial em suas relagées com o setor financeiro.
Isto significa que o capital produtivo aplicado na agricultura passou a enfren-
tar as mesmas dificuldades do capital produtivo em geral, cuja valorizagéo
passou crescentemente para o circuito financeiro devido as condig¢Ges ofere-
cidas pelo mercado e ORTNs (Kageyama et al. 1987).

OS CAIS E AS NOVAS FORMAS DE REGULAGCAO

As politicas de modernizagdo conservadora, implementadas em espe-
cial apds o golpe militar de 1964, impuseram transformagdes radicais na
forma de produzir do agro brasileiro. Elas culminaram na constituigdo dos
CAls, a partir dos anos 70, articulando basicamente trés segmentos: o Dj pa-
ra a agricultura (agora ja internalizado no pais), a nova agroindustria oligo-
pdlica e a prépria agricultura nos seus segmentos modernos.

O novo padrdo produtivo que daf emerge (Mdller 1982) ndo pode ser
considerado simplesmente um padrdo agrfcola ou agroindustrial mais arti-
culado intersetorialmente. Os CAls representam a prépria superagdo desse
corte analftico de modo que, como tendéncia, poder-se-ia imaginar que nao
existiria mais um setor agricola ou um setor industrial.
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Hoje, ndo se pode mais compreender a estrutura e a dindmica da agri-
cultura brasileira sem levar em conta a estrutura e a dindmica dos setores
industriais com ela interrelacionados, bem como as formas e as caracteristi-
cas préprias das ligagdes que se estabelecem entre eles. Também ¢é insufi-
ciente tratd-las de forma abrangente, substituindo a agricultura por um pre-
tenso CAl genérico. A heterogeneidade de situacGes é tal que, somente a
partir de casos concretos e especificos, é possfvel compreender de fato a
dindmica da producdo e das mudancas estruturais nas atividades agricolas.
A resposta dessa dindmica a politicas de pregos, crédito, tecnologia certa-
mente devera ser distinta, caso se trate de uma atividade que j& se insere
numa estrutura de complexo (cana e soja, por exemplo), ou de outra que
mal mantém vinculos intersetoriais definidos (caso tipico do feijdo).

Os CAls, em cada ramo de atividade especifico onde se apresentam,
respondem por uma dindmica prépria, particular, que ndo guarda necessa-
riamente 0 mesmo ritmo e pontos de inflexdo de outros segmentos da eco-
nomia.

Assim, pode-se dizer que, hoje, ndo existe mais apenas uma agricultu-
ra, existem vérios complexos agroindustriais. E a dinamica desses segmen-
tos da agricultura é a dos complexos. Em todos eles, porém, existe um ele-
mento aglutinador, administrando-os, que sdo as politicas do Estado. A
questdo a ser respondida entdo é: qual o sentido geral dessas politicas? Ja
foi dito que as politicas de modernizagdo conservadora dos anos 70 dirigi-
ram-se no sentido de soldar os trés segmentos fundamentais dos CAls: (o
Dy para a agricultura, a nova inddstria oligopélica e os segmentos modernos
da agricultura), por meio do crédito rural e dos fundos especificos para crédi-
to agroindustrial. Como entender que, apds a implantagdo dos CAls, a énfa-
se da politica agropecudria mude para a politica de pregos minimos?

A resposta a essas questoes tem que ser buscada nas contradi¢des in-
ternalizadas nos préprios CAls. Vale recordar que essas contradi¢des séo
secunddrias porque a prépria constituicdo dos CAls, na medida em que re-
sulta de uma superagdo da dicotomia setorial agricultura-inddstria, implica a
subordinagdo da propriedade fundidria ao capital. Mas, como antes, essas
contradi¢bes se exprimem concretamente no processo de formagao dos pre-
¢os dos produtos agropecudrios que hoje integram os CAls.

Dado que os produtos agropecudrios sdo, agora, insumos para 0s ou-
tros ramos encadeados, o sistema de precos relativos no interior dos CAls
acaba por fixar as margens de lucro dos produtos agricolas e, na medida em
que os produtores rurais se tornam especializados num dnico produto, a
prépria rentabilidade dos seus capitais. Como o prego final, em dltima ins-
tancia, & sempre limitado pela capacidade de pagamento dos consumidores
finais, os agentes intermedidrios da cadeia, quase sempre firmas oligopdli-
cas, monopsdnicas ou oligopsénicas, repassam para trds as pressdes de
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custos que ameacem reduzir suas vendas e/ou margem de lucro, via redu-
¢ao dos precos dos insumos e matérias-primas adquiridos. Apenas no caso
do elo agropecudrio dos CAls isso ndo é possivel, dado o carater oligopdli-
co-oligops6nico dos segmentos do Dj a montante e a jusante da agricultura.
Configura-se, af, o que foi chamado de tesoura de pregos por Guimardes
(1984), uma compressdo da renda dos produtores rurais pressionados, de
um lado, pelos setores oligopdlicos que vendem insumos, méquinas e equi-
pamentos; de outro, pelas agroinddstrias, monopsénicas na maioria dos ca-
S0s.

E por essa razdo, e ndo apenas pelas dificuldades de manter os incen-
tivos crediticios, que a politica de precos minimos ganhou importéncia nos
anos 80. Com a consolidagdo dos CAls, tornou-se fundamental aos capitais
ndo integrados a fixacdo de uma barreira institucional, impedindo, assim,
gue o repasse para trds na cadeia inviabilizasse margens minimas de renta-
bilidade para os capitais alocados exclusivamente nas atividades agrérias,
especialmente nos momentos de crise’.

A ascensdo da politica de pregos — incluindo af a de pregos minimos —
a politica ordenadora dos interesses internalizados nos CAls explica o dis-
curso aparentemente contraditdrio do empresariado. De um lado, ao propo-
rem a liberalizacdo, os capitais integrados arrastam ideologicamente os pro-
dutores rurais (especialmente 0s pequenos) para uma proposta que, em
princlpio, ndo lhes é favoravel. De outro, ao clamarem pela intervengao, os
pequenos capitais expressam a necessidade de uma regulagdo do Estado
através do controle de pregos oligopélicos, como condigdo de manutengdo
de margens minimas de rentabilidade. A unidade aparece somente nos plei-
tos de redugdo da carga fiscal e/ou criagdo de incentivos especificos que
beneficiem suas atividades.

Uma polftica de pregos na fase dos CAls é necessariamente uma poli-
tica especifica por produto. Ela ndo tem, por isso, 0 mesmo poder regulador
das politicas macroecon6micas, como a cambial e a de controle de taxa de
juros. Uma politica de precos do dlcool, por exemplo, pode quando muito or-
denar os interesses do complexo sucro-alcooleiro; mas, nada, ou muito pou-
co, tem com os interesses do complexo soja, ou das carnes.

Em razdo dessa necesséria especificidade por produto, que se traduz
num fracionamento do poder regulador do Estado, e da diversidade dos inte-
resses internalizados nos CAls, a polftica de pregos acaba por politizar as
polfticas agricolas. Ou seja, os produtores rurais se organizam para defender

Sao sintométicas a esse respeito as dificuldades introduzidas por uma polftica de congelamento de
pregos, entre os fornecedores dos CAls. Quando do Plano Cruzado, por exemplo, além da utiliza-
¢do das tablitas, o governo teve que arbitrar indmeras negociagdes sobre os descontos que deveriam
ser exigidos no prego dos fornecedores que ficaram conhecidos como “Fator Sayad”.
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0s seus precos em fungdo dos seus interesses, opostos quase sempre aos
demais segmentos do complexo. Esse conflito interno tem quase sempre
que ser arbitrado, ou pelo menos organizado e acompanhado, pelo Estado,
via manejo de outras medidas politicas e administrativas do tipo fixacdo de
cotas de produgdo (ou exportagdo), manipulacdo de alfquotas fiscais; libera-
¢ao de recursos crediticios.

Desse modo, as polfticas de pregos tornam-se, de um lado, fundamen-
tais para harmonizar os interesses internalizados nos CAls. Reforcam, de
outro, a necessidade dos produtores rurais — especialmente dos ndo inte-
grados — de se organizarem por produto, acirrando os conflitos de interes-
ses. Uma primeira conseqiiéncia dessas organizages de produtores rurais
por produto é a negociagdo em condigdes de igualdade com os capitais oli-
gopdlicos e monopsdnicos integrados nos CAls. Essa é, na verdade, uma
tentativa de, embora os seus capitais continuem a se reproduzir num espaco
socialmente determinado como agrério, participar nos lucros como se fos-
sem capitais integrados aos CAls. Um exemplo atual dessa estratégia é a
dos produtores de laranja que procuram fixar o preco da fruta entregue para
esmagamento ao preco do suco exportado pelas agroindistrias do setor.

Uma segunda consequéncia dessas organizagdes por produto é o en-
fraquecimento da representacdo formal (e legal) dos produtores rurais. A es-
trutura legal da representagdo do patronato rural representa, hoje, apenas
uma reunido formal dos produtores. A representagdo real, todavia, se faz
através das associagdes por produto. Essa dissociagdo entre a representa-
¢do legal-formal e a representacéo real tem uma razdo muito simples: a po-
litica agricola brasileira sempre foi estruturada por produto. Dessa maneira,
as demandas politicas e as reivindicagdes também sempre se fizeram por
produto. Ocorre que, até a crise de 29, a politica agricola brasileira se redu-
zia, na verdade, & politica do café. Mas, a partir daf, com a desagregacéo do
complexo cafeeiro até a estruturagdo dos distintos complexos agroindus-
triais, nos anos 70, os agricultores passaram por importantes modificagdes.
A principal d=las, do ponto de vista da sua representacéo, foi a crescente
especializagdo da produgdo. J& ndo é mais o agricultor multiprodutor, nem
mesmo agricultor-pecuarista, a regra geral.

- Embora o agricultor moderno ainda conserve um certo grau. de diversi-
ficagdo dentro de sua unidade produtiva, existem sempre uma ou duas ati-
vidades principais que respondem pela maior parcela de sua renda. Em sin-
tese, a prépria modernizacdo da agricultura brasileira aprofundou o fosso en-
tre a representacdo formal e a representagao real do patronato rural brasilei-
ro. As organizacdes por produto (inclufdas af as cooperativas) foram fortale-
cidas nos dltimos 25 anos. Assumiram, de fato, a representagdo dos produ-
tores rurais, com uma vantagem: na maioria dos casos conseguiram articular
grandes e pequenos produtores fornecendo aqueles a massa de manobra
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essencial para, democraticamente, exercerem o seu poder de pressdo junto
ao Governo. (Silva 1986).

Finalmente, cabe mencionar que a politica de pregos, ao fortalecer a
organiza¢do independente por produto dos diversos segmentos do CAl =,
por conseqliéncia, acirrar os interesses particulares af internalizados, contri-
bui também para uma nova postura do préprio Estado. Antes, na condugdo
das politicas de modernizagdo, o Estado podia ser entendido como um pla-
nejador da alocagdo dos capitais privados, como a personificagdo da racio-
nalidade do capital em geral. Com as politicas de precos, o Estado recupera
sua importancia como arbitro — quase sempre parcial — dos conflitos inter-
nalizados nos CAls. Mas um arbitro que também distribui benesses aos
seus favoritos, exatamente aqueles que se apropriaram de partes do apare-
lho de Estado que Ihes permitem manipular outras politicas em seu préprio
interesse. Dai o fracionamento ou a feudalizagao do préprio Estado que leva:
a inoperéncia da sua estrutura concebida ainda na época dos cortes seto-
riais bésicos de agricultura, industria e servigos.

E dentro dessa perspectiva da inoperédncia do aparelho de Estado con-
cebido a partir dos cortes setoriais que se pode entender a pressdo empre-
sarial para fechar certas autarquias e reparticdes publicas. Na opinido de um
conceituado lider empresarial, N. Bittencourt, presidente do Grupo Agroce-
res, a longo prazo a solugéo é uma perestroika, com a extingdo de ministé-
rios, IBC, 1AA, e enxergar o setor como um complexo agroindustrial (Folha
de Sdo Paulo, 21.02.88). A idéia ndo é novidade, especialmente nos palses
socialistas que vém realizando reformas profundas no aparelho de Estado
de maneira a quebrar a segmentacéo setorial de sua estrutura administrati-
va. '

Um exemplo disso € o caso da Bulgéria que extinguiu o ministério da
Agricultura e drgdos correlatos, repassando suas fungdes para a Unido Na-
cional dos Complexos Agricolas (UNCA), érgédm supremo dos 299 complexos
agroindustriais existentes no pais, cujos dirigentes sdo eleitos a cada 3 anos
em todos os niveis, e que retine a agricultura propriamente dita (cada unida-
de varia de 10 a 30 mil hectares), a indistria alimenticia, a constru¢do de
maquinas e equipamentos, a ciéncia com a Academia para a Agricultura, e
os Institutos Regionais de Pesquisa para selegdo de sementes, cria¢cdo de
gado (Burchett s.d.).

Mas néo é s a inadequagdo da estrutura administrativa do aparelho
de Estado que se evidencia na era dos complexos agroindustriais. Também
a instabilidade e até mesmo a contradi¢do entre as suas varias polfticas se
acentua com a feudalizagdo do Estado. Alguns autores, como Mueller
(1987), atribuem a instabilizagdo das politicas agricolas & presenga de gru-
pos intragoverno com perspectivas distintas e diferentes bases de poder que
ndo s atuam como instrumento de captagdo e transmissdo das reivindica-
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¢bes dos grupos externos, como possuem objetivos especificos para as poli-
ticas que sdo implementadas, objetivos esses que, freqlientemente, diver-
gem entre tais grupos.

No caso brasileiro, o autor identificou basicamente dois grupos intra-
governo: 0os condutores da modernizagdo, que atuam primordialmente com
vistas & expansdo urbano-industrial do pafs e ao alcance de certos objetivos
macroecondmicos globais; e os administradores da agricultura, que tém co-
mo objetivo maior a expanséo e o desenvolvimento da agropecudria do pals.
E da interagdo entre os dois grupos intragoverno, e entre estes e 0s grupos
de presséo, que se amoldam e se modificam as politicas agricolas. Estas,
por sua vez, produzeém impactos, tanto diretos, alterando os precos de pro-
dutos agropecuérios, como indiretos, sobre o nivel geral de pregos.

Entretanto, como cabe aos condutores da moderniza¢do a condugéo
da estratégia global de desenvolvimento e a geréncia da politica econdmica,
sua influéncia sobre a-politica agricola tende a ser considerével, excedendo,
por vezes, a dos administradores da agricultura. Em consequiéncia, as politi-
cas que acabam sendo adotadas adquirem um nitido viés de curto prazo
(Mueller 1987). O modelo de Mueller (1987) infelizmente continua a pressu-
por ndo s6 um setor agricola que ndo existe mais, como também um grau
de autonomia da burocracia estatal pensada em termos do Estado desen-
volvimentalista dos anos 50, que ndo mais corresponde ao Estado feudali-
zado da época dos CAls. :

Uma explicacdo mais realista seria combinar a competigdo dos grupos
oligopdlicos dos CAls pela captura de segmentos do aparelho de Estado vi-
tais a acumulagédo de seus capitais (privados) com a existéncia de estamen-
tos burocraticos que se subordinam a esses grupos de interesses, como
forma de garantir a sua prépria sobrevivéncia econdmica, social e politica.
Assim, é possivel entender, de um lado, a perda de poder politico dos 6r-
gaos setoriais e regionais. Para os CAls que tém no exterior 0 seu mercado
principal, como os sucos cltricos, a troca do diretor da CACEX, que fixa as’
suas cotas e os pregos de exportacdo, € muito mais importanté que a do
ministro da Agricultura. De outro lado, permite superar os cortes tradicionais
macro/micro e curto/longo prazo, introduzindo na questdo das formulagdes
de politicas ndo apenas a dicotomia publico/privado (que precisa ser urgen-
temente resgatada no nosso pafs, sem falso moralismo), mas principalmen-
te a distingdo entre o capital em geral e os distintos capitais individuais, pri-
vados ou néo.

Na verdade, a idéia de que o Estado € o portador da racionalidade do
capital em geral ndo passa de uma abstragdo genérica, cuja I6gica sé se
expressa como tendéncia. O. mundo real da politica econémica é o dos capi-
tais individuais, cuja dindmica é dada pela concorréncia e pela acumulagéo.
Cabe ao Estado procurar administrar os conflitos de interesses dal oriundos.
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Assim, o0s capitais individuais demandam junto ao Estado as condigées con-
cretas que facilitam a sua reprodugéo. Essas condi¢des, no caso dos CAls,
espelham uma diferenga bdsica que resulta de serem ou.ndo capitais inter-
setorialmente integrados.. Em-se tratando-de pequenos produtores rurais, 0s
seus capitais encontram-se geralmente imobilizados em.sua maior parte na
forma patrimonial (terras, benfeitorias, irndveis urbanos), em outra menor,
aplicados as atividades produtivas eminentemente agropecudrias. Ainda que
participantes dos CAls, estdo af subordinados aos mecanismos.da competi-
¢do oligopdlica dos grandes. capitais integrados cuja fragdo maior nédo esta
imobilizada, mas, ao contrdrio, colada ao sistema financeiro, em busca*das
melhores condigdes de aplica¢do (produtiva.ou ndo).

Em resumo, as diferencas fundamentais que se expressam nas de-

mandas por politicas especificas para-os distintos segmentos dos CAls, ndo
refletem mais apenas o corte agrario/industrial, mas o fato de os capitais es-
tarem ou n&o integrados, o que resulta de uma definigdo mais restrita (pro-
dutivo) ou mais ampla (financeiro) de seus espagos de reproducdo social.
‘ Aqui, as concepgbes instrumentalistas e estruturalistas do-Estado séo
inadequadas -para caracterizar o Estado capitalista moderno (De Janvry
1981). Os-instrumentalistas assumem o Estado -como .um instrumento da
classe dominante e daf o enfocam basicamente. do ponto de vista do poder
das elites, suas estratégias e mecanismos para perpetuar-essa dominacao.
N&o permitem identificar os mudiltiplos interesses das varias fracdes de clas-
se dominante apresentando-a como uma unidade que ndo existe. Os estru-
turalistas assumem o Estado como o agente através do qual as restricdes
econdmicas € politicas que derivam do processo de acumulagdo sdo resol-
vidas. N&o especificam as contradi¢des colocadas para a operagao do pré-
prio Estado.

Nao. se pode também con5|derar o] Estado apenas como o medlador
dos conflitos de classes e relativamente auténomo do processo. de acumu-
lagao. Seria colocar o Estado entre as classes e fora da economia. Mas
tampouco se pode tomar o Estado como um resultado de uma I6gica do ca-
pital ompresente € onisciente que nega, na prétlca, a agdo das classes so-
ciais. :
‘H4 que se entender que o desenvolvumento capltallsta é por si mesmo
contraditério: cria e destrdi; gera rigueza de um lado e miséria de outro. A lu-
ta de classes & a expressao social dessas contradigdes, as quais. se tradu-
zem nas relagGes de trabalho, na competicdo entre os capitais. Para ndo se
autodestruirem, os capitais individuais — ou seja, os capitalistas — necessi-
tam de um poder regulador, o Estado.:Mas de um Estado.que ndo esteja
acima das classes, mas, sim, que possa ser. apropriado por esses distintos
capitais. Em outras palavras, que possa ser usado em prol deste ou. daquele
grupo - oligopdlico. Assistirdo,. todavia, os demais .segmentos capitalistas

R. Econ..Sociol: rural, Brasilia, 27(3):309-325,.Jul./Ago./Set. 1989



325

passivamente a essa feudalizagdo? Se nio, a quem caberd arbitrar os con-
flitos?
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