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INTRODUCAO

O abastecimento alimentar é questdo fundamental em qualquer pafs. Pela reper-
cussdo social da escassez de alimentos no bem-estar da populacdo e pela repercussdo
econdmica na renda dos consumidores e nos ndices de precos, o abastecimento ali-
mentar é questdo politicamente delicada. Um esforgo sério nessa area exige atencdo
a dois aspectos: o do problema da parcela da populacdo que n3o dispde de renda
suficiente para atender suas necessidades de alimentos, em parte ou no todo, qual-
quer que seja o pre¢o dos produtos, e o problema da instalabilidade no suprimento
de alimentos devida a condi¢des climéticas e outros fatores. Este segundo problema
é que constitui o centro da preocupacdo internacional, geralmente denominada de
questdo da seguranca alimentar, enfatizada pela crise mundial de abastecimento dos
primeiros anos da década de setenta. E também o aspecto do abastecimento que
freqlienta as paginas dos jornais quase que diariamente. Os responsaveis pela
edicdo da Revista de Economia Rural julgaram necessério estimular a discussdo
desses problemas. O objetivo é provocar a participagcdo de maior namero de
estudos sobre questdes importantes para melhorar o abastecimento. Isso
talvez possa reduzir a chance de solu¢des baseadas em opinides ou em objetivos
outros, importantes até, mas ndo de interesse especifico da melhoria das condigGes
nutricionais da populagdo.

Este trabalho tentard mostrar, em uma primeira parte, porque o assunto tem
importancia grande e. crescente. Em seguida, discutird os principais enfoques
de solucdo predominantes nos pai'ses em desenvolvimento. Terminara com algumas
sugestOes sobre o que poderia ser feito no Brasil para encaminhar uma solugdo do
problema.

A DIMENSAO DO PROBLEMA

A crise de abastecimento alimentar dos primeiros anos setenta é vista por muitos
estudiosos ndo como uma passageira conjuntura desfavordvel mas como a marca
forte do infcio de um perfodo longo de dificuldades crescentes. Valdés &
Siamwalla (1981) lembram que a atenuagdo das dificuldades entdo vividas ndo pode
fazer esquecer o fato de que as causas basicas geradoras daquela crise continuam
existindo. Brown (1974) diz que a crise marcou o fim da era de abundancia, com
estoques mundiais altos e precos baixos, e o inicio de uma era de estoques baixos
e pregos altos. Lembra que no inicio da década de sessenta o estoque mundial de
gréos atenderia ao consumo mundial de 95 dias e, j4 nos anos da crise havia baixado
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para 26 dias. Outro aspecto lembrado por Brown é que o desenvolvimento dos
meios de transporte fez com que a eventual escassez de alimentos em uma regido
deixasse de afetar a todos nessa regido e se generalizasse as populacGes de renda mais
baixa em todas as regides ligadas & afetada.

Nicholson et allii (1979) prevéem que muitos paises em desenvolvimento, com a
diminuicdo na producdo doméstica per capita e com escassa ajuda alimentar, verdo
os niveis nutricionais de suas populacOes deteriorarem-se, até ao ponto de fome
generalizada. Isso levaria a grande instabilidade social devido aos altos precos dos
alimentos, pressdes do setor publico para aumentos salariais e aumento da corrup-
¢do a medida que o governo se responsabiliza pelo racionamento de comida e pela
distribuicdo de suprimentos em larga escala. Essas sdo palavras dos autores mencio-

nados, em traducao livre.
Estudo recente da FAO (1984) lembra que no vinténio de 1960 a 1980 a popu-

lagdo mundial cresceu, em média, 60 milhdes de pessoas por ano e que no vinténio
de 1990 a 2010 devera crescer de 80 milhdes por ano. Assim, dos 4,43 bilhdes de
pessoas em 1980 a terra passard a 7,81 bilhdes em 2020, sendo que 93 porcento
desse acréscimo ocorrerdo nos paises em desenvolvimento. A pressdo sobre os
recursos de terra, 4gua e energia serd enorme. J& no ano 2000 toda a terra dos
paises em desenvolvimento seria suficiente apenas para manter as populacGes
esperadas caso a tecnologia de producgdo continue como estd. Cerca de 64 paises
dos 117 estudados ndo seriam capazes, com a tecnologia atual, de manter suas
populacOes esperadas com produc¢do propria. Caso passem a usar tecnologia inter-
mediéria, 28 paises poderiam sair dessa situagdo critica, e mais 17 se usassem tecno-
logia avancada. Por outro lado, 19 parses, seguindo suas tendéncias populacionais,
nem com tecnologia avancada serdo capazes de manter suas populagGes.

Olhando do lado da demanda a situagcdo n3o parece mais brilhante. A despeito
da dificuldade teérica de conceituar e medir pobreza, como bem mostra Atkinson
(1985), o fato é que vérios estudos, como os de Molina (1982) e de Couriel (1984)
caracterizam a seriedade da pobreza na América Latina, regido relativamente menos
mal aquinhoada em termos de recursos naturais, excluindo, é claro, a parte da Amé-
rica Central. Lopez Cordovez (1982) lembra que o aumento significativo na produ-
¢do agricola da América Latina n3o reduziu a pobreza na regido. O crescimento da
agricultura nos Gltimos 25 anos e a forte migracdo rural-urbana n3o impediram que
as condi¢des de vida miseravel nos campos permanecessem. ‘A pobreza invisivel’,
rural, sempre chama menos atengdo e merece menos consideracdo nos programas
governamentais de quase todos os pafses em desenvolvimento do que a ‘pobreza
visfvel’, urbana. Couriel (1984) chama atengdo para o fato de a pobreza ter raizes
na zona rural. Com o grau de urbanizagdo atual, o nUmero absoluto de pobres na
zona urbana é maior do que na rural mas a proporgdo de pobres na populagéo rural
é mais do que o dobro da propor¢do na populagdo urbana. E muitos dos pobres
urbanos sdo fugitivos da pobreza rural.

O problema da populagdo sem renda suficiente para prover seu adequado abaste-
cimento é sério. A eliminacdo da pobreza no mundo é dificil. Depende do tipo e
grau de desenvolvimento socio-econdmico, o que requer muito mais do que bons
propoésitos dos governantes. J4 o problema da instabilidade no suprimento alimen-
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tar, também dificil, permite solugdo mais répida, mas exige decisdo politica e recur-
SOS.

A menos que se queira pagar o preco da perenizagdo das dificuldades, o encami-
nhamento da solugdo requer que se tratem separadamente as questdes realmente
de abastecimento das questGes relativas a indices de pregos. Além disso, ndo é
possfvel continuar ‘correndo atrds’ de medidas paliativas para situagdes criticas
em um momento presente. E necessario trabalhar para programar o abastecimento
dos periodos futuros evitando crises perfeitamente previsfveis, e guardando as a¢Ges
remediais apenas para as conjunturas desfavordveis, imprevisiveis. Como dizia um
jornalista veterano na cobertura do setor agricola, se ele examinasse as matérias
que preparara nos anos anteriores, poderia elaborar um calendério de crises de
abastecimento de produtos agricolas. Além do mais parece que a solugdo dos
aspectos do problema de abastecimento — de falta de emprego e renda e de insegu-
ranga alimentar — s3o mais inter-ligados do que pode parecer em um primeiro
momento.

0S ENFOQUES USUAIS

Nesta parte serd seguida a didatica discussdo do assunto por Frigério (1983a,
(1983b). Ele classifica os enfoques do problema do abastecimento alimentar
em enfoque parcial e enfoque integrador.

O enfoque parcial é assim denominado por Frigério por duas razdes. A pri-
meira é que o problema é olhado parcialmente, focalizando-se a. comercializa-
cdo de alimentos fora de seu contexto mais amplo envolvendo producdo, distri-
buicdo e consumo e outras varidveis. O segundo ponto é que as solugdes pro-
postas com base nesse enfoque tém, em geral, beneficiado em primeira méo
parcelas da populacdo com rendas médias e altas, protelando a solucdo para as
camadas de renda mais baixa. Este autor afirma que esse enfoque tem predo-
minado na América Latina.

Frigério (1983a, 1983b) discute duas versdes do enfoque parcial. A versdo
da ‘mentalidade anti-intermediério’ e a versdo da ‘modernizacdo do sistema de
comercializagdo’.

A versdo ‘mentalidade anti-intermedidrio’ ocorre quando a sociedade em
geral, técnicos governamentais e até pesquisadores acreditam ou querem fazer
acreditar que toda a culpa dos problemas de abastecimento recai sobre os inter-
medidrios. A diretriz imediata de tal pensamento é fixar precos ou margens de
precos na comercializacdo e exercer a conseqlente acdo policial de fiscalizacdo.
Seria o Plano de Estabilizacdo Econdmica do governo brasileiro resultado da
mentalidade anti-intermediario? Certamente que n3o. Primeiro porque é muito
mais do que simples controle de precos, englobando decisGes maiores nas polfticas
monetdria e fiscal. Segundo, porque o congelamento de precos mais do que con-
trolar pregos na intermediacdo, visa quebrar expectativas inflacionérias em toda a
sociedade brasileira, incluindo produtores, intermediarios e consumidores. Frigério
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(1983a), além de caracterizar bem essa versio do enfoque parcial, apresenta hip6-
teses alternativas mais bem fundadas para os problemas na intermediacéo.

Na versdo ‘modernizacdo do sistema de comercializagdo’, o diagnoéstico é que a
estrutura de comercializacdo tradicional é incapaz de atender adequadamente as
necessidades da sociedade urbanizada e com novas demandas. A diretriz decor-
rente de tal pensamento é, em geral, a de construir centrais de abastecimento e pro-
curar a instalacdo de cadeias, privadas ou n3o, de supermercados. Vérias medidas
auxiliares sdo, também, desenvolvidas, concomitantemente ao investimento em
centrais e & promogdo dos supermercados. O problema é que as populagdes perifé-
ricas, de baixa renda, beneficiam-se apenas marginalmente e sempre em um segundo

momento. Sobre a separacdo do mercado moderno e tradicional ver Tollini (1985).

No enfoque integrador, Frigério (1983b) diz que a comercializacdo é analisada
dentro do sistema de trocas em que ela se processa. Ele desenvolve também neste
enfoque duas versdes. A primeira se refere ao ‘funcionamento do sistema’ e a
segunda a ‘natureza do sistema’.

Dentro da versdao ‘funcionamento do sistema’, o autor discute a teoria da troca
desigual entre paises, entre setores de um pais e dentro de um mesmo setor, como
o agricola, com os produtos bésicos versus produtos de exportagédo.

A versdo ‘natureza do sistema’ baseia-se no uso do planejamento pelas empresas
como forma de reduzir riscos e enfrentar a incerteza. H4 dois grupos principais
nesta versdo, a do sistema de planejamento privado descentralizado, composto por
algumas empresas com poder de mercado, e o sistema de economia de mercado,
composto por grande nimero de pequenas empresas. A versdo ‘natureza do siste-
ma’ constitui um enfoque integrador por trazer a anélise outras ciéncias além da
econdmica, como a sociologia, a ciéncia polftica, etc.

Hé& um terceiro enfoque em elaboracgdo por Frigério e ndo disponivel no momen-
to em que este trabalho era escrito: O enfoque transcendental. Neste caso, o con-
trole dos mercados de produtos e insumos, a administracdo cientifica e a arma da
propaganda parecem ser pontos centrais.

O importante, como afirma este autor é que na América Latina prevalece o
enfoque parcial. Isso explicaria a situacdo atual e as tendéncias do abastecimento
alimentar na América Latina.

O CASO BRASILEIRO

Uma anélise da politica agricola brasileira, seus reflexos no abastecimento e os
programas governamentais de apoio & producdo e a comercializacdo de produtos
agropecuérios é feita por Tollini (1983). Esse conjunto de acdes governamentais
tem influéncia direta no abastecimento do povo brasileiro e esté relacionado com
o segundo dos dois aspectos do problema alimentar colocados na introdugdo deste
trabalho. Todavia, pouco se fez no Brasil, em qualquer época, tendo como obje-
tivo primordial a seguranca alimentar.

Uma politica agricola que tivesse a seguranca alimentar como um dos objetivos
teria de considerar toda a gama de questdes relacionadas com a vida rural. A
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experiéncia de muitos anos mostra claramente que n3o pode ser uma politica de
incentivos eventuais 3 producdo deste ou daquele produto bdsico, ou de financia-
mento de estoques esporddicos e, muitas vezes, fora de tempo. Em algum momen-
to, a agricultura seré prioritaria ndo apenas em intengGes, mas nas agoes. E é bom
que isso seja programado cuidadosamente pela sociedade e governo para evitar
problemas econdmicos, sociais e polfticos do tipo mencionado por Nicholson et alii
(1979).

As dificuldades para essa programacdo sdo grandes, mas sdo bem maiores em uma
economia com processo inflacionario acelerado. O Plano de Estabilidade Economi-
ca, desde que ndo venha a representar, pelo controle de precos e importagGes, desin-
centivo sério a producdo e progresso tecnoldgico na agricultura, pode ser um passo
importante para criar as condigBes para uma programacdo séria do abastecimento
no Brasil. Como lembra Josling (1981) ao discutir as op¢des de politica para a
seguranca alimentar, o primeiro objetivo a atingir seria o de estabilizar o nfvel de
consumo e, para isso, poder-se-ia comecar estabilizando os precos. A estabilidade
nos precos ter4 de ser adquirida com maior instabilidade em outras variéveis do
sistema, como o das contas externas — no caso de importagdes para estabilizar
oferta e preco — ou/e no custo do governo — no caso de estoques internos — . As
acbes governamentais recentes no Brasil indicam a disposicdo de aceitar maior
instabilidade nas contas externas ou no orgamento governamental para garantir
maior estabilidade de precos e de consumo. Como precos fixos ndo significam
necessariamente precos estaveis, o atual congelamento e conseqiientes medidas
de suprimento emergencial de alimentos n3o garantem a estabilizagdo dos pregos
e do consumo mas apenas a manutencdo artificial desses precos e desse consumo.
Se o congelamento de pregcos cumprir sua miss3o bdsica de reduzir as expectati-
vas inflaciondrias, ou até elimina-las, em prazo inferior ao que significard dano
durével & producdo e a autosuficiéncia alimentar, e se uma politica agricola ade-
quada as necessidades da seguranca alimentar for realmente implantada com finan-
ciamento garantido sua continuacdo e boa execucdo, o Brasil tera resolvido parte
importante dos dois aspectos do problema de abastecimento: o da seguranga ali-
mentar e o da falta de poder aquisitivo para adquirir seus sustento de grande parte
da populacdo. E no aspecto da geracdo de oportunidades de emprego e renda que
uma politica agricola para seguranca alimentar necessariamente encerra que se
verifica a interligacdo antes mencionada na solucdo dos dois aspectos do problema
de abastecimento. Uma solucdo se materializando mais rapidamente, a da seguranca
alimentar. Qutra, a da fome cronica por desempenho ou renda insuficiente, surgin-
do a médio prazo, & medida que a politica agricola ‘adequada’ seja praticada por
algum tempo.

Mas como seria a politica agricola adequada? Certamente teria de ser uma poli-
tica voltada para o desenvolvimento rural. Livre dos mitos e das desculpas féceis
dos enfoques tipo ‘mentalidade anti-intermediario’ e dos custos altos da visdo
‘modernizadora do sistema de comercializacdo’. Seriam os atuais programas na area
de produgdo e comercializagdo bons? Sem uma definicdo explicita de politica,
quase qualquer programa é bom, ainda mais se n3o se avalia a eficiéncia desses
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programas no sentido do proposto por Reutingler & Selowsky (1976) ou Gardner
(1983).

Certamente merece apoio a decisdo governamental de colocar mais recursos nos
programas de assisténcia alimentar, desde que isso n3o signifique um abrandamento
da nogdo de urgéncia em se implantar uma politica agricola voltada para a seguran-
ca alimentar. E aqui cabe chamar a atencdo para o fato de que seguranca alimentar
envolve problemas sérios na drea rural. Para |4 ndo se dirigem os estoques governa-
mentais, geralmente destinados as metropoles e as dreas importantes para os fndices
de precos. Enquanto na cidade a seguranca alimentar esta ligada apenas a regulari-
dade de producdo de géneros bésicos, na zona rural esta ligada & regularidade (ou
irregularidade) na produgdo de qualquer produto. Uma quebra acentuada na pro-
ducdo de algoddo, por exemplo, pode afetar ou ndo a ind(stria textil, dependendo
das condicOes para importacdo do produto, mas certamente afetard a capacidade
dos trabalhadores e produtores do setor algodoeiro em se manter até a proxima
safra. Se héa coincidéncia de mau ano para a producdo de alimentos, ai entdo a
situacdo é bastante grave. Essa é a ‘fome invisivel’, que ndo afeta a sensibilidade
dos responsaveis — o que os olhos ndo véem o coragdo ndo sente, diz o provérbio —
ndo agrava os indices de pre¢cos — cada vez mais urbanos — ndo faz greve nem
passeatas reivindicatérias. Que ameaca apenas pela cada vez maior visibilidade
que mostra pela urbanizacdo. Sinha (1983) diz que a urbanizagdo ndo é fruto
de um viés na politica agricola mas sim de um viés humano. O homem serd sempre
atraido pela vida urbana, mas uma politica agricola que permita desenvolvimento
rural (inclusive o acesso a terra) pode retardar o fluxo migratério, ganhando o
tempo necessdrio para um crescimento urbano organizado e evitando o caos nas
cidades.

Tendo dado um passo importante para a estabilizacdo de precos (e de consumo)
serd uma grande perda se as medidas principais ndo forem tomadas. Em primeiro
lugar, é necessério definir uma organizacdo administrativa para gerenciar a poli-
tica agricola nos moldes do discutido por Tollini (1985a). E necessario, depois,
que essa organizacdo participe das discussdes que a sociedade brasileira, via seu
Congresso Nacional com suas ComissGes de Agricultura, levem a efeito para definir
a politica agricola, com seus objetivos, metas e meios. E politica agricola ndo é
definir o montante de crédito institucional ou os precos minimos para a préxima
safra por mais importantes que essas definicSes sejam ! E tratar o setor agricola
como peca fundamental do desenvolvimento e n3o como simples fornecedor de
produtos pereciveis face a um comprador monopsonista. Sem capacidade de
barganha. A agricultura precisa de uma Lei Aurea. A escravatura individual
terminou. Falta terminar a escravatura setorial, quando se espera que o setor
agropecuério tudo produza a precos escolhidos por consideraces urbanas.

A questdo de pregos baixos ao produtor e altos ao consumidor tem sido expli-
cada como fruto da ganancia dos intermediarios. Mas décadas de uma politica
de precos artificialmente baixos ao consumidor manteve o problema, criando ji
uma verdadeira ‘armadilha’ para a politica econdmica. Quem sabe uma politica
de investimento na agricultura — ndo subsidios para alguns (produtor, produtores,
regioes) favorecidos — n3o desarmaria a armadilha? Quem sabe a anélise rigorosa
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e tranqliila do processo e estrutura de comercializacdo dos produtos agropecudrios
n3o revelaria ineficiéncias mais danosas que a eventual ganancia de intermedidrios?
Afinal, a ganancia de intermediarios s6 pode ser satisfeita na escassez. A atual crise
de abastecimento é um somatorio de erros crdénicos, mas pode ser também o inicio
de um trabalho sério. E necessdrio mudar urgentemente o processo de definicdo
da politica agricola, como lembra (Tollini, 1986). Os interessados em Economia
Rural estdo convidados para o debate e desafiados para apresentar sugestdes.
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