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RESUMO - Este artigo apresenta uma discussio sobre a presenga do
Estado no financiamento e no planejamento da agropecudria no Brasil,
nos tltimos 30 anos. Observa-se que hd uma mudanga no padrao de
intervengdo, que passa de uma completa regulagio estatal para uma
tendéncia a desregulagio. Tomando-se como marco tedrico a abordagem
neocorporatista, observa-se que, apds a constitui¢ao e o fortalecimento
dos grupos de interesses setoriais, o Estado passa por um processo de
- esvaziamento decorrente da sua crise fiscal e da falta de legitimidade
politica. Com isso, a agropecudria entra nos anos 90 em busca de um
novo modelo de crescimento coerente com a abertura comercial,
globalizagao e menor participagio do Estado.

Palavras-Chaves: financiamento agropecudrio, Estado, grupos de
pressao.

INTRODUCAO

Este trabalho objetiva demonstrar que as formas de regulagio
vigentes, durante toda a fase de modernizagao da agricultura e formagao
dos Complexos Agroindustriais, ndo podem mais ser encontradas no
momento atual, ou seja, a forma de se “fazer politica agricola”, no Brasil,
mudou. Com isto, deve-se buscar também um novo referencial para a
andlise das condigbes concretas para a resolugao dos recorrentes
problemas do campo.

'Este artigo € uma versdo modificada do paper “Changing Patterns of State' Intervention in the
Brazilian Agroindustrial Complex” publicado na Revista Sociologia Ruralis, Vol. 37, no. 3, pp. 405-
424, dez/97.

2 Professor-Doutor do Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp),C.Postal
6135, CEP 13083-970. Sao Paulo, Brasil. E-Mail: Belik@Turing. Unicamp.Br.
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Durante os ultimos 30 anos, a agropecudria brasileira sofreu um
processo de modernizagdo acelerada com o conseqiiente crescimento
da produgio, ocupagio de novos espagos ¢ atendimento de novos
mercados. A economia brasileira entrou nos anos 90 em um contexto
bastante distinto daquele observado quando da institui¢do dos
tradicionais instrumentos de politica agricola. Dois elementos
fundamentais no planejamento de politicas agropecudrias, que nio
estavam presentes nos anos 60, podem ser introduzidos, a saber: o
colapso das fontes de financiamento publico ¢ a integragio acelerada de
mercados com a queda das barreiras comerciais.

Este artigo analisa as mudangas ocorridas na Politica Agricola no
Brasil, nos ultimos anos, ¢ as novas formas de interven¢ao nos mercados,
a partir do inicio da década. A hipétese subjacente é a de que a regulagao
do setor agricola e agro-industrial passou por trés fases sucessivas, nos
altimos 30 anos.

Em uma primeira fase, delimitada pela reformas de 1964 ¢ que vai
até o final dos anos 70, ha uma forte presenga do Estado, que passa a
determinar o crescimento do setor agricola.e¢ a sua articulagio com
setores a montante e a jusante da agropecuaria. Nesse primeiro
momento, ocorre uma “furia regulatéria”, em que os diversos governos
passam a disciplinar praticamente todos os aspectos da politica agricola.
Predominam, no perfodo, os instrumentos cldssicos de politica agricola,
como crédito, seguro, pre¢os minimos e outros.

Na segunda fase, que se inicia nos primeiros anos da década dos 70,
a polftica agricola ¢ motivada pela redugio dos subsidios e pela busca
da “auto-regulagdo”, que pode ser constatada pelas formas de
financiamento ¢ pelo apoio piblico, que se diversificam segundo
esquemas verticalizados no bojo dos Complexos Agroindustriais (CATs).
Nesse caso, o que vai ocorrer € o fortalecimento de atores e de instituigoes
nas quais o aparato piiblico tem peso cada vez menor.

Na terceira fase, que se inicia no final dos anos 80, vai ocorrer um
verdadeiro desmonte das instituigbes ¢ dos instrumentos que nortearam
a Politica Agricola e Agroindustrial, desde a criacio do SNCR - Sistema
Nacional de Crédito Rural. Os volumes de crédito voltados ao segmento
agropecudrio atingem os seus niveis mais baixos. Da mesma maneira, as
arenas regulatorias tradicionais sdo desativadas. Essas mudangas ocorrem
em um peciodo de abertura comercial acelerada e integragao regional,
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afetando mais diretamente o segmento agropecudrio e agroindustrial.
Entdo, o que ocorre nesta fase ¢ uma tendéncia de perda de poder
rcgulatono ¢ da capacidade de planejamento. :

‘Ainda ¢é cedo para que se possam determinar as perspectivas futuras
dos diferentes complexos agroindustriais no contexto da agropecudria
brasileira. E certo que dessa reestruturagio deverdo emergir novas relagées
entre os diferentes atores ¢ o Estado. Dentro da cadeia produtiva, novas
relagoes de poder estio sendo produzidas. Em resumo, os interesses
constitufdos estdo se alterando, motivando um repensar das préticas e
das politicas a serem adotadas pela agricultura.

GRUPOS DE INTERESSES E POLfTIYCAS PUBLICAS

A modernizagio da agricultura e o desenvolvimento da agroindustria
processadora, no Brasil, podem ser vistos como um processo de dupla
mao que envolve o Estado e os grupos de interesses organizados. Por
um lado, determinados interesses organizados pressionam o Estado,
obtendo programas e recursos para o seu desenvolvimento. Por outro
lado, o Estado, mediante politicas de governo, constitui liderangas que,
por sua vez, dao origem aos interesses organizados setorialmente. Esse
mecanismo de governanga difere dos usuais mecanismos “de mercado”,
que nao- se a-plicam no entendimento de politicas publicas,
principalmente em paises de capitalismo rctardatarlo e com profunda
tradigdo burocrdtico-autoritdria.

Com efeito, a forma de organizagio das pohtlcas no capitalismo
monopolista pressupde alguma forma de concertagio entre os diferentes
grupos de interesses, inclusive aqueles interesses auténticos concretizados
no corpo do Estado, como os interesses de governo e dos tecnocratas.
Em outras palavras, o capitalismo monopolista pode ser tratado como
uma forma organizada de desenvolvimento econémico diferentemente
das interprctag()es tradicionais do “mercado”, em que 0s agentes trocam
ativos de maneira fortuita ¢ isolada.

E no marco da abordagem neocorporatista que se encontra o melhor
instrumental para o entendimento desse periodo de intensa regulagiao
por parte do Estado. O que nos atrai para-a teoria neocorporatista ¢ a
prépria dificuldade empirica dos paradigmas que procuram explicar a
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relagdao entre Estado ¢ Sociedade. O neocorporatismo ¢ um termo
cunhado em portugués, a semelhanga do “corporatism” em inglés, o
que nos permite diferencid-lo do corporativismo enquanto regime de
estado vigente no Brasil e em outros paises no periodo pés-guerra. O
corporatismo ¢ um sistema de representagio de interesses, em que as
decisGes sao tomadas sob consenso. Nio se trata de interesses nus, mas
de interesses constituidos por demandas especificas. Para diferenciar essa
organizagio de interesses das antigas corporagdes da Idade Média,
denomina-se este sistema de neocorporatista, ou seja, um novo
corporatismo.

Segundo Cawson (1985:8), “o corporatismo ¢ um processo sécio-
politico especifico, no qual as organizagoes, representando os interesses
monopolisticos funcionais, engajam-se em uma troca politica com
agéncias do Estado, visando beneficios de politica publica, que envolvam
estas organizagdes no papel que combine representagio de interesses e
implementagao politica através de auto-observincia delegada”. Schmitter
(1985) distingue trés tipos de corporatismo, dependendo da maior
ou menor forga do Estado e da coesio dos grupos econdmicos
envolvidos.

Um primeiro tlpO de corporatlsmo ¢ chamado de governo
privatizado e caracteriza-se pela privatizagio de organismos de Estado
por parte de representagdes monopolistas, com o objetivo de obter
subsidios ou criar normas restritivas a emergéncia de novos sistemas
organizados. Um segundo tipo ¢ definido, por Schmitter, como aquele
em que “o Estado - normalmente sob um mandato autoritdrio - cria,
coopta ou controla uma organizagio de interesses e pode, para tanto,
coagir os scus lideres ou membros” (1985:60). A este segundo tipo
Schimetter deu o nome de governo subordinado . Finalmente, tem-se
um terceiro tipo de organizagao da sociedade, denominado de governo
de interesse privado (GIP). O GIP existe quando o Estado nio tem
condigoes de controlar, em regime de monopdlio, os arranjos da
produgao e a distribuigdo de bens e servi¢os. Por outro lado, o Estado
no GIP tem condi¢Ges de exercer influéncia nas condutas, impondo
determinadas regras de coexisténcia. O resultado desse processo é uma
alta dose de auto-regulagio por parte das organizagdes.

3Conforme observagédo de Cawson (1985).
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- No caso mais concreto do processo de modernizagio da agricultura
e constituigio dos Complexos Agroindustriais no Brasil, o que interessa
mais de perto sao as modalidades de “governo subordinado” e de “GIP”.
Para o “governo subordinado”, Schmitter (1985) recorda que esta ¢é
uma caracterfstica encontrada com muita freqiiéncia, algum tempo atrds,
‘na América Latina ¢ na Europa Meridional.

No Brasil, a importincia de um pro]cto de desenvolvimento tragada
desde o . Perfodo Vargas levou a que se “criasse” legitimidade para
determinados grupos de interesses. Na falta desses interesses estarem
organizados, o Estado reconhecia o “status” de interlocutor a
determinadas organizagdes com maior influéncia, em torno da qual
irfam gravitar os interesses ainda desorganizados*. Dessa forma, foram
“criadas” as diferentes formas de representagio de interesses com a
concorréncia e sob o patrocinio do préprio Estado. A chave para o
entendimento desse periodo estd na forga politica ou de alavancagem
de recursos em maos do Estado.

A partir do inicio dos anos 80, com a emancipagio de determinados
grupos de interesses ¢ também com a crise politica dos governos e crise
fiscal do Estado, vai ocorrer uma mudanga qualitativa nas formas de
regulagdo e organizagio dos interesses constituidos. Destacam Streeck
e Schmitter (1985: 20) que as agéncias governamentais estao sempre
preparadas para aceitar a auto-regulagao “voluntiria”, mesmo que isto
implique concessoes ¢ perda de controle direto. Nesse caso, aquilo que
o Estado perde acaba sendo recuperado com menores custos de
implementagio e maior efetividade. O GIP pressupde um Estado com
.certo grau de autonomia e forga para fazer com que determinados custos
de manutengio das politicas setoriais sejam devidamente incorporados
pelas organizagoes. Por outro lado, este Estado deve ser fraco o suficiente
para ter que governar com a concorréncia dos interesses privados
organizados.

“Claus Offe (1989) lembra que o funcionamento de um sistema corporatista pode estar
ligado ao grau de atribuicdo de “status” por parte do governo a institui¢des privadas.
Existem quatro formas de atribui¢do de “status”, a saber: 1) recursos; 2) representagao;
3) organizacéo (regulagédo das relagdes internas); e 4) procedimento (grau de
possibilidade de licenciamento). .
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O colamento entre o ambiente de defini¢ao das politicas, no inicio
dos anos 80, e as caracteristicas do GIP ¢ um dado concreto. E a partir
do inicio dos anos 80, no Brasil, que os interesses setoriais sofrem um
verdadeiro processo de emancipagio, passando a definir-de forma
autbnoma, ainda que contando com a supervisio do Estado, os
principais elementos para o desenvolvimento de uma politica setorial.
Em que pese a énfase mais geral da politica econdémica colocada no
controle de pregos, cabia aos interesses organizados definir aspectos
como margens, classificagao e diferenciagio de produtos, mudangas de
tabelas de pregos etc. Por sua vez, o Estado tinha maior poder de
barganha com relagio a aspectos, como carga tributdria, nivel de pregos
e nivel de oferta interna.

O corporatismo faz parte do jogo pos-liberal. Este sistema de
governanga ¢ policéntrico, visto que as instincias de decisdo sdo
repartidas em féruns especificos com representagio tripartida Capital -
Trabalho - Poder Publico. Porém, ¢ ao nivel da gestao das politicas
setoriais que envolvem a agricultura que nos interessa mais de perto a
atuagao desse conjunto de interesses, ou seja, ¢ no ambito dessas
instancias decisdrias extra-mercado que se colocam as principais varidveis
para o entendimento da politica agricola do periodo.

Nio se trata, portanto, de ver a politica ptblica governada pela agao
dos “lobbies”, mas sim o legitimo jogo de interesses atuante em um
contexto em que o governo exerce a seletividade na distribuigao de
recursos ¢ beneficios. O resultado desse formato de politica agricola
permitiu a constitui¢do, o desenvolvimento e o fortalecimento de alguns
importantes CAls da economia brasileira. Nio se trata apenas da
organizagao de convengoes entre os agentes, mediante de um sistema
de contratos (explicitos ou implicitos), mas de um completo sistema
de regulagio meso-econdmico ou setorial.

Nesse sistema atuam as ozganizagies, atendendo, especificamente, as
demandas dos representados e as instituigies “que sdo as instncias sobre
as quais os individuos nao atuam diretamente mas editam as regras ou
administram dispositivos no seio das quais os individuos se
coordenam™ . Assim, mais do que a ag3o dos lobbies, os diferentes
beneficios obtidos pelas organizagdes refletiram a articulagio ¢ o

*Ver, a este respeito, Brousseau (1996).
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envolvimento dos grupos e do Estado na manutengio das politicas.

~ Bertrand (1982) talvez tenha sido o primeiro autor a chamar atengao
para o fato de que os complexos sdo verdadeiras em face aos interesses
organizados. Portanto, enquanto frentes orquestradas, eles nao podem
ser tratados como um simples nivel de agregagao de cifras e participagoes,
a semelhanca dos estudos de economia industrial.

O Estado emancipa interesses por meio da participagdo na sua
organizagao ¢ da parceria na implementagao de politicas setoriais. Nesse
caso, vale a observagio de Cawson de que “certos tipos de organizagao
foram desenvolvidas sob um cardter semi-compulsdrio, suas restri¢oes
e disciplina dos seus membros fazem com que geralmente seja impossivel
ou muito dificil sair da organizagio. E muito comum que esta capacidade
de controle social possa promover ou ser licenciada pelo Estado, e usada
como meio para implementar politicas publicas” (Cawson, 1985:4).
Como se observa, as organizagdes corporatistas nao apenas representam
as categorias, como também jogam papel importante na governanga.
Os fatores que influenciam a relagio entre o Estado e os interesses
privados, nas diferentes formas de governanga, serao analisados em
seguida, identificando-se os elementos de influéncia na gestiao das
politicas agropecudrias no Brasil.

A GESTAO DIRIGIDA DA POLITICA PUBLICA E A
MODERNIZAGAO COMPULSORIA

As reformas ocorridas apds o golpe de 1964 impactaram,
diretamente, o setor rural. Até meados dos anos 50, havia um consenso
entre os formuladores de politica de que a agricultura “no representava
um entrave para o desenvolvimento econdmico”, uma vez que esta
cumpria suas fungdes de prover alimentos ¢ mio-de-obra para a
economia urbana florescente® . No entanto, diante da alta do prego dos
alimentos e das crescentes pressoes exercidas pelos movimentos sociais
no campo, muda o enfoque dado ao agro, que passa a ser considerado
um setor “atrasado” ou “retardatdrio”. Diante desse diagndstico, o
governo militar coloca em marcha a montagem de um estrutura
completa de modernizagio para o setor.

SVer, a este respeito, Mueller (1982).
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A partir da constitui¢do do Sistema Nacional de Crédito Rural em
1965, o setor agropecudrio passa a contar com fundos permanentes
destinados ao financiamento das atividades agropecudrias. Esses fundos
tinham como fontes: a) as exigibilidades bancdrias sobre os depdsitos a
vista dos correntistas; b) os empréstimos externos; e ¢) os recursos do
or¢amento fiscal da Unido. A sua destinago principal eram as atividades
agropecudrias, mas esses fundos eram vinculados a utilizagao de insumos
e de equipamento moderno. O impacto dessa politica foi imediato.
Para se ter uma idéia da abrangéncia das mudangas ocorridas, basta
dizer que, entre 1960 ¢ 1980, a relagao entre hectares cultivados e
tratores diminuiu sete vezes. Jd na década de 70, o pafs ostentava o
titulo de “20. mercado para tratores e 20. parque de produgio” (Pinto,
1981:23), o mesmo se deu com a absor¢ao de fertilizantes e defensivos,
que foram diretamente afetados por uma politica de substitui¢io de
importagoes acelerada.

Juntamente com o Crédito Rural publico, o governo langa o
PROAGRO - Programa de Seguro Rural, a fim de garantir os créditos
dos bancos aos agricultores em 1973. Outros mecanismos de apoio
oficial a0 SNCR surgem, também, no inicio da década de 70, com a
criagio da EMBRAPA e da EMBRATER, responsdveis, respectivamente,
pela pesquisa e pela assisténcia técnica oficial. A adogio de tecnologias
modernas vinculadas a um pacote tecnoldgico pré-determinado era
costurado pelas amarras do seguro rural, assisténcia técnica e adaptagio
tecnolégica. Em seguida, ocorre maior diversificagio das oportunidades
de crédito com a ampliagio da Politica de Garantia para os Precos
Minimos para diversos produtos agricolas e agroindustriais.

Do lado do escoamento da produgio, a presenca do Estado foi
também marcante, cuja intervengio, por meio de estoques reguladores
¢ agao direta junto aos mercados, j4 estava presente na década de 40,
mas tinha como base o esfor¢o de acomodar as demandas do consumo
a uma cconomia de guerra’. No que se refere a ponta do consumo, a
criatividade dos governos deu origem 2 intervengio no mercado
doméstico por meio de entrepostos para atacadistas ¢ até mesmo

"Linhares (1979). Ver, a este respeito, a agdo do SAPS - Servigo de Assisténcia da
Previdéncia Social, da Coordenag&o da Mobilizagdo Econdmica da Comissao Nacional
de Alimentag&o e também da CFP - Comiss&o de Financiamento da Produg&o .
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supermercados, com vistas a venda no varejo de géneros alimenticios
para as populagoes carentes. Na década de 60; essas agoes se amplificam
com a criagio da Cibrazém _ Companhia Brasileira de Armazenagem,
Cobal - Companhia Brasileira de Alimentagdo e mais tarde dos CEASAs
¢ Rede SOMAR, nos governos militares.

Com relagdo a industria processadora, as pohtxcas 1mplemcntadas
apés o golpe de 1964 permitiram construir um enorme feixe de
financiamentos, tendo.como base recursos orgamentdrios e crédito rural
administrados pelo Banco do Brasil, Banco Central ¢ BNDES. A
principal origem desses créditos estava na conta FUNAGRI -
administrada pelo Banco Central, e que tinha como fonte de recursos o
volume de exibilidades nio utilizado pelo crédito rural. Esse volume
de recursos, que alcangou, em determinados anos, uma terga parte dos
crédito rural disponibilizado pelo SNCR, era engrossado também por
recursos obtidos junto ao Tesouro Nacional, os quais se destinavam a
programas especificos de desenvolvimento agroindustrial como o
Programa Nacional do Alcool e os diversos Planos Nacionais de Celulose
¢ Papel, para ficarmos em apenas dois exemplos®.

Na frente externa, a intervengao do Estado ocorria de modo pontual
com agio direta de “tradings” estatais, como era o caso do café, do
agucar; ou genérica, atuando através da taxa de cimbio, isengdes,
“rebates” e créditos-prémio.

Torna-se desnecessdrio ap1ofundarmos mais os efeitos dessas
mudangas, lembrando apenas que o processo de modernizagio da
agricultura trouxe significativo aumento da produgio da agropecudria,
mas também provocou mais concentragio fundidria ¢ de renda. Um
indicador genérico para o prestigio e para o crescimento do setor agricola
estd no volume oficial de crédito rural. Tomando-se os valores em ddlares
correntes, verifica-se que o montante oficial de crédito rural salta de
um patamar de US$ 6 a 7 bilhdes, no inicio da década de 70, para um
volume em torno de US$ 25 bilhoes ano, em meados desta década.

Como visto, o crédito rural contava com um sistema permanente
de captagio - baseado nas exibilidades, nos recursos do Tesouro e nos
empréstimos externos, o qual, até meados dos anos 70, nao estava sujeito
a grandes crises. De fato, a exigibilidade bancdria sobre os depdsitos a

8Em relagdo a estes aspectos, ver Belik (1992).
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vista mantém-se clevada, dado que - com a inflagdo abaixo dos 50%
a.a., o volume de depdsitos a vista ainda se mantém no mesmo nivel.
Por outro lado, nao havia muitas restri¢oes a utilizagao de recursos do
or¢amento monetdrio para o financiamento da atividade rural, seja
porque o controle sobre o déficit publico era precdrio, seja porque a
captagdo de recursos externos se fazia a taxas relativamente reduzidas.
Como pode ser observado no levantamento realizado por Baer
(1995:153), os empréstimos do Banco do Brasil eram os principais
fatores de expansio da Base Monetdria, sendo que os empréstimos do
setor rural representavam algo em torno de 60% deste total, durante os
anos 70. . '

As estatisticas de crédito rural recolhidas por Pinto (1981) mostram
que o crédito agricola, como um todo, cresceu em torno de 850%,
entre 1968 e 1978, enquanto o nimero total de contratos apenas foi
multiplicado por 3,5 vezes, fazendo com que o valor médio se elevasse
em mais de 170%, em termos reais. Em termos de distribui¢io do
crédito, o Censo de 1980 aponta que 80% dos estabelecimentos agricolas
nio recebiam qualquer crédito, mas que apenas 1% dos estabelecimentos,
que produziam apenas 15% do total e empregavam 3% da mao de
obra, recebeu 40% dos recursos. Considerando-se que os incentivos
voltados a agropecudria nio eram apenas de crédito, mas também
garantia de aquisi¢des ou empréstimos, tomando como base prego
minimo, isengao de impostos para exportagao para o produto processado
e outros, verifica-se que esses proprietirio desfrutavam de condi¢do
privilegiada. '

O Grifico 1 apresenta a evolugio do crédito rural nos ultimos 26
anos, convertidos em ddlares constantes de 1995. Observa-se que o
periodo de maior volume de crédito para a agricultura ocorreu em
meados da década de 70. Em termos constantes, o crédito oficial, obtido
pelos agricultores nos anos de 1974 ou 1975, foi de, aproximadamente,
seis vezes aquele fornecido no ano de 1995. Vale lembrar que a produgio
de graos mal ultrapassava 40 milhGes de toneladas até 1979, atingindo
mais de 70 milhoes em 1995. O grifico ilustra um periodo de verdadeira
gestdo sob o controle publico dos principais elementos da politica
agropecudria, que tinham como eixo articulador o crédito rural.
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Grifico 1

Brasil: Crédito Rural Oficial

(Em US$bi Constantes de 1995)
0 O e
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Fonte dos Dados Brutos: FAO,1992.

Do ponto de vista macroeconémico, as condigoes de expansao da
modernizagio no interior dos CAls viram-se favorecidas pela
manutengao do cimbio favordvel. Apds as maxidesvalorizagoes de 1979
e 1983, a taxa de cimbio, na década de 80, mantém-se relativamente
depreciada® . Tomando-se os estudos, desenvolvidos pela FAO, sobre o
desempenho da agropecudria brasileira nos anos 80, observa-se que
“no perfodo 1981-84 todas as politicas macroecondmicas e setoriais
foram orientadas para o reestabelecimento do equilibrio externo de
curto prazo através da geragao de mega-superdvits na Balanga Comercial”
(FAO,1992: 85).

Segundo Goldin e Rezende (1993), a manutengao do cdmbio
desvalorizado impulsionou as exportagoes agricolas, além de baratear
0s insumos para a sua produgio. Por outro lado, a politica de “exportagao
a qualquer custo” tornou os estoques internos inexistentes, uma vez

? Segundo Goldin & Rezende(1993), o congelamento da taxa de cambio, em 1986, levou a uma
valorizagdo do cruzado dinte do crescimento da inflagdo. Em 1997, duas minidesvalorizagdes e
outra de 1989 restauraram a perda dos anos anteriores. Para os autores”, a taxa de cAmbio no
anos 80 foi, em média, inferior a das décadas anteriores”.... “a desvalorizagdo cambial beneficiou
tanto as exportagdes agricolas como as de produtos manufaturados”(pag 60)
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que 0s pre¢os externos eram mais compensadores que os internos'?.

Procurava-se, com isto, incentivar as exportagdes mas o resultado
final terminou por levar ao crescimento do montante dos juros e da
divida dos governos, o que aprofundava ainda mais o desequilibrio
externo. Ademais, ao desvalorizar a moeda, a fim de favorecer a
agricultura como um todo, penalizava-se o consumidor interno com
pregos mais elevados. Para a agricultura, a politica proporcionou enormes
ganhos aos exportadores que passaram a financiar-se junto aos
fornecedores ou, até mesmo, bancar o seu crescimento com recursos
préprios. O grafico 2 , a seguir, apresenta uma comparagao entre O
volume de Crédito Rural Oficial ¢ o PIB Agricola. Mediante esta
comparagao, pode-se visualizar a importincia do apoio oficial as
atividades rurais até a virada da década de 80.

Grifico 2

Brasil: Crédito Rural em Relagao ao PIB Agricola
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Fonte dos Dados Brutos: Banco Central do Brasil, elaboragio do autor

Observa-se, no Grifico 2, que o Crédito Rural oficial se manteve
em volumes muito elevados durante toda a década de 70. Na realidade,

°Graziano da Silva (1996) demonstra que 0s pregos internos dos alimentos basicos até que se
reduziram ao longo da década. O problema maior durante os anos 80 foi a perda de poder de
compra imposta pela politica de ajuste econémico. Segundo dados levantados por Graziano da
Silva (1996:133), o saldrio minimo caiu a menos da metade entre 1981 e 1990, em termos reais.
Nessas condigdes, os produtores sao praticamente empurrados para 0 mercado.
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o volume de crédito superava em muito o valor da produgao
agropecudria. Em 1975, o crédito rural chegou a representar 1,66 do
PIB da agropecudria. Na década de 80, ocorre redugao do volume de
crédito rural oficial, e a relagao crédito / PIB da agropecudria cai abaixo
da unidade. Durante os anos 80, mantém-se uma relagao em torno de
0,5 entre o crédito oficial e o PIB da agropecudria, até que, finalmente,
a relagdo cai para menos de 0,2, no final da década.

Quando se compara o crédito com o PIB da agropecudria, estd-se,
deliberadamente, incorrendo em uma impropriedade. O PIB refere-se
apenas ao valor adicionado gerado por determinada atividade, enquanto
o crédito diz respeito ao financiamento de insumos ¢ bens
intermedidrios, ou seja, o financiamento deveria referir-se a tudo aquilo
que ndo ¢ valor adicionado. Essa observagao, feita por Munhoz (1982),
permanece valida e mostra que se o valor adicionado gerado pela
agropecudria é, historicamente, cada vez menor, O VOLUME DE CREDITO,
QUE deveria financiar o consumo intermedidrio, teria que ser cada vez
maior. Segundo cdlculos realizados por Kageyama (coord.)
(1990:121), o consumo intermedidrio na agricultura estaria préximo
de 40% do Valor Bruto da Produgio, o que demonstra que, na realidade,
arelagio crédito/PIB estaria subestimando o financiamento concedido
a agricultura, que teria uma dimensio muito maior que aquela
apresentada, muito embora este efeito tenha diminuindo ao longo do
tempo.

MATURIDADE E AUTO-REGULACAO NO COMPLEXO
AGROINDUSTRIAL

A redugao dos recursos a disposigao dos produtores agricolas ¢ da
agroindustria levou a diminui¢ao das demandas individuais de recursos
que eram considerados publicos. Os anos 80 trazem uma radical
mudanga de relacionamento entre o Estado ¢ os grupos de interesses.
O enfraquecimento do Estado, seja em termos politicos, seja no seu
poder financiador, abre espago para aquilo que foi denominado,
anteriormente, de Governo de Interesses Privados.

Segundo Lamonier (1994: 15), o esgotamento do crédito subsidiado
coincide com a abertura democrdtica e vao ocorrer corrosao do poder
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da “elite tecno-burocratica” e o surgimento de demandas mais articuladas
em novas “arenas relevantes para a feitura de politicas publicas”. Em
outras palavras, ¢ o fim das politicas distributivas e o fortalecimento de
politicas (auto) regulatdrias.

Assim como o processo descrito por Cox, Lowe ¢ Winter (1986),
para a Gra-Bretanha observa-se que, num primeiro momento, com o
peso do Estado mais forte, as politicas agricolas vao se organizando,
criando e abrindo a sua gestdo para os grupos privados reunidos em
torno de grupos de pressio. Num segundo momento, quando o poder
financeiro do estado se enfraquece, o poder politico dessas organizagoes
reforga-se, levando a uma situagio de auto-regulagio. '

Nio ¢ apenas por acaso que o caso britidnico pode ser tomado como
exemplo para o Brasil. Os anos 80 marcam um profunda revisao do
paradigma do Estado Keynesiano, que tem como motivo de ordem
prdtica a impossibilidade de financiamento das politicas de
desenvolvimento. No entanto, existe outro motivo importante € pouco
mencionado para a transi¢ao de uma forma de regulagao para o outra.
Trata-se do crescimento do poder das empresas transnacionais na
produgiao e no comércio de produtos agroalimentares. Com o
crescimento da internacionalizagao e do poder das transnacionais,
diminuem o poder e a significincia das politicas agricolas ¢ também,
diretamente, a produgdo agricola, que passa a ser cada vez mais
dependente do restante dos sistemas alimentares mundiais.

Outra questdo importante ¢ que a combinagdo da concentragio
produtiva com o “technology-push” levou & imposigio de hébitos
culturais e formas de consumo que sao distintas das formas nacionais.!!
Segundo Allaire e Boyer(1995), os dispositivos institucionais
regulatérios que eram de cardter nacional passam a ser globais. Um
exemplo dessas distorgoes estd na sobreposi¢io de dispositivos locais,
nacionais e internacionais nas grandes zonas de comércio®?

Uma das razées para o fortalecimento das transnacionais estd na
mudanga dos pregos relativos no imbito dos Complexos
Agroalimentares. Apés um perfodo de alta acelerada do prego das

""Wer Marsden, T; Flynn, A & Ward, N. (1994).

"?Esta questdo, levantada por Allaire e Boyer, leva a reflexdo da articulagio de novas
formas de regulagdo, de caréater local ou setorial . Ver, a este respeito, Allaire, G.
Boyer, R. (1995).

22



Wailter Belik

commodities nos anos 70, impulsionadas, principalmente, pela
instabilidade nos mercados financeiros internacionais, os pregos das
commodities agroalimentares - principalmente aquelas “in natura” -
entram em um periodo de baixa. O Grifico 3 ilustra este movimento.

Grafico 3

Precos das Commodities no Mercado Alimentar
Internacional '
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Fonte dos Dados Brutos: The Economist

Observa-se, no grifico 3, que as cotagbes internacionais das
commodities estiveram, nos anos 80, muito abaixo da média histdrica
dos anos 70. Essa variagido acentuada levou ao desincentivo da
exportagio de produtos “in natura” e ao crescimento da produgao de
produtos processados. Como conseqiiéncia dessa situagao, muitas
empresas que realizavam atividades de comercializagdo de graos
aprofundaram a sua verticalizagao, admitindo parcelas do processamento
do produto, visando a exportagao ou ao mercado interno. O resultado
desse processo ¢ o fortalecimento das firmas processadoras diante de
um elo agricola enfraquecido e desamparado pelas politicas publicas.

No caso brasileiro, essa mudanga de enfoque levou a emergéncia da
auto-regulagio na gestao de politicas para os CAls mais importantes.
Este foi o caso observado em setores como suco citrico, aves, café, trigo
€ massas, soja e cana-de agucar.

Em outros importantes CAls vai ocorrer a mesmo situagao. H4
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esgotamento da capacidade financeira do Estado e um abandono
gradativo do seu poder de regulagio. A falta de financiamentos para o
complexo papel e celulose, ou mesmo a impossibilidade de o Banco
do Brasil bancar a politica do trigo, leva a emergéncia de uma regulagio
privada nos setores, assim como ocorre com 0s setores mencionados
acima e com outros, como a carne bovina, borracha natural, algodao.
Ocorrem também, curiosamente, acordos ¢ auto-regulagio em
segmentos emergentes, nos quais a presenca do Estado era reduzida
como ¢ o caso das frutas de mesa e flores.

A realizagdo de Cimaras Setoriais ¢ um elemento emblematico dessa
fase. Ao final da década de 80, inicia-se a discussdo de determinados
temas setoriais, utilizando-se de mecanismos de decisio tripartites em
Cimaras Setoriais. Nestas, o governo comprometia-se a assumir alguns
compromissos para com a redu¢ido de impostos e de aliquotas de
importagio de insumos, ¢ os demais representantes pactuavam toda a
administrag3o de politicas para o setor.

- Nao resta divida que os segmentos mais organizados e mais coesos
estiveram muito préximos de um mecanismo de autogestio.
Considerando-se que a organizagdo, em muitos segmentos, ainda se
baseava em questdes “gremiais”, de cunho reivindicativo, vao ocorrer
afastamento da gestao das politicas publicas e perda de poder regulatério
destes. Por esse motivo, nio se pode afirmar ainda que, neste periodo,
vivenciou-se um Governo de Interesses Privados.

Evidentemente, durante esta fase, a preocupagao dos governos estava
em controlar o processo inflaciondrio. Nesse sentido, as politicas
agricolas passaram a subordinar-se as necessidades colocadas pelo
combate 2 inflagio. Ao se retirar, gradativamente, do manejo ¢ da
gestdo das politicas agricolas que ocorria nas arenas decisérias
tradicionais, o Estado abria espago para maior presenga dos grupos
econdmicos com maior insergio setorial. E por esse motivo que,
quando chamado a intervir nas questoes internas de gestao setorial (por
questoes relativas a pregos e margens, importagoes €tc.), 0s governos
acabavam por se submeter ao poder de oligopdlio dos grandes grupos
econdmicos.
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NOVOS DESAFIOS NA GESTAO DE POLITICAS PARA
O CAMPO

Analisando o desenvolvimento da gestio da politica agricola na
Gra-Bretanha na década de 80, Marsden, Flynn & Ward (1994)
descrevem a intervengio do Estado em dois eventos que alteraram
bastante a relagao entre o Estado e os produtores rurais. Trata-se da
questao da “sindrome da vaca louca” e da salmonela nos ovos - dois
problemas sanitdrios que atingiram a Gra-Bretanha no final da década
de 80. Observou-se que, em ambos o0s casos, a atuagiao do Estado foi
modesta e n3o chegou a cumprir as suas fungdes tradicionais de
fiscalizagao e controle. Segundo esses autores, os esquemas corporativas
tenderam a desaparecer, 2 medida em que se aumentou a influéncia
1solada de associagbes ou de determinados elos da cadeia, como o
varejo.

Assim como na Gra-Bretanha, a crise fiscal no Brasil leva ao quase
abandono, inclusive, dos papéis tradicionais reservados ao Estado na
gestdo do agro. Como visto anteriormente (grafico 1), o volume de
crédito oficial atinge os seus niveis mais baixos em 1990 e 1991. Ao
mesmo tempo, ocorre um verdadeiro “desmonte” das estruturas de
pesquisa, assisténcia técnica e comercializagao para a agricultura. Nesse
contexto de crescente auto-regulagio, os interesses constituidos e
consolidados sao submetidos 2 novas mudangas estruturais que resultam
em uma nova dos esquemas de governanga setoriais.

Os novos fatores que irdo influenciar o desarranjo das consolidadas
formas de governanga nos anos 90 s3o, no plano mais geral, a abertura
comercial, a formagao do Mercosul ¢ o aprofundamento da crise fiscal
do Estado. No plano especifico, tém-se o crescimento do peso do elo
da distribui¢io na cadeia ¢ a entrada de novas firmas transnacionais no
comércio e processamento de produtos agropecudrios. Todos esses
fatores nos permitem afirmar que o CAI brasileiro passa a submeter-se
a uma crescente perda do poder de regulagio, a partir dos anos 90.

Com a retirada gradativa do Estado no financiamento da agricultura,
estabelecem-se novas formas de financiamento com pouca ou nenhuma
relagio com o Crédito Rural. O antigo papel orientador da
modernizagio, estabelecido pelo Crédito Rural tradicional, ¢ substituido
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por relagdes privadas entre os diferentes agentes do elo da cadeia
produtiva. Uma das questdes que surgem, freqiientemente, nos debates
sobre politica agricola brasileira diz respeito a manutengao dos niveis
de produgao de grios no final dos anos 80, a despeito da mudanga de
prioridades com relagiao ao do crédito oficial. Para entender melhor o
problema, o caminho deveria ser o de tragar o crescimento das formas
alternativas de financiamento da agricultura naquele periodo.

O grifico 4 apresenta a relagdo entre os nimeros do Crédito Rural
Oficial e os saldos dos empréstimos do sistema financeiro voltados para
o setor rural®. Observa-se, no grdfico, o enorme crescimento dos
empréstimos privados ao setor rural em relagio ao crédito oficial. O
grdfico 4 apresenta uma evidéncia de como os agentes financeiros foram
preenchendo o espago deixado pelo governo na liberagio do crédito.
Em 1992, por exemplo, o crédito privado, que passou pelo sistema
financeiro voltado para a atividade agropecudria, representou 4,6 vezes
o crédito fornecido pelo SNCR. Esse movimento levou a manutengio
das atividades agropecudrias em bases precdrias. Este “multiplicador”
do crédito oficial ndo tem um comportamento definido, visto que
depende da maior ou menor liquidez da economia, da taxa de juros de
mercado e das expectativas dos agricultores.

Grifico 4

Brasil: Total de Empréstimos Privados para
o Setor Rural e os Créditos do SNCR

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Fonte dos Dados Brutos: Banco Central do Brasil

"*0s numeros foram comparados em délares ao cambio médio do ano (cambio oficial
de venda).

26



Walter Belik

Na realidade, o Grifico 4 apresenta alguns elementos do crédito
para a agropecudria nos anos 90. Trata-se apenas das operagoes realizadas
pelo sistema financeiro. Agregue-se a isto uma crescente
desintermediag3ao que leva ao financiamento dos agentes produtivos
por meio de esquemas de quase-integragdo, venda antecipada ou até
mesmo agiotagem, no pior dos casos. Dentro dessas inimeras categorias
estd a negociagio de antecipagdes mediante venda futura da safra embolsas
de mercadorias. tornando-se a BM&F, a mais importante bolsa
negociadora de commodities do pafs, observa-se que o crescimento
dos contratos de venda futura foi enorme. Segundo o gerente de
mercados agricolas da BM&E, atualmente, “os negécios com futuros
com café equivalem a metade da safra brasileira e os de boi gordo, a
15% do rebanho nacional®* .

O resultado desta estratégia de “livre mercado” para a agropecudria
¢ que, com isto, se deixa desamparada uma parcela de produtores nio
articulados em torno dos interesses mais organizados do complexo.
Em outras palavras, ocorre um desgaste nas tradicionais aliangas que
tinham como base o enorme feixe de interesses que, por sua vez,
permitiam governanga setorial. Esse desgaste ¢ reforgado pela
instabilidade decorrente da rdpida abertura comercial pela qual passou
o pais nos ultimos anos. Para ilustrar, a tarifa aduaneira média para
importa¢ao de alimentos estava em torno de 85%, em 1988, sendo
que hoje esta se encontra em torno de apenas 22%. O algodio que
tinha uma tarifa de 38%, passa para zero pontos percentuais jd em
1990, para ficar apenas nesses exemplos?®.

A entrada do pafs no Mercosul, acompanhada por uma politica de
apreciagao do cimbio, faz com que determinados setores da agroindustria
sofram profunda mudanga. A arena de decisoes deixa de ser “paroquial”
¢ passa a envolver uma abrangéncia muito maior, marcada pela
multiplicidade de atores ¢ pela “multisintonia” das politicas nacionais.
O ambiente torna-se, assim, favoravel ao desenvolvimento de empresas
transnacionais no comércio e transformagiao de produtos da
agropecudria.

- Para as firmas multinacionais, acostumadas a operar em escala

“Entrevista de Felix Schouchana ao jornal Gazeta Mercantil, 22/10/96, pag. B-16.
*Dados do DECEX/SECEX - Ministério de Industria e Comércio.
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mundial, o novo quadro favorece a expansio dos negdcios. Na realidade,
desde a segunda metade dos anos 80, o movimento de fusdes ¢
aquisi¢oes leva a uma mudanga radical no quadro da industria de
alimentos brasileira. Importantes segmentos da industria brasileira sao
praticamente desnacionalizados na virada da década. Esse nio ¢ um
movimento isolado que ocorre apenas nas fragilizadas economias da
periferia, mas sim uma “onda” de reestruturagao que atinge a industria
dos paises centrais ¢ que chega ao Brasil jd enfraquecida (Belik, 1994).

A emergéncia do varejo como elo fortalecido da cadeia agroindustrial
tem o mesmo efeito do anterior. De acordo com o novo paradigma
produtivo de flexibilizagao e segmentacio, as atividades mais bem
estruturadas e mais dindmicas tém condi¢Oes de sair na frente e abocanhar
parcelas maiores do valor adicionado da produgio agroindustrial. A
faléncia do antigo sistema de aprovisionamento faz com que 0s pioneiros
no fornecimento e gerenciamento de sistemas “just-in-time” tenham
enormes “sobrelucros” e imponham elevadas barreiras aos competidores
tradicionais’.

Os motivos apontados anteriormente demonstram que 0 novo
ambiente competitivo nio favorece a manutengio de arranjos
neocorporatistas. A perda do poder de regulagio estatal leva a
desagregacgio de determinados grupos de interesses, que, muitas vezes,
passam a ser obsoletos no novo cendrio produtivo setorial. Tomando-
se os fatores que favorecem no surgimento do corporatismo
mencionados por Cawson (1986), podem-se avaliar as mudangas no
padrio de governanga na agropecudria brasileira.

Segundo Cawson (1986) existem seis fatores que influenciam o
aparecimento e o desaparecimento do corporatismo em uma sociedade.
A andlise desses fatores permite entender os motivos da passagem de
um perfodo para o outro nesta periodizagio que se estd trabalhando
sobre as formas de intervengio no agro brasileiro. Esses elementos
histéricos sio aqueles que se seguem:

1) Natureza do produto, ou seja: as suas caracteristicas de perecibilidade,
suas possibilidades de padronizagio ¢ homogeneizagao.
2) eso de firmas multiprodu ambi co X0. Supbe-se

que uma grande participagdo de firmas multiprodutos iniba a

16Ver, a este respeito, Green & Schaller (1996).
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constitui¢ao de interesses, ja que essas firmas estariam mais dispostas a
disputar posi¢des em outros mercados, que lutar por politicas unicas
lado a lado com seus concorrentes e fornecedores
3)_A presenca de empresas multinacionais. Essas tém interesses
especificos que, em certos casos, nao levam a formagao de frentes comuns
com empresas locais.

etitivi internacional as locais. Esse fator leva a
uma inibi¢ao da agdo coletiva em determinados setores. Como os
“féruns” decisérios nao passam pelo governo e nem pelos poderes locais,
nao hd propensio a associagao. )

e tecnoldgic ctor. Este é um fator decisivo na busca
da associativismo, uma vez que os setores menos maduros necessitam
de programas de desenvolvimento e maior interven¢ao do Estado.

6) O grau de concentra¢ao econdémica dentro do setor também ¢
decisivo. Em um ambiente de pequenas empresas dispersas em um
mercado atomizado, o grau de organiza¢ao do setor tende a ser reduzido
pela incapacidade de se obter uma agenda comum de desenvolvimento.

De modo geral, o aumento do grau de concentragiao, o maior peso
das firmas transnacionais — que, em grande parte, sao multiproduto, ¢ a
maior competitividade e maturidade tecnolégica do setor levam a um
distanciamento cada vez maior das praticas neocorporativistas de
governanga. Dependendo da natureza do produto gerado no CAI a
ocorréncia desta praticas val ser maior ou menor.

Sao vdrios os exemplos que podem ser citadas para o caso brasileiro,
em que os fatores de desagregacio da auto-regulagao mencionados acima
levaram a situagao de conflito aberto de interesses no ambito do setores
agroindustriais. Trata-se de uma nova situagio, em que os grupos de
interesses tradicionais se desfazem em nome de beneficios, vantagens
ou ganhos de fatias de mercados isolados para firmas isoladas ou
pequenos grupos de produtores'’.

Em alguns casos, os segmentos mais organizados conseguiram

"Respeitando-se as diferencas histdricas e as caracteristicas de mercado em setores,
como o de café, aglcar e dlcool, carne bovina, trigo, massas e biscoitos, suco de
laranja entre outros, em todos esses casos esta ocorrendo profunda depuragao nas
formas de operagédo. Em que pesem as diferencas regionais e setoriais, em todos
esses exemplos, o antigo consenso entre os diferentes grupos de interesse
praticamente desapareceu.
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segmentar o seu mercado e reorganizar-se, obtendo, para tanto, fontes
de financiamento e canais de escoamento para os seus produtos. No
limite, alguns setores conseguiram estabelecer novos contratos entre as
partes, instituindo novas préticas de atuagido. Normalmente, setores
que jd possufam certa auto-regulagio tiveram mais SUcesso que setores
totalmente desorganizados.

Segundo Lopes (1994), caberd a nova politica econdmica garantir
que os sacrificios decorrentes do ajustamento as novas condigdes sejam
distribuidos, igualmente, a toda sociedade. De acordo com o autor, “o
novo cendrio cria condigbes para a privatizagio dos instrumentos de
politica agricola e poe a mostra a necessidade de redefinigao do papel
do Estado” (1994:9). Em outras palavras, ainda existe espago para a
interven¢do do Estado na condugao das politicas para a agropecudria;
o que devem ser repensados ¢ o formato dessa atuagio e a elaboragao de
novos instrumentos de desenvolvimento.

CONCLUSOES

Neste artigo analisa-se a evolugio da intervengio do Estado na gestao
das politicas para o Complexo Agroindustrial no Brasil. Tomando-se a
abordagem neocorporatista como referéncia, observa-se que a gestio
das politicas passou por trés momentos distintos: regulagio estatal,
auto-regulagdo e perda do poder de regulagao.

Em primeiro momento, o Estado estabelece uma via de dupla mio
com os interesses constituidos. Esse ¢ perfodo de modernizagdo acelerada
¢ de constitui¢io dos CATs. Mediante arranjos de fundo neocorporatista
logra-se implementar e desenvolver importantes setores da agropecudria
no Brasil. Na década de 80, com a paulatina perda de capacidade
financeira ¢ administrativa por parte do Estado, os setores mais
consolidados conseguem estabelecer uma espécie de auto-regulagio.
Esta nova forma de atuagio dos interesses constituidos passa a determinar
margens, quantidades, rotinas de distrui¢do e divisio do mercado entre
os diferentes atores de cada CAI A virada da década de 80 leva a uma
mudanga radical nesses procedimentos, introduzindo novos elementos
internos e externos ao planejamento de politicas para os CAls.

Essa fase recente exige uma nova abordagem para o mapeamento
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dos elementos bdsicos para o planejamento do desenvolvimento dos
CAIs. Niao hd duvida que, sem fundos para o financiamento dos
produtores agricolas e industriais ¢ sem recursos para operar estoques
reguladores, as possibilidades dos governos de direcionar e intervir em
aspectos bdsicos que se relacionam com o agro ficam reduzidas. Por -
outro lado, com a abertura comercial e com a estabilidade da economia,
as arenas de decisao multiplicam-se, exigindo maior acompanhamento
de outras varidveis que nao aquelas que passam pelos gabinetes do
governo.

Nio hd duvida que as possibilidades de direcionar o desenvolvimento
e corrigir distor¢bes de crescimento tendem a diminuir com o
aprofundamento da perda do poder de regulagdo. No entanto, ainda ¢
possivel retomar alguns instrumentos de politica publica - que s3o
inerentes ao cardter do Estado, de forma a recolocar certas prioridades
publicas no desenvolvimento dos setores da agropecudria no Barsil.
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