






































decisdo de politica agricola é varidvel, mas
ndo pode mais ser desconsiderado.

Embora ndo disponham de instrumentos impor-
tantes para produzir politicas, os governadores
podem exercer pressdo sobre o governo federal
e fazer a intermediacdo dos interesses agrope-
cudrios presentes em sua jurisdigo.

O poder dos secretrios de agricultura constitui
uma projecdo da influéncia dos governadores. E
potenciado pelas articulagdes feitas no 4mbito
do forum de secretarios, que se foi institucio-
nalizando ao longo da década passada.

1.2 - O Congresso Nacional

O processo de democratizagdo e as respostas
governamentais ao agravamento da crise eco-
ndmica levaram a crise do modelo de decisdo
da politica agricola assentado no crédito publi-
co subsidiado e comandado pela tecno-buro-
cracia estatal. Nessa medida, contribufram para
transformar o Congresso Nacional e seus mem-
bros em atores crescentemente importantes na
defini¢do das politicas agricolas.

Ao mesmo tempo em que as fontes estatais de
crédito subsidiado iam escasseando, as politicas
antiinflacionérias de feitio heterodoxo exacer-
baram o intervencionismo estatal sobre o setor
privado e aumentaram a incerteza quanto as re-
gras vigentes na economia. A agricultura foi
especialmente atingida, seja pelas medidas de
congelamento ou tabelamento dos pregos, seja
pelo contingenciamento das exportagdes e pelas
liberagBes de importages com o propésito de
forgar a baixa dos pregos intemos.

A combinagdo de uma forma de intervengdo
governamental dristica e imprevisivel com o
progressivo esgotamento das facilidades credi-
ticias foi alterando a percepgdo dos produtores
rurais, empresarios agroindustriais e liderancas
associativas quanto ao papel do governo e do
Congresso. Esse processo levou 3 demanda
pelo estabelecimento de pardmetros legais cla-
ros para a atuagdo do govemno, valorizando a
atividade legislativa e aumentando, em conse-
qiiéncia, o papel do Congresso Nacional.

A Constituicdo de 1988 ampliou o poder do
Congresso, devolvendo-lhe a prerrogativa de
aprovar o orgamento da Unido; estipulou, tam-
bém, que uma lei agricola deveria definir os pa-

rdmetros para a agdo publica no setor agropecu-
ario. No perfodo recente, ampliou-se o elenco
de temas de politica agricola tratado no Con-
gresso.

Na esfera da politica agricola, o Congresso
Nacional €, pois, um ator cujo poder estd em
franca expansdo. Esta é, porém, bloqueada por
deficiéncias do préprio Poder Legislativo, que
reduzem muito a qualidade de seu desempenho
como produtor de politicas e como fiscalizador
dos atos do Executivo.

A Comissdo de Agricultura est4 longe de cum-
prir com eficiéncia as fun¢des que lhe cabem. A
alta taxa de renovagdo parlamentar (acima de
60% nas ultimas eleiges) e a rotagio obrigat6-
ria dos parlamentares pelas comissdes impedem
a formagdo de especialistas em questdes agrico-
las. De outra parte, nem a Comissdo, nem os
parlamentares individualmente contam com o
auxilio de um corpo de assessores suficiente-
mente amplo e especializado.

Até o presente, a Comissdo de Agricultura tem
sido mais uma tribuna para a expressdo das
demandas pontuais de grupos, com freqtiéncia
de dmbito regional, do que um instrumento de
definigdo de politicas agricolas consistentes.

Tampouco a chamada Bancada Ruralista, isto &,
os parlamentares mais estreitamente ligados as
atividades rurais, constitui um grupo capaz de
atuar de forma coordenada ou compacta.
Excetuando-se a questio fundidria, boa parte
dos chamados parlamentares ruralistas especia-
lizam-se na intermediagdo pontual de interesses
muito especificos e regionalmente localizados,
quando n3o agem sob o comando do ministro
da Agricultura.

A defesa ativa e eficiente de interesses muito
delimitados — por exemplo, dos rizicultores do
sul, dos produtores de laranja de Sdo Paulo, dos
produtores de soja do centro-oeste, da agroin-
dustria canavieira de um estado nordestino, da
industria de insumos, da indistria de aves, etc.
— conduz a freqiientes conflitos intrabancada.
O padrio dai resultante é uma justaposicio de
medidas especificas (log-rolling) que impede o
estabelecimento de qualquer tipo de prioridade
e que termina por consagrar uma série de bene-
ficios particulares, sem consideragdo de custos
e de exeqibilidade.
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basicamente distributivo para outro que assu-
miu, de forma crescente, feicdo regulatéria.

Com efeito, o padrdo de tomada de decisdes na
drea de politica agricola que entrou em crise
nos anos 80 apresentava as caracteristicas as-
sociadas por Lowi as arenas distributivas e por
Cardoso aos anéis burocrdticos. Seu locus era
as agéncias governamentais e seu comando es-
tava em mados da tecno-burocracia piblica.
Aquele padrdo assentava-se em uma politica de
crédito publico operuda como politica distri-
butiva e incorporava os interesses privados de
maneira atomizada e seletiva, com freqiiéncia
por cooptagdo. !

No perfodo em questdo, o crédito oficial farto e
subsidiado foi a pedra de toque da politica agri-
cola.’2 Em consegiiéncia, a elite burocrética do
Banco do Brasil, e em particular da Carteira de
Crédito Agricola, transformou-se no principal
ator do processo,'? detentor de um poder deci-
sério significativo. Sua acdo dependeu, porém,
da decisdo das autoridades da 4rea econdmica,
cujo beneplicito foi essencial para permitir a
opera¢do do mecanismo de subsidio por meio
de taxas de juros reais negativas.

A politica de crédito subsidiado foi uma forma
de compensacgdo 3 subordinagio da agricultura
aos interesses da industrializagdo. No seu apo-
geu, nos anos 70, a politica de crédito rural
subsidiado assumiu as fei¢des tipicas de uma
politica distributiva. O mecanismo da “conta
movimento” permitiu que se operasse com o0s
recursas como se eles fossem ilimitados, pos-
sibilitando o atendimento parcelado das de-
mandas por crédito e eliminando a necessidade
de definir de antem3o os grupos de benefici-
rios e excluidos.

1 yale notar que os tragos tipicos dos processos de decisido em

arenas distributivas foram reforgados, até 1984, pela pre-
senca de um regime auloritdrio que favoreceu a centraliza-
¢do das decisées e aumentou a capacidade de manobra e o
poder da tecno-burocracia piblica.

Para maiores detalhes, ver “I[ Relatorio — Quadro geral da
politica agricola nos anos 80.

13 0s cargos dire¢do do Banco do Brasil — e da Carteira de
Crédito Rural — pelo poder que posibilitavam e¢ra olyeto dv
disputa acirrada no interior do partido do governo. “Em ci-
dades do interior do Brasil, ser diretor do crédito rural era
mais importante do que ser vereador ou Prefeito” (entrevista
de pesquisa).

Neste periodo, a politica de pre¢os minimos de-
sempenhou um papel secundario, embora nio
desprezivel. Em menor grau terminou assu-
mindo caracteristicas distributivas, patenteadas
nas taxas subsidiadas para os Empréstimos do
Governo Federal (EGF),. ¢ mesmo, em alguns
momentos, na defini¢io generosa dos produtos
inclufdos sob a prote¢3o do prego minimo.

O papel central do crédito oficial para a politica
agricola foi o fundamento do poder da tecno-
burocracia do Banco do Brasil sobre a politica
agricola. Esse poder se assentava também na
extensa rede de aliancas de que o banco dispu-
nha na burocracia federal, nos apoios de que se
beneficiava entre politicos do partido situacio-
nista, e, sem davida, na “porosidade” social da
organizacio, com sua rede de agéncias em todo
0 pais.

A tecno-burocracia da Companhia de Finan-
ciamento da Produgdo foi outro ator de impor-
tancia. Cabia-lhe estabelecer pardmetros e espe-
cificacdes para a concessio de empréstimos, ge-
rir a formacdo de estoques por meio das Aqui-
sicoes do Governo Federal (AGF) e propor o
elenco e o valor dos pre¢os minimos subme-
tidos A aprovacio do Conselho Monetario Na-
cional.

Tratava-se, pois, de um processo decisorio for-
temente centralizado pela tecno-burocracia das
agéncias governamentais que detinham signifi-
cativa capacidade de iniciativa na defini¢io e
implementagdo das acdes de govemo.

Nestas condic¢des, os segmentos da tecno-buro-
cracia ligados 3 gestio do setor agricola, com
freqliéncia apoiados pelo ministro da 4rea, eram
os principais defensores dos “interesses da agri-
cultura” no interior do governo. Ao promové-
los, tratavam de expandir seu préprio poder vis-
d-vis outros setores governamentais localizados
na drea econdmica.

Os interesses privados ndo deixavam de influir
sobre as decisdes, mas o faziam de forma ge-
ralmente atomizada, ndo institucionalizada e
com eficicia desigual. Sua capacidade de influ-
ir dependia do acesso 3s agéncias e funcioni-
rios que as comandavam.

Neste periodo, ndo ha trago da atuacdo das
grandes organizagdes representativas, fossem
privadas, como a Sociedade Rural Brasileira,
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pertencentes a estrutura sindical oficial, como a
Confederagdo Nacional da Agricultura e as fe-
deragdes e sindicatos estaduais e locais, ou vin-
culadas ao setor agricola cooperativo, como a
Organizagdo das Cooperativas do Brasil e as
respectivas organizagdes estaduais.

A participagdo reduzida dessas organizagdes
explica-se tanto pelas restrigdes inerentes ao
regime autoritdrio, quanto pela feigio distribu-
tiva assumida pela politica agricola. Segundo
Mauro Rezende Lopes, existem fortes indicios
de cooptagdo de liderancas do meio rural, esti-
mulada pela politica de crédito facil.14

Nesse padrio de tomada de decisdes encapsu-
lada nas agéncias de governo ndo havia lugar
para as instituigdes politicas representativas e
para a politica partidaria. As principais decisdes
de politica agricola ndo passavam pelo Con-
gresso nem eram objeto de cogitagio dos dois
partidos existentes. Entretanto, politicos com
mandato eletivo, especialmente os do partido
do governo — a Arena —, ndo estiveram alhei-
os 3 feitura da politica agricola. Desempenha-
ram papéis de intermedidrios de interesses pri-
vados junto s agéncias ptiblicas, além de dis-
putar o controle de posi¢des de mando no apa-
rato Executivo vinculado a politica agricola que
lhes pudesse render prestigio e dividendos elei-
torais.!S

Essa forma de tomada de decisdes parece ter
premiado diferenciadamente os diversos seg-
mentos da atividade agropecuéria, excluindo os
pequenos produtores que ndo tinham como
aceder ao crédito publico e beneficiando os se-
tores mais concentrados, com mais recursos
para estabelecer canais de informagdo e contato
com as agéncias de decisdo. Esse parece ter
sido o caso dos setores industriais & montante e
a jusante dos produtores agricolas, que no geral
foram bastante favorecidos.

No periodo pés-Constituinte, essa forma de
decis3o em arenas distributivas fechadas perdeu
preeminéncia, cedendo espago crescente a poli-
ticas de feitio regulatério.

14 Entrevista de pesquisa.

15 4 diregdo da Carteira de Crédito Rural do Banco do Brasil,
bem como a diregdo das agéncias do banco no interior do
pais constitulam prémios extremamente cobigados pelo
prestigio e poder de patronagem que conferiam a seus deten-
tores.

Dois fatores contribufram para a mudanga do
padrdo de tomada de decisdes acima descrito: o
processo de democratizagdo e as respostas go-
vemamentais ao agravamento da crise econd-
mica. Essa mudan¢ga ndo foi brusca, mas
paulatina. Foi-se fazendo ao longo dos anos 80,
especialmente durante a Nova Repiblica.

A crise fiscal e a aceleragio da inflagdo foram
tornando a manuten¢do da politica de crédito
agricola farto e subsidiado crescentemente invi-
avel. A partir desse momento os interesses das
autoridades e tecno-burocracia dos ministérios
da 4rea econdmica — particularmente do
Ministério da Fazenda — deixaram de ser con-
vergentes com os do Banco do Brasil e seus
aliados.

O subsidio crediticio comegou a ser questio-
nado j4 em 1980, e foi deixando paulatinamente
de ser o nucleo da politica agricola durante o
governo Samey. Em 1987, o subsidio implicito
nas taxas de juros negativas desapareceu. A
partir desse ano, o préprio volume de crédito
encolheu substancialmente, 4 excegdo de 1989.
E o que indicam os dados apresentados da
Tabela IV 3 Segdo Quadros e Tabelas adiante

Ao mesmo tempo em que as fontes estatais de
crédito subsidiado iam secando, as politicas
antiinflaciondrias de corte heterodoxo exacerba-
ram o intervencionismo estatal sobre o setor
privado e aumentaram a incerteza quanto as re-
gras vigentes na economia. A agricultura foi
especialmente atingida pelas medidas de conge-
lamento ou tabelamento dos pregos, pelo conti-
genciamento das exportagdes e pelas liberagdes
de importagdes com o propésito de forgar a
baixa dos pregos internos. Desta forma, o
Estado, que fora o provedor generoso de benes-
ses crediticias, transformou-se no administrador
desastrado de remédios amargos e pouco efica-
zes.

A combinagio de uma forma de intervencio
governamental drastica e imprevisivel com o
progressivo esgotamento das facilidades credi-
ticias foi alterando a percepgdo de parcela das
liderangas do setor agricola privado sobre o pa-
pel do Estado e tomando-a menos caudatarias
dos designios da tecno-burocracia publica.

O esgatamento da politica de crédito subsidiado
de feigdo distributiva corroeu o principal alicer-
ce do predominio dos grupos da elite tecno-bu-
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préstimos de custeio e comercializag3o. Essa
também foi a forma adotada no artigo 51 do
substitutivo aprovado pela Cimara dos Depu-
tados em dezembro de 1990.19

O ant. 51 foi um dos dispositivos da Lei Agri-
cola vetados pela Presidéncia da Republica, a
pedido do Ministério da Economia. As auto-
ridades econdmicas objetavam seu cariter de
subsidio generalizado, que poderia implicar for-
te pressdo sobre os recursos publicos e acarretar
perdas sigificativas para o sistema de crédito.

No processo de negociagio posterior dos vetos,
encabecado pelo ministro da Agricultura, a
equivaléncia em produto foi reincorporada a
Lei Agricola, por meio de Medida Proviséria,
mas apenas para a corregdo dos débitos dos pe-
quenos produtores.

Todavia, a falta de equacionamento dos pro-
blemas do financiamento ao setor rural manteve
na agenda politica uma idéia mais abrangente
de equivaléncia em produto. Na medida em que
o esgotamento do papel do setor publico no
provimento de recursos nio deu lugar a um
novo modelo de crédito rural, a equivaléncia
em produto continua a encontrar enorme recep-
tividade entre a massa de produtores e todos os
atores que tratam de representd-los ou cortejar-
lhes o apoio — associagles de classe, parla-
mentares, secretirios de estado e governadores,
ministros da Agricultura. O forum de Secreta-

19 0 artigo 51, da Lei n* 4.086, dizia:

“art.5] — Fica instituida a conversdo do financiamento
principal em valor de equivaléncia em produto, a critério
dos mutudrios, para os produtos abrangidos pela politica de
garantin de pregos minimos e de pregos administrados.
Pardgr.l Para fins desta lei, considera-se equivaléncia em
produto o resultade da divisdo do valor do zplprannm na
daladaconmpdo pelo preco minimo ou administrado do
produto, vigente na dala, obtendo-se um mumero cor-
respondente d quantidade de produto equivalente.

Pardgr.2 Na data do pagamento, o valor do crédito em equi-
waléncia de produto serd a soma do valor do financiamento
principal em equivaléncia de produto, calculada pela mul-
tiplicagdo da quantidade obtida, conforme o pardgrafo an-
terior, pelo preco ou administrado vigente mais o
valor dos encargos contratuais.

Pardgr 3 Na Inpome de ocorrer déficil entre a valor do fi-
nanc to principal em da corrente e o valor do fi-
nanciamento principal em equivaléncia de produto, sua co-
bertura ocorrerd com recursos a serem consignados no
Or¢amento da Unido™. (Didrio do Congresso Nacional,
Secdo I, dezembro de 1990, p. 14210

rios da Agricultura fez dela a pedra de toque de
sua proposta para o crédito rural.

Embora ampla, essa coalizio até agora ndo teve
forga para impor sua preferéncia. Continua a
esbarrar na oposi¢do dos ministros e tecno-bu-
rocracia da 4drea econdmica 3s voltas com o
equilibrio das contas publicas e o controle da
inflagdo.

1ll.2 ~ A Politica Agricola na Arena Regulatéria

Na segunda metade da década dos 80, a politica
agricola brasileira assumiu fei¢do crescente-
mente regulatéria. Esse tipo de politica, como
foi dito, assume a forma de um jogo de conflito
e negociacio entre coaliz8es que partilham de
interesses topicos e que, por conseguinte, se
alteram conforme a questdo que € objeto de de-
liberagZo. Em conseqiiéncia, a estrutura de po-
der & instAvel, mesmo quando existe desequili-
brio de recursos entre os atores significativos.
Nesse tipo de politica, o Congresso tende a ser
o principal locus de decisdo.

No caso brasileiro, & importante frisar, estamos
em um perfodo de transi¢do. As caracteristicas
do novo modelo ainda n3o estio claramente
definidas e cristalizadas. Neste sentido, embora
o Congresso, seus membros e suas comissdes
ganhem importincia crescente, os atores locali-
zados no Executivo continuam detendo parcelas
significativas de poder. No caso da 4rea econd-
mica, esse peso decorre ndo apenas do padrio
decisério anterior, mas também da gravidade do
problema inflacionario.

Trataremos a seguir de alguns exemplos rele-
vantes de decisdes de politica com caracteristi-
cas tipicamente regulatérias.

A. A palitica de pregos minimos no Govemao
Collor

Com o esgotamento da politica agricola
assentada no crédito farto e subsidiado, a
politica de garantia de pregos minimos
foi se transformando, ao longo dos anos
80, no principal eixo da atuacdo gover-
namental. Seus mecanismos foram se
aprimorando, no sentido de tornar mais
previsivel a interveng3o governamental,
tanto no que se referia 3 determinagdo
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mais negociadora por parte das autorida-
des econdmicas, abrindo brechas para a
pressdo politica dos porta-vozes dos inte-
resses prejudicados. A regionalizagio ter-
minou sendo revogada pelo presidente da
Republica, em outubro de 1991, por su-
gestio do ministro da Agricultura, du-
rante ato piblico que contou com presen-
¢a significativa de agricultores.

No que diz respeito a corregdo dos pregos
minimos, a politica do governo Collor
variou em fungdo, de um lado, da escas-
sez de recursos e da maior ou menor
sensibilidade das autoridades econémicas
aos reclamos dos produtores e, de outro,
da capacidade de pressdo dos distintos
atores vinculados 3 agricultura. No geral,
predominou um jogo de pressdes menos
voltadas a fixar as grandes linhas da po-
litica de precos minimos e mais focaliza-
da no reajuste de precos de produtos es-
pecificos ou na liberagdo de recursos para
o pagamento do EGF. de produtos espe-
cificos.Z2 Neste jogo, o Ministério da
Economia deteve sempre maior poder de
decisdo. Porém, especialmente depois da
quebra da safra, em parte resultante da
politica implementada no primeiro ano
de govemno, as autoridades econdmicas
tiveram que ceder As pressdes veiculadas
pelas liderangas politicas profissionais e
encampadas, dentro do governo, pelo
ministro da Agricultura.

B. Os direitos compensatorios

No periodo p(is—Constituinte, a liberali-
zagdo do comércio exterior tomou-se u-
ma dimensdo importante da politica eco-
ndmica, tanto como instrumento de esta-
bilizagdo de curto prazo, quanto como
parte de uma estratégia mais ambiciosa
de ajustamento e abertura da economia
brasileira.

23 os reg:swos da Camara Federal assinalam numerosos pro-
nunc tos d. dando reajuste de pregos minimos ou
de pregos controlados da mandioca, milho, feijdo, e leite,
bem como a liberagcdo de recursos de EGF para uva, trigo,
mandwca milho, arroz. Ndo se encontrou um inico pro-
nun 1o de avaliacdo geral do Programa de Grarantia

de Pregos Minimos —PGPM

A importagdo de produtos agropecudrios
foi um recurso utilizado com freqiiéncia
durante os planos de estabilizagdo, com o
objetivo de segurar os pregos internos
e/ou garantir o suprimento do mercado
interno.

recurso a importacdo como expediente
‘auxiliar da politica antiinflacion4ria en-
controu apoio entre segmentos da agroin-
dustria processadora e dos grandes distri-
buidores, mas provocou enorme descon-
tentamento-entre os produtores, cujas as-
sociagdes e representantes parlamentares
denunciaram os efeitos desorganizadores
das importagdes sobre a atividade rural.
A idéia de aliquotas compensatérias de
impostos de importagdo surgiu nestas cir-
cunstincias, visando limitar a entrada li-
vre de produtos que contavam com subsi-
dioa em seus paises de origem.

J4 em 1987, o Decreto n° 93.962 estabe-
lecia ‘providéncias anti-dumping, nao
cumpridas pelo governo.

No govemo Collor, a questdo ganhou
maior relevo, seja pela utilizacdo de im-
portagdes de alimentos no contexto da
politica antiinflacion4ria, seja pela libera-
lizagdo comercial como parte de uma es-
tratégia mais ampla de abertura da eco-
nomia brasileira para o exterior, bem
como de edificagdo do Mercosul.

Com efeito, poucos meses apds a decre-
tacdo do Plano Collor 1, o Ministério da
Economia recorreu 3 importag3o de carne
bovina e feijdo e a redugdo ou eliminagdo
de taxas de importagio de uma série de
produtos agricolas, com o objetivo de
conter 0s pregos internos.

Ambas as iniciativas provocaram reagdes
das associagdes de produtores e entre
parlamentares vinculados a distintos seg-
mentos produtivos.24 A demanda pelo
estabelecimento de direitos compensaté-
rios ganhou volume e acabou se trans-

24 Foram numerosos os pronunciamenlos de parlamentares dos
estados da regido sul, no pequeno e grande expedientes da
Cimara, criticando a liberagdo de importagdes de uva, alho,
algoddo, feijdo e carne bovina. Muilos deles argumentaram
contra a medida alegando a prdtica de subsidios aos produ-
tos importados nos palses de origem.




formando em artigo do Projeto de Lei
Agricola aprovado no final de 1990.25
Estabelecida em artigo de um capitulo
inteiramente vetado pela Presidéncia da
Republica, a tributagdo compensatéria foi
reintroduzida por meio de Medida
Proviséria como resultado da negociag3o
promovida pelo ministro da Agricultura
com as associagdes nacionais de produto-
res. Entretanto, seu reconhecimento por
meio de norma legal pouco valeu diante
da for¢a do Ministério da Economia, que
tratava de manter sob controle a escalada
dos pregos internos. Assim, apesar da
promulgacdo da Lei Agricola, as autori-
dades econdmicas continuaram lang¢ando
mdo da importagdo de produtos subsidia-
dos no pafs de origem, especialmente
carnes bovina e sufna, e trigo. Em alguns
casos, contaram com 0 apoio das indds-
trias de processamento.?8 Encontraram
sempre a oposi¢gdo publica, mas impo-
tente, das associagSes de produtores e de
parlamentares ruralistas.2’

Em sintese, a coalizdo favoravel 3 tribu-
tacdo compensatéria logrou inscrevé-la
na agenda politica e, a seguir, transfor-
méa-la em lei. Entretanto, ndo teve forga
para transforma-la em politica efetiva. A
politica de importagdes continuou a ope-
rar sem regras estdveis, variando em ra-
zio das decisdes tomadas na 4rea
econdmica do governo, fosse ela movida
por razdes técnicas, ou pela pressdo dos
interesses de industriais e distribuidores.

25

26

27

Cap. XV1I, art. 68 — “Os produtos agricolas importados que
receberem no pais de origem quaisquer vantagens, estimulos
tributdrios ou subsidios diretos e indiretos, terdo tributagdo
compensatdria se os pregos de internagdo no mercado naci-
onal caracterizarem concorréncia ao produto brasileiro
similar, a critério do Conselho Nacional de Politica Agricola
— CNPA" (Didgrio do Congresso Nacional, Se¢do I,
dez.1990, p.14211).
| N Aofend,

Parlamentares vinculados & indistria de 1 of
ram na Cdmara a liberag¢do da importagdo de suinos.

Durante o Governo Collor, o presidente da SRB publicou
numerosos artigos na imprensa criticando as importagdes e
defendendo_a tributagdo compensatdria. As importagdes de
carne, trigo e arroz feitas pela Companhia Nacional de
Abastecimento foram objeto de debate e de sessdo de audi-
éncia publica na Comissdo de Agricultura da Cdmara dos
Deputados (Didrio do Congresso Nacional, secdo I, abril
1991, p. 3750).

A redugiof/isengio de ICMS para cesta
bésica e para exportagdes agricolas

A demanda de isen¢do do ICMS surgiu
no ambito das empresas agroindustriais e
no das associagdes representativas dos
produtores. Ela resulta da busca de novos
instrumentos de apoio 4 agricultura, que
ganhou forga com o esgotamento da po-
litica assentada no subsidio crediticio.

No periodo p6s-Constituinte, o uso da
tributagdo como instrumento de politica
agricola foi amplamente debatido por li-
derangas associativas e de setores da
agroindustria. Esse tema apareceu ligado,
de um lado, & promogdo das exportagdes
de produtos agricolas e, de outro, ao ba-
rateamento dos produtos da cesta basica.
O projeto de Lei Agricola aprovado pelo
Congresso, em 1990, estabelecia isen¢io
do ICMS na venda de fertilizantes, de-
fensivos, vacinas, ragdo animal, calcério
agricola e outros insumos (Cap. XVII,
art.70, II). Esta medida, bem como todas
as que compunham o capitulo referente a
tributagdo e incentivos fiscais, foi vetada
pela Presidéncia da Republica, por pres-
sdo do Ministério da Economia.28

Por volta de 1989, a Associa¢do de Gado
Nelore promoveu reunido para discutir a
incidéncia do ICMS sobre o setor. Esten-
dida aos produtos da cesta basica, a rei-
vindicagdo de isencdo foi encampada
pela Sociedade Rural Brasileira, pela
Unido Brasileira de Avicultura e por ou-
tros setores vinculados d agroindustria.
Passou-se a demandar a reestruturagdo do
ICMS e a aplicagdo de alfquotas minimas
para os alimentos e produtos agropecua-
rios. Construiu-se assim um discurso que
apelava aos interesses nacionais, no caso
dos produtos exportados, e s necessida-
des das camadas mais pobres da popu-
lagdo, no caso dos produtos da cesta
basica.29

28 Na verdade, como observou o deputado José Serra em cri-

tica ao projeto de Lei Agricola, tratava-se de medida que
contrariava o artigo 151, inciso Ill, da Constituigdo Federal,
que veda & Unido conceder isengdes de tributos de compe-
téncia dos estados {Serra (1990}].

29 4 melhor formulagdo sobre a questdo do ICMS foi feita pelo

)

ex-presidente da Sociedade Rural Brasileira,
Camargo Neto. Ver Camargo (1990).

Pedro

Estudos de Polltica Agricola N° 9

| 19



Documentos de Trabalho U Janeiro de 1994

20 |

A campanha obteve os primeiros éxitos
quando o governo do estado de S3o Pau-
lo baixou o ICMS dos produtos da cesta
basica de 12% para 7%. Neste caso, o
empenho do secretirio de estado da
Agricultura foi fundamental para o éxito
da proposta da SRB e seus aliados. Pos-
teriormente, outros estados tomaram me-
didas semelhantes.

O tema da iseng¢io do ICMS para expor-
tagdes agricolas vem ganhando impor-
tincia no contexto dos esforgos de libe-
ralizagdo comercial e, especialmente, em
conexdo com o debate sobre a agricultura
brasileira face ao Mercosul. Entretanto,
ndo é ainda uma das demandas mais fre-
glientes da massa de produtores. Tam-
pouco foi incorporada de forma sig-
nificativa pelos parlamentares “rura-
listas”, ainda que, em 1991, tenham se
multiplicado os pronunciamentos de par-
lamentares sobre a necessidade de reduzir
a carga tributdria incidente sobre os
produtos agricolas em geral, sobre insu-
mos e produtos agricolas, visando &
maior competitividade, no Aambito do
Mercosul, sobre produtos especificos ou
sobre produtos de exportagdo.30

Em r~sumo, a utilizagdo do ICMS como
instrumento de apoio a atividade agroin-
dustrial depende da capacidade das lide-
rangas de classe de fazer alianga com
secretirios de estado de Agricultura e,
por meio deles, lograr o apoio dos go-
vernadores. .Essa empresa tem mais pro-
babilidade de &xito em estados onde o
ICMS sobre produtos agricolas ndo cons-
titui a fatia mais importante do montante
recolhido daquele tributo. Ela é invidvel,
por conseguinte, nos estados essencial-
mente agricolas.

A extensdo da medida supde uma altera-
¢do mais ampla do sistema tributario que,

30

Neste ano registramos 14 discursos de parlamentares feitos
no pequeno ou no grande expediente. Os produtos citados
nominalmente copio merecedores de redugdo da carga tribu-
firia foram: laranja. soja, carne bovina, carne suina e alho.
O 1em foi puatéria de um debate na Comissdo de Agricultura
¢ de uma reunido de audiéncia miblica para ouvir a CNA, a
SKI ¢ um espevialista em ributagdo por elas indicado.
(Dicirio do Congresso Nacional, se¢do 1), 1991, p. 20736).

em parte, depende de revisdo constituci-
onal. Neste sentido, é de se supor que a
discussdo do tema permaneca na agenda
de politica agricola,

D. A Politica Agricola como Criag80 ou Re-
definigdo de Instituicdes

A transi¢do experimentada pela politica
agricola brasileira ao longo dos anos 80
ndo implicou apenas mudangas nos tipos
de politicas que constituiam o ceme da
agdo governamental no dominio agricola,
mas também alteracdes na moldura insti-
tucional que enquadrava esse dominio
decisério. De um lado, ocorreram mu-
dangas nas estruturas e atribuigdes das
agéncias mais relevantes para a feitura da
politica agricola. De outra parte, foram
criados novos locii de decisdo, cujo papel
ainda est4 sendo definido. Este ¢ o caso
do Conselho Nacional de Politica Agri-
cola discutido a seguir.

O CNPA foi criado pela Lei Agricola.
Resultou de pressdo exercida pelas lide-
rangas das associagdes nacionais de pro-
dutores no sentido de ampliar a partici-
pacdo dos interesses agricolas no proces-
so de decisdo das politicas de governo;
mais que isso, de institucionalizar essa
participacdo. Essa demanda de participa-
¢do ampliada e institucionalizada refletia
o distanciamento e a desconfianga cres-
centes das liderangas agricolas em rela-
¢do ao governo, em um contexto de de-
mocratizagio.

O modelo original do CNPA assemelha-
va-se aos muitos conselhos setoriais com
representagdo de tipo corporativista, que
a Constituigdo de 1988 estabeleceu.
Transitou com enorme facilidade entre os
grupos envolvidos na elaboragdo da Lei
Agricola no Congresso e foi incorporado

A maioria das propostas que lhe serviram
de base.3!

O CNPA concebido pelo projeto de lei
aprovado pela Cdmara dos Deputados no

3V Além de fazer parte da proposta do Ministério da Agricul-
tura, a criacdo do CNPA constava de oito propostas encami-
nhadas por secretirios esiaduais de Agricultura, mas ndo
Jazia parte das demandas da Contag,




final de 1990 teria amplos poderes na
defini¢do da politica agricola.32 Qs Mi-
nistérios da Economia e da Agricultura
teriam representagdo minoritaria. Subme-
tido a veto parcial da Presidéncia, o capi-
tulo definitivo sobre 0 CNPA criou um
organismo bem mais modesto; com fun-
¢des consultivas e de assessoramento aos
poderes j4 estabelecidos nesse domfinio
decisdrio.

O funcionamento efetivo do CNPA fi-
cou, até o momento, muito aquém até
mesmo das modestas possibilidades que
acabaram sendo legalmente estabeleci-
das. Como tende a ocorrer com organis-
mos de representacio mista, seu funcio-
namento depende da disposi¢do das par-
tes em conferir-lhe poder e legitimidade.
O comportamento do governo é particu-
larmente importante na medida em que
pode incentivar o funcionamento do or-
ganismo ou deslegitimar sua atuagio.

No governo Collor, as autoridades da
4rea econdmica ndo se di$puseram a in-
centivar o funcionamento de um orga-
nismo dessa natureza, que poderia com-
plicar ainda mais a complexa reestru-
turacdo pretendida pelo Executivo. Na
disputa por maior influéncia nas decisdes
sobre a 4rea, o ministro da Agricultura
até certo ponto deu forga ao Conselho.
Esta ndo foi suficiente, porém, para
transforma-lo em um locus decisério ins-
titucionalizado e relevante. Nesta medi-

32 Representantes das associag¢ées de produtores e trabalhado-
res, dos secretdrios de estado, de comissdes do Congresso
Nacional e de outros ministérios teriam também assento no
Conselho, cujas prerrogativas seriam:

“l. supervisionar e controlar a execu¢do da politica agri-
cola, especialmente no que respeita ao fiel cumpri-
mento de seus objetivos e adequada utilizagdo dos re-
cursos pertinenies;

I, deliberar quanto as prioridades a serem estabelecidas
no Plano de Diretrizes Agricolas, tendo em visia o
disposto no inciso anterior;

Il orientar a elaboragdo do Plano de Safra:

IV. propor ajustamentos ou alteragées na Politica
Agricola;

V. estabelecer regras aplicdveis ds operacdes das Bolsas
de Mercadorias e de Futuros, concernentes as transa-
goes que envolvam produlos agropecudrios;

VI.  manter sistema de andlise e informacdo sobre a con-
Jjuntura econémica e social da atividade agricola™.
(Didrio do Congresso Nacional, Secdo I, dezembro
1990. p. 14207)

da, o futuro do CNPA depende em boa
parte de mudangas na atitude do governo
ou de um revigoramento das pressdes por
maior participagdo por parte das asso-
ciacGes de intermediagdo de interesses.

v. UMA’DECISAO INSTITUCIONAL: A LEI
AGRICOLA

A anidlise da Lei Agricola constitui um caso de
decisdo institucional. De certo ponto de vista, a
lei implica regulagdo das prerrogativas e atribu-
icdes do govemno e do setor privado nas ativi-
dades rurais. Todavia, em ‘seus capitulos indi-
viduais, encontramos também medidas de tipo
distributivo, regulatério e redistributivo,

A demanda por uma Lei Agricola resultou dire-
tamente da crise do modelo de politica agricola
predominante até a primeira metade dos anos
80. As ambigtiidades e incoeréncias da acdo
governamental e, especialmente, a exacerbacdo
do intervencionismo govemamental no merca-
do, caracteristica das politicas de estabilizagdo
heterodoxas, multiplicaram as reivindica¢des de
grupos privados e organizagdes de interesses no
sentido de definir, em uma estrutura legal esta-
vel, as funcdes e atribui¢des do governo na 4rea
agricola. Fortaleceram, também, o partido da-
queles que viam com bons olhos a transferéncia
para o Congresso Nacional de algumas das atri-
buigdes até entdo enfeixadas pelo Executivo.33
Foi essa a inspira¢do da Lei Agricola, cuja dis-
cussdo arrastou-se desde a Constituinte até sua
promulgacdo em 1991 pelo presidente Collor,
sob o n®8.171.

33 dtberto Veiga. que desempenhou importante papel na formu-
lagdo das visées que nortearam e norteiam as novas lideran-
¢as associaltivas, exprimiu esse ponto com clareza: “..a ex-
periéncia tem ensinado que o processo de decisdo sobre po-
litica agricola. que se deseja estivel, carece desta qualidade
indepuendente de quem sejam os Ministros ou o Presidente
Isto ocorre porque os participantes desse processo sdo, via
de regra, membros do Poder Executivo, que ndo dispée de
estrutura formal de discussdo e formulagcdo de politicas per-
manentes, porque ndo € essa a sua fun¢do. Ao mesmo tempo.
cabe executar um plano de governo decidido pelo Poder
Legislativo e, sob dadas condigdes, participar de sua formu-
lagdo através de propostas globais ou sugestdes especifica-
das de cardter indicativo. A formulagdo de uma politica
publica & atribuicdo privativa do Poder Legislativo, que se
enconira estruturado para tal atividade. Qutras estruturas
gue ndo dispdem de sua funcionalidade serdo necessaria-
mente ineficientes e inadequadas, sob o modelo politico
adotado pelo pais.” [Veiga (1989, p. 27)].
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A elaboragdo da Lei Agricola proporciona um
angulo privilegiado de observagio do processo
decisrio. A elaboragio da lei evidencia a maior
complexidade da interagdo entre atores publicos
e privados no contexto da redemocratizagio, da
crise econdmica e da perda relativa de poder,
no dominio agricola, por parte do govemo e da
tecno-burocracia pablica.
Ao estabelecer obrigatoriedade e prazo para a
promulgagdo da Lei Agricola, a Constituigdo de
1988 criou a oportunidade para o aparecimento
de numerosas propostas e documentos sobre o
tema.
A idéia da uma lei agricola surgiu entre mem-
bros da elite técnica do Estado. Estes tiveram
um papel decisivo em lograr a adesdo das lide-
rangas emergentes das associagles rurais, agru-
padas na Frente Ampla da Agricultura, e con-
tribufram para a formulagio do primeiro projeto
proposto para debate.
A intengdo inicial era produzir uma estrutura
legal estavel, que estabelecesse novos princi-
pios e pardmetros para a agdo do Estado na &rea
rural, redefinindo, em conseqiiéncia, os instru-
mentos de politica disponiveis. Tratava-se de
limitar, mediante diretrizes genéricas, a inter-
vengdo governamental nos mercados agricolas;
de restringir e de dar sentido social a aplicagdo
de instrumentos especificos como pregos de ga-
rantia, formagio e liberagdo de estoques publi-
cos, seguro rural e concessdo de crédito; e de
reforgar a atuagdo piblica em investimentos em
capital social basico (saide, estradas, educacdo
bésica, energia elétrica e comunicagdes) e em
servigos de apoio a producdo (pesquisa e assis-
téncia técnica, defesa sanitdria, fiscalizagdo e
informagdo de mercado).
A colocagdo da Lei Agricola na agenda efetiva
do Congresso, em 1990, deveu-se em grande
parte ao empenho do Ministro da Agricultura,
que tratava de ganhar poder e espago politico
frente a um Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento que se tornara ainda mais pode-
roso no governo Collor.
Segundo Veiga (1989, p. 24) a discussdo no
Congresso Nacional envolveu 24 projetos de
diferentes origens e seguiu duas vertentes. A
primeira englobou propostas liberais, acentua-
damente privatistas, que pretendiam, sobretudo,
limitar a agdo do Estado. Tais propostas, ainda
segundo Veiga, ndo teriam evitado a “tentagdo

de induzir o governo a assegurar renda aos
agricultores e, mesmo quando menos explici-
tas, ndo consegu(iram) escapar do pecado de
querer garantir-lhes um forum corporativo
para tomar decisdes sobre os instrumentos de
politica para o setor”. Neste campo, alinha-
ram-se a elite técnica do Estado e algumas lide-
rangas da Frente Ampla.

A segunda vertente, qualificada por Veiga de
reformista e também corporativista, abrigou
setores que “se empenha(raym em garantir
direitos ao pequeno produtor através de uma
forte intervengdo do Estado, mas esquece(ra)m-
se da agricultura como setor produtivo”.

Uma forte presenga do Estado foi também ad-
vogada por atores governamentais — princi-
palmente secretérios estaduais de Agricultura e
o préprio Ministério da Agricultura.3¥ De outra
parte, ao lado de propostas que espelhavam

34 Apontam neste sentido as andlises realizadas pela
Coordenadoria de Agricultura e Abastecimento do 1PLAN a
propésito das propostas para a Lei Agricola. Discutindo as
proposias estaduais, os técnicos daquele 6rgdo concluiram:
*...um aspecio fundamenial é a falta de clareza quanto d
Jungdo do Estado. As proposias se preocupam basicamente
em regulamentar a agdo do Estado de forma que a inter
vengdo do poder piblico ndo desorganize a atividade pro-
dutiva nem d imule os investi tos privados de médio
¢ longo prazo. (...) No entanto, ndo encontramos nos do-
cumentos uma visdo mais ampla e coerente do que venha a
ser a _fungdo do Estado, {...). Em resumo, o discurso libe-
ral, como marco ideolbgico e regra geral, é inadequado,
por ndo captar a diversidade que caracteriza o contexio ru-
ral brasileiro, ¢ ndo encontra respaldo- nas medidas de

politica propostas que, na verdade, consagram, em grande
medida, as préticas cartoriais do capitalismo brasileiro™
[IPLAN (1989, p. 11)].

Conclusdes semelhantes sdo iiradas da andlise do projeto
encaminhado pelo Ministério da Agriculiura:

“Nos seis dispositivos preliminares, o Anteprojeto prevé a
agdo da livre iniciativa em 1odas as atividades agricolas ¢ a
préiica das leis do mercado. Cria-se. assim, a expeciativa
de uma Lei Agricola onde o ideal liberalista se contrapde
ao intervencionismo estatal. No entanto, a leitura do docu-
mento deixa claro que o relaclonamento enire o Estado ¢ o
setor privado ainda se enconira eivado de um cardter tute-
lar e assistencialista, muito di. da prética capitalisia
modemna. (...) Ao nivel das pollticas especificas este para-
doxo é transparente. O Anteprgjeto prega a livre inicianiva,
mas propde um sistema de financiamento estatal com forte
dependéncia de recursos orgamentdrios. Admite a presenga
de subs(dios, mas nda define os beneficidrios. Advoga o li-
vre mercado, mas admile a intervengdo nos moldes da re-
serva de mercado. Propde a ampliagdo do programa de
seguro rural através de um sisiema estatizado. Incentiva a
tomada de decisbes pelos agentes produtivos privados e
cria um aparato institucional foriemente centralizador.
Propée polfticas de habitagdo rural ¢ armazenagem piiblica
com grande potencial de vazamentos orgamenidrios, sem
explicitar as fontes destes gasios piblicos” [IPLAN (1989,
pp. 8-9)].




concepgdes diversas da relagdo entre Estado e
mercado na agricultura, multiplicaram-se as
pressdes no sentido da defesa de interesses res-
tritos e particularistas.

O processo de discussdo atropelou a Comissdo
de Agricultura, que teve escassa participagdo
nas decisdes. Implicou uma vasta negociacdo
entre Ministério da Agricultura, secretarios es-
taduais, associagdes nacionais de produtores,
associagdes de profissionais — especialmente
agronomos — e de defesa do meio ambiente, e
Contag, bem como parlamentares ruralistas li-
gados ao Ministério da Agricultura e as associ-
agdes rurais, ou defensores de interesses seto-
riais na agricultura e na agroindistria.

A Lei finalmente aprovada e encaminhada ao
Executivo era um documento extremamente
detalhado, no qual se sentiam as marcas de gru-
pos especificos, privados e publicos, e de inte-
resses regionais.3® Estabelecia numerosos e ge-
nerosos incentivos, destinava gorda fatia de
recursos publicos ao crédito rural e criava um
Conselho Nacional de Politica Agricola, com
representagdo corporativa e significativo poder
decisorio.

Sua fisionomia espelhava a forma de operagdo
do Congresso. Carente de mecanismos para
processar, hierarquizar e filtrar as demandas
que sobre ele desabavam, terminava por jus-
tapd-las, sem tomar em consideragdo priorida-
des e limitagdes de recursos. Neste sentido, o
Congresso operou quase como se fosse uma
arena distributiva, na qual beneficios particula-
res iam sendo agregados ao edificio legal.

Tal como foi aprovado na Congresso, o projeto
de Lei Agricola batia de frente com a politica
econdmica da entdo ministra da Economia e foi
considerada uma vitéria do ministro da Agri-

35 4 Lein® 4.086 aprovada pela Camara dos Deputados tra-
tava dos seguintes itens: organizagdo institucional da polf-
tica agricola; planejamento agricola; pesquisa agricola
tecnolégica; assisténcia técnica e extensdo rural; protegdo
ao meio ambiente, conservacdo e recuperagdo dos recursos
naturais; defesa agropecudria; informagdo agricola; pro-
dugdo, comercializagdo, abastecimento e armazenagem;
associativismo e cooperativismo; formagdo profissional e
educagdo rural; investimentos piiblicos e privados; crédito
rural; garantia da arividade agropecudria; seguro agrico-
la; ributagdo e incentivos fiscals; irrigagdo ¢ drenagem;
habitagdo rural; eletrificagdo rural; mecanizagdo agricola;
e crédiw fundidrio.

cultura,® que assumia o papel de grande
defensor da agricultura.

O embate seguinte ocorreu na oportunidade da
sangdo presidencial. Neste momento, o poder
do Ministério da Economia, ancorado na politi-
ca de contencdo de gastos, pds-se de manifesto.
O projeto sofreu vetos extensos e importantes,
que eliminaram, como j4 se viu, capitulos intei-
ros da proposta original. Processo posterior de
negociacdo dos vetos, capitaneado pelo minis-
tro da Agricultura, logrou reintroduzir, por
meio de medidas provisérias, alguns dispositi-
vos vetados.

A promulgacdo de uma lei ndo garante automa-
ticamente seu cumprimento. A Lei Agricola
ainda ndo foi regulamentada e muitos dos seus
dispositivos ndo safram do papel. Durante a
gestdo Collor — assim como na presente — a
atuagdo do governo na 4rea agricola distanciou-
se com freqiiéncia da prescrigdo legal. Tal foi o
caso tanto da politica de pregos minimos como
das liberagdes de estoques reguladores. Uma e
outra estiveram submetidas muito mais 3 dis-
ponibilidade de recursos e as exigéncias das
politicas de estabilizagdo do que as regras esta-
belecida na Lei. Da mesma forma, como vimos,
o governo Collor dificultou a institucionaliza-
¢do do CNPA e contribuiu para reduzir sua im-
portdncia no processo decisério da politica
agricola.

V. CONSIDERAGOES FINAIS

Do ponto de vista dos processos de decisdo na
4rea agricola, o periodo p6s-Constituinte apre-
senta elementos de continuidade, mas, também,
de inovagdo com respeito a0 momento anterior.

De um lado, a a¢do governamental evidenciou,
de forma exacerbada, as contradi¢des que a ca-
racterizaram, desde que se comegou a transitar
de uma politica de feitio distributivo para outra
mais tipicamente regulatéria. De outra parte,
desenhou-se um novo marco institucional, que
deveria definir parimetros para as iniciativas do
govemo e para as relagdes deste com os setores
privados. A efetivacdo das novas regras ndo
ocorreu de um dia para outro: € ainda um pro-

36 para uma andlise critica do projeto aprovado pela Céima-
ra, ver Serra (1990).
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€esso em curso. Entretanto, sua simples exis-
téncia criou limites e oportunidades novas para
os diferentes atores envolvidos na elaboragio
da politica agricola.

No que diz respeito A continuidade com o pe-
riodo anterior, cabe assinalar que a agdo gover-
namental, sob presso do desarranjo das finan-
¢as publicas e da escalada inflaciondria, foi
incapaz de dar corpo a uma politica agricola
coerente. As medidas antiinflacion4rias de curto
prazo atropelaram, mais de uma vez, as politi-
cas de protecdo da renda do setor agricola, tanto
quando assumiram feicdo heterodoxa, como
quando apostaram em estratégias mais tradicio-
nais de contengdo do gasto publico e de eleva-
¢d0 da taxa de juros.
O Plano Collor I, de feitio heterodoxo, teve im-
pactos importantes e negativos sobre o setor
agricola, em decorréncia da defasagem que
criou entre os valores de corregdo dos pregos
minimos e dos financiamentos rurais; em virtu-
de da retencdio dos recursos em aplicagdes fi-
nanceiras no exato momento em que se impu-
nha o financiamento da safra; em conseqiiéncia
da importag3o de produtos agropecuirios como
expediente de contengdo dos pregos internos; e,
finalmente, pela inseguranga que gerou entre os
produtores rurais. Por seu turno, a politica mais
convencional do ministro Marcilio Marques
Moreira, embora infundisse tranqiiilidade entre
os diversos setores ligados 2 atividade agricola,
ndo assegurou os recursos necessirios 4
efetivagdo da politica de garantia de pregos
minimos.

E possivel, pois, afirmar que o governo, no pe-
riodo considerado, ndo logrou definir e imple-
mentar uma polftica agricola efetiva: limitou-se
a administrar a inflagdo e a escassez de recur-
sos. No govemno Collor, as intengdes e o dis-
curso liberalizante mostraram-se incompativeis
com politicas de estabilizagdo marcadamente
intervencionistas. A politica de pregos minimos
foi solapada pela falta de recursos que a susten-
tassem, e a inten¢do de transformar o govemo
em motor da modernizagdo ndo chegou a sair
do papel.

O centro de gravidade do poder decisério con-
tinuou localizado nos ministérios da drea eco-
némica, cujo principal recurso politico conti-
nuava a ser o imperativo do combate 2 infla-

¢do. Assinale-se, entretanto, que as decisdes
sobre politica agricola deixaram de configurar
um processo fechado e comandado pela tecno-
burocracia estatal. Novos atores entraram em
cena como conseqiiéncia da democratizagdo ¢
da crise fiscal do Estado. O Congresso Nacio-
nal ganhou poder por meio da nova Consti-
tuigdo, e do crescente interesse de grupos priva-
dos e associagdes de produtores em transforma-
lo em centro de decisio e em contrapeso ao
poder Executivo. Os limites para o exercicio
dessa fung¢do de contrapeso so internos e di-
zem respeito A falta de preparo especifico dos
parlamentares, 3 auséncia de assessoria técnica
qualificada, 3 incipiente institucionalizacio da
Comissdo de Agricultura e a uma forma de de-
liberagdo que dificulta a filtragem e o ordena-
mento das pressdes externas a que o Legislativo
esta sujeito.

Govemadores de estado e secretdrios estaduais
sdo outros atores cuja influéncia cresceu com a
redemocratizacdo. Os governadores viram seu
poder acrescido pela revitalizagdo da federagio,
pelo papel que costumam desempenhar como
liderangas regionais de partidos e pelo controle
que muitas vezes exercem sobre as bancadas
federais de seus respectivos partidos.

Os segmentos agroindustriais mantiveram sua
capacidade de influir, alicergados na concentra-
¢do do setor e na importancia econdmica que
assumiram em conseqiiéncia da modernizagio
da atividade rural.

Finalmente, as associagGes representativas dos
produtores rurais também ganharam espago
como atores do processo decisério. Seu poder
é, entretanto, limitado pela heterogeneidade dos
interesses e pela dificuldade de mobilizar uma
massa tdo dispersa de produtores rurais.

Gragas 3 possibilidade de se fazer porta-voz dos
interesses rurais, o ministro da Agricultura,
como se viu, pode desempenhar um papel im-
portante no processo decisério. Entretanto, seu
poder préprio é limitado pelo fato de nio con-
trolar os principais instrumentos de politica
econdmica com impacto sobre o setor rural.
Finalmente, dos trabalhadores e pequenos pro-
dutores rurais, bem como dos consumidores em
geral, pode-se dizer que continuam sendo os
grandes ausentes nas decisdes que vio dando
forma & nova agricultura brasileira.
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QUADRO I
ATORES ATORES Pnggif POSIGAO ESTRUTURAL RECURSOS DE PODER LIMITES DO PODER
Executivo ¢!;‘a Etl:onbmica alto em expansio prioridade de conirolar ruina dos produtores
Federal era inflagao
Minfsl?&io da baixo declinante apoi_u dos produlores falta de instrumenios
Agnetiis furais -préprios de polilica
Banco do Brasil allo declinante rede de aliangas na falla de recursos/perda de
burocracia federal/apoio legilimidade/associagao
dos produtares/fobby com clientelismo
cangressualforie
Execu!ivps Guvama'dures médio em expansio capacidade de arliculagio | falla de insirumentos
Estaduais Estaduais polilica/reprasentagao préprios de politica
interessas esladuais
Secra!ét_ios médio em expansao poder dos respeclivos falla de insirumentos
Estaduais de governadores/capacidade | préprios de palitica
Agricultura de agdo concerlada
(férum dos secrelirios)
Congressa medio em expansio demanda por regulagio e baixa eficidncia
Nacianal limitagao do poder do
Executiva
Parlamentaras | médio eslivel aumento da importancia divisdes inlernas,
Ruralistas do Congresso Nacional dificuldades de atuar
como “bancada”,
Produtores grandes e médio eslavel capacidade de consfituency muilo
médios associagao/crescente ampla, dispersa e
prasenga das helerogénea
associagdes de classe/
acesso agéncias
governamenlais/capacida
de de montar Labbies
Produlares pequenos baixa declinanle legilimidade junto a consliluency dispersa/
opinido publica baixa orgamizagdo/
paucos recursos de
Lobby
Agribusiness ala em expansdo eficiéncia/conhecimenio baixa
sistémico/recursos para legitimidade/oposigao de
Lobby/capacidade de selores amplos de
alinhar segmenlo dos produtores
produtares
Trabalhadores | baixa declinanie legilimidade junfo a dificuldade em obler
Rurais opinido publica ahados urbanos
Consumidores | baixa astavel legitimidade das conjunlo amplo,

demandas

heleraogénea e dispersa,
com prablemas de agao
coletwva
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QUADRO Il
;Ig&?lg: Ri{g::(::s COALIZAO DE PRINCIPAIS PRINCIPAIS LIMITES PARA
APQIO OPOSITORES PERDEDORES EXECUGAQ
distributiva 1) crédilo piblico 1) Bancodo 1)  ninguém até 1) pequenos 1) fim da conta
subsidiado Bmmlf grandes meados anos propniérios movimento/au-
e médios 80Ministério da £em acesso 3 menlo déficd
2) equivaldncia- proprietarios+ Fazenda + rede bancaria fiscal do
produto agribusiness Banco Cenliral governo/des-
2) pequencs COGUERN
2) BancodoBrasil | 2) 4rea econdmica praprietarios inflaciondrio
+ grandes o do govarno $6m acesso a
médios empenhada no reds bancéria 2) escassezds
proprialarios controle da recursas
dependentes do inflagao publicos/déficil
crédita rural+ pablico/
Ministro da inflacao
Agriculiura
+forum de
secrelirios de
agriculura+
Governadores
de Estado +
Associagbes
rurais
regulatéria regionalizag3o dos Ministério da produlores de 4reas | am um primairo ruina dos
pregos minimos Econamia + distantes dos momenlo, produlores das
Ministério da grandes mercados + | produlores de ireas 4reas prejudicadas
Agricullura governadores a distantes dos pela medida
parlamentares grandes mercados.
dessas regides Depois viloriosos
com a revogagao
direitos produtores atingidos | Ministério da
compensatorios pela concorréncia Economia
dos produtos ampenhado na
impariados+ liberalizagdo
associagdes camercial 8 no
presentalivas controle dos pregos
(especialments inlemos
SRB)
regulatéria reseiva de mercado | produlores produlores rurais + produfores rurais
para equipamenios nacionais de associagdes
e insumos agricclas | equipamenlos e rapresentativa
insumas agricolas
(agribusiness)
regulaldria proibigdo ou area econdmica do produtores e/ou produtores e/ou
conlingancia-mento governo empanhada | exportadores dos exportadores dos
das exporlagbes de no abasfecimento referidas produlos + produtos :
produtos agricolas interno associagdes conlingenciados
reprasenialivas
continua

Quadros e Tabelas | 5
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;g’aglg: Ritg::?:s COAALp%‘iO DE PRINCIPAIS PRINCIPAIS LIMITES PARA
[o] OPOSITORES PERDEDORES EXECUGAQ
regulaléria ::Gfiéfﬂgjzda area econdmica produteres agricolas | predutores agricolas | ruina generalizada
r::ulo: e empenhada na :ubme!idos. a submalidos & dos produtores
p . liberalizagao concorréncia concorréncia nacionais
agroprecuarios comercial @ no extarna + exierna
conirole dos pregos associagdes
internos + represeniali-vas +
agroindis-tria parlamentares
processadora + ruraligias
redes dislribuidorae mobilizades
regulatéria isengao de ICMS prod!.nor'cs _n.lml- + érea Econbmica + produiores rurais + disponibilidade
para cesla basica agroindustria + govemos dos agroindusiria financeira dos
agsociagbes esiados govemos sstaduais
18p ivas + prajudicados pela
parlamentares isangao
ruralistas
mabilizados pelo
selor + secrelérios
de agricultura
regulatdria isen¢ao de ICMS produlores rurais + 4rea econdmica + produtores ruraia + dispanibilidade dos
para produtos exporiadores + governos dos exporiadores governos esladuais
agrlcolas associactes eslados
exportados p tali-vas + prejudicados pela
pariarr isangao
ruralisias
mobilizados +
secretarios
esladuais de
agricultura
regulatéria criacdio de setor Banco do Brasil + coaperalivas
cooperativag de perativizado + bancos privados +
crédito rural associacio Febraban
reprsentaliva (OCB)
regulatéria isan¢do de Pl de agroindusiria + 4rea econdmica do agraindisiria + capacidade
maquinas e produtores rurais + govemo produtores financeira da Estado
implemenlos pariamentares
agrlcolas mobilizados
regulatéria isan¢ao de ICMS agroindiisiria + 4rea econdmica do agroindusiria + capacidade
para insumos produtores rurais + governo + produlores financeira dos
agricolas parlamentares parlamentares eslados
mobilizades procupados com
polilica de
ausleridade +
governos dos
aslados alingidos
institucional reforma 4rea econdmica do Minisiério da Minisiério da
administrativa do govemao interessada | Agriculiura + Agricullura + elitas
Mara (criacio da em centralizar os Associagbes de técnicas CFP
Conab e mecanismos de produiores rurais+
transferéncia para o | gesido econdmicae | parlamentares
Ministério da controle dos pregos ruralistas
Economia) mobilizados
inslilucional criagdo CNPA com associagdes rurais 4rea econdmica+ associagdes rurais perda de conm_:le da
poder decisério + Ministério da parlameniares gesldo da polllica
sabre polilica Agriculiura + preocupados com a agricola pelo
agrlcola pariameniares geslao da polilica governo
ruralisias acondmica
mobilizados
redistributiva reforma agraria trabalhadores proprietérios rurais frabalhadores rurais

rurais+ pequenos
proprilarios +
CONTAG

em garal+
associagées rurais
(SRB,0CB., CNA,
UDR) + Mara

+ pequanos
proprietarios
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e, segundo outros, houve, por algum tempn. nane
idéia do agribussiness. ) P2, pouce avango na questio da organizagdo sobre a

Consoante alguns, a classe n3o sofr i :
€U Dreiufzag main :
R ) S RENS MAICTES com 0 esvaziamento da F
brera, ministro ento rente porque
Cabrera, da Agricultura, pelo menos a nivel de discurso, procurou se compor [::org 0

set:;oe;;sgil;nal; ger:f:;: sl?;‘ma"’ da prépria c?asse. Porém, mesmo havendo a menor unido, se-
gundao & erangas, a Frente ainda se reiine eventualmente para tratar de assuntos
esporadicos, e ha uma tendéncia de atuar mais em conjunto em fungdo do CNPA

As Entidades de Representacio Sindical

Dentre as .entldades de representagio do setor agropecudrio, hé trés estruturas de cariter oficial
Uma destinada aos produtores composta pela CNA (Con;’ederaqﬁo Nacional da A ricultura)'
pelas de federagSes de agricultura estaduais e sindicatos rurais municipais Outxag estrutura:
tambén'n com seus desmembramentos pelas diferentes unidades da Federagio é destinada as co-
operativas e ¢ liderada pela OCB (Organizacio das Cooperativas Brasileiras,). Por fim temos a

estrutura de representagio dos trabalhadores rurais que é encabe ad
1
Nacional dos Trabalhadores da Agricultura). h AR CONasCOne I

3.1 A CNA: Confederagdo Nacional da Agricultura

Como dito acima, para algumas liderangas a Frente Ampla surge como uma reagdo 3
CNA, presidida hd 18 anos por Brito (da Federagdo da Agricultura do Amazonas).
A Frente, coordenada por Roberto Rodrigues, entio da OCB, contando com o apoio de
outras entidades de representago, inclusive algumas federagdes de agricultura como as
de Minas, Rio Grande do Sul e Paran4, foi uma forga importante para a queda de Brito e
a posse de Alyson Paulinelli, em uma acirrada disputa na CNA.

Para certos analistas a CNA, no periodo da Constituinte, também foi fortemente questio-
nada com criagdo da UDR. O principal motivo para tal teria sido o fato de a CNA ndo ter
claramente empunhado a bandeira contra a Reforma Agréria. Isto é contestado por outras
liderangas, afirmando que na verdade a UDR se apossou de um movimento que j& havia
sido iniciado pela prépria estrutura sindical.

Em geral, se reconhece que a CNA € um 6rgdo legitimo de representagdo até por ques-
tdes legais. Para algumas liderangas de produtores, apesar de suas falhas, a CNA € o mais
extenso e 0 mais democratico organismo de representagdo do setor agricola. Reconhece-
se que ela & melhor do sul para o norte, das zonas ricas para as zonas pobres, onde ela
chega a ser incipiente, mas mesmo nestas regides ela existe. Trata-se, portanto, de um es-
queleto que em muitos lugares est4 coberto de musculatura, e em outros ainda é sé o es-
bogo de uma estrutura.

Muitos reconhecem que a CNA tem dificuldades no que tange A aglutinagdo das deman-
das regionais, de modo que, em certos momentos, a entidade se vincula mais a determi-
nados estados (ou federagdes estaduais) que a outros, em fungdo de disputas internas e da
prépria forga de outras associagdes nas diferentes regides. Para alguns, na CNA o poder
repousa no norte e nordeste, ja que a composicdo federativa estabelece um voto para cada
unidade. As diferencas regionais sio, segundo algumas liderangas, bastante septldas pela
CNA, justamente porque esta € a unica associagdo de dmbito. efetivamente nacional. Para
estas liderancas é importante ressaltar que a CNA € o tnico foro onde outras reglﬁes,
como o norte e o nordeste, podem discutir seus problemas especificos e como o reglme'é
de maioria, os assuntos especificos destas regides acabam, muitas.vegef, ngnh:'mdo mais
relevo do que os do centro-sul. Alega-se que, s€ findasse a contribuigdo sindical e esta
composigdo federativa, o dinheiro teria que fluir de outras fontes e o peso dos estados
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economicamente mais poderosos seria muito maior do que o dos estados do norte/nor-
deste, ficando estes ultimos praticamente sem representag3o.

Outras liderangas ressaltam a perda de capacidade de representagdo da CNA, afirmando
que ela existe por ser sustentada pela obrigatoriedade do imposto sindical, mas se consti-
tui em uma entidade atrasada ligada 4 velha oligarguia agréria. Para determinadas lide-
rangas, a estrutura sindical atual mantém suas caracteristicas histéricas, especialmente o
seu “peleguismo”, ou seja, na verdade é uma estrutura de representacdo para-oficial. Os
vinculos com o governo se materializam nos recursos que sustentam a estrutura, isto &, o
imposto sindical que é cobrado juntamente com o ITR, através dos guias do INCRA.

Para algumas liderangas o préprio conceito atual de organizacdo sindical esta ultrapassa-
do. As associagdes por interesses comuns nitidos sdo muito mais representativas e faceis
de serem organizadas do que uma associagdo com interesses difusos, como a que existe
na CNA. Esta tem dificuldades em representar individuos com interesses conflitantes,
como, por exemplo, os produtores de frango e os produtores de milho. Assim, para al-
guns, o sistema sindical tende a evoluir, e este sistema geografico que estd organizado
por municipios e estados deve cair, surgindo, entdo, um sistema verticalizado, organizado
por produtos. No obstante, ainda assim deverd haver uma clpula comum, que podera ser
a prépria CNA, ou qualquer outra que desempenhe um papel de coordenagdo. A
discussdo que se estabelece é em relagdo ao grau de comando que tal entidade de ciipula
deveria ter.

As Federacdes Estaduais e os Sindicatos Rurais

Apesar da uns aceitarem as federagdes, os sindicatos e a propria CNA como férum legi-
timo e legal de representacdo do setor agropecuario, h4 vérias criticas a atuagio das enti-
dades sindicais e, principaimente, como j4 visto, & obrigatoriedade do imposto sindical
que daria sustentagdo a esta estrutura sindical oficial/legal.

Embora todos os estados tenham uma federacdo estadual, as suas visdes e formas de
atuar sdo, em geral, reconhecidas como sendo bastante diferenciadas. Para uns as diferen-
¢as estdo na sua organizac¢do, na sua capacidade financeira e, a partir disto, no seu poder
de influenciar as decisdes regionais e federais. Segundo estes ha algumas federa¢des até
sem sede, enquanto que outras possuem varias sedes e varios sindicatos filiados intera-

gindo e que tém, portanto, maior possibilidade de influéncia politica junto aos diversos
nfveis de govemo.

Segundo certos analistas e determinadas liderangas, especialmente a partir da Gltima dé-
cada, hd uma diferenca de representatividade entre as federagGes, sendo que aquelas
como as de Minas Gerais passaram a representar setores mais modernos da agropecuaria
e a ter uma atuagdo mais independente das possiveis benesses da politica governamental,
O que se opde a outras federages como a de Sdo Paulo, que representaria, segundo estas
posicdes, grupos mais atrasados, que ndo acompanharam a evolugdo pela qual passou o
setor nas ultimas décadas, ressaltando-se inclusive que, com o fim do imposto sindical,
tais federagdes tenderiam a desaparecer. Consoante algumas posigdes, a atual sustentagdo

da lideranga paulista se d4 por meio de um jogo politico clientelistico, que estaria, na
verdade, desgastado.

O Cooperativismo e a OCB: organizagio das cooperativas brasileiras

A OCB foi legalmente fundada em 197]. Antes existiam organizagdes regionais e algu-
mas nacionais que, segundo algumas das atuais liderangas cooperativistas, se degladia-
vam pela hegemonia no cooperativismo brasileiro, fato do qual se aproveitava o governo.
A OCB procurou, assim, unificar nacionalmente o sistema de representagdo do coopera-
tivismo brasileiro. A legislagdo que criou a OCB fora adotada também com o intuito de




e

Estudos de Politica Agricola N°® 9

desenvolver o cooperativism i
0, pois nele se enxer instru m
 CO0l ava um inst i
to do setor primdrio e de defesa de certos elemen%os do R G

por outro lado, que esta legislacio
empresarial do setor. A estrutura da
compulséria.

— setor agricola nacional. Alega-se,
possibilitou o desenvolvimento de uma estrutura
OCB também ¢ sustentada a partir de tarifagdo

Representantes de produtores criticam a estrutura
vista pelo fato de nio serem representantes que se
ral e, principalmente, de terem uma atuagdo que
interesses das cooperativas como empresas agroi
ginalmente com os produtores agricolas filiados

politica e de representagio cooperati-
restrinjam exclusivamente ao setor ru-
se volta muito mais para a defesa dos

ndustriais, preocupando-se apenas mar-
as cooperativas.

l?e acordo com algumas liderangas cooperativistas, a diferenga da OCB em relagdo a en-
tidades como a CNA e as federagdes da agricultura & que a estrutura sindical representada
pela CNA cumpre uma funcio de defesa dos interesses patronais enquanto a OCB esta
voltada para o interesse econdmico, tanto da cooperativa como d; associado. Para estas
liderangas, estes dois interesses acabam se sobrepondo. .

Estas liderangas também ressaltam a importancia das estruturas cooperativas como um
instrumento util na integragdo da pequena e média propriedades, que estavam sempre
sujeitas & vontade de intermedidrios. Acredita-se também que o cooperativismo viabili-
zou a utilizacio de novas tecnologias e de estruturas empresarias com melhor resposta ao
capital empregado, acompanhando o processo geral de desenvolvimento do setor agrico-
ta. Mesmo atualmente, em um processo de sucateamento do Estado, onde este perde a
capacidade de financiamento, as cooperativas conseguem, em geral, dar sustentagdo ao
trabalho dos seus associados.

Ressalta-se ainda que, apesar de ser uma entidade também de cardter legal/oficial e nacio-
nal, a representatividade real da OCB ¢é bastante questionada, pois abarca de fato apenas
os estados do Rio Grande do Sul, do Paran4, e de Santa Catarina {que também t&m o co-
operativismo bem desenvolvido), e um pouco S3o Paulo,e é quase inexistente no resto do
pais. Para alguns analistas, dentro da OCB existem divergéncias importantes. Por exem-
plo, h4 um conflito, de representac¢io politica do Brasil central, que congrega produtores
de maior porte, com o sul. Assim, h unidades cooperativas do Brasil central que nio
participam do sistema, estabelecendo ligagdes diretas com congressistas e trabalhando
por fora das associagdes da classe.

Conforme a maioria das opinides, a OCB é uma entidade cuja participagdo enquanto as-
sociacdo de interesses do setor agricola cresceu, passando a ser liderada por setores ditos
mais modermos dentro do cooperativismo. Sua participagdo, segundo muitos, foi impor-
tante na Constituinte e na Frente Ampla. Para alguns analistas as proprias estruturas coo-
peradas sdo importantes politicamente, dada a massa de produtores que atualmente repre-
sentam, sua unido € sua capacidade de mobiliza¢do. Economicamente, consoante tais in-
térpretes, devem representar cerca de 20% da oferta agricola do centro sul, e sdo decisi-
vas regionalmente, especialmente no Paran, em Santa Catarina e no norte do Rio Grande

do Sul.

O revigoramento da OCB e do cooperativismo no pais se deve Inuito’ a lidfaran(;a do
grupo que se estabeleceu em torno de Roberto Rodrigues. Porém, ndo terl_a hav1do.den.tro
do movimento cooperativo como um todo, apesar de importantes renovagdes nas diregdes
das cooperativas, igual modificagdo. Para outros isto ja mudou'bastante, apesar de se re-
conhecer que a estrutura de lideranca dentro das cooperativas amc!a ser ba;tante persona-
lista e carismatica. Segundo estes observa-se também a busca de influéncia de esquemas
politico-partidarios tradicionais dentro das estruturas cooperadas.
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influénci
pequena e de 4mbito regional, mas que consegue ter forte penetragdo e cia no nj-
vel nacional.

A SRB participou ativamente na Frente Ampla. ‘Atjnnam suas lldel‘c'iﬂ(}as que a
Sociedade teve a “tarefa” de coordenar as outras assoclagoes panlcula_re§ e singulares que
existiam. A SRB também participou da elaboragdo da lei agﬁCOi& pnm?lpfllmente através
de um grupo de trabalho formado pelas associagdes depois da Constituinte, e também
através da Frente Ampla, que tinha por base as idéias de Alberto Veiga.

Afirma-se que a SRB tem posturas mais concretas em relagio ao Mercosul, com posicées
claras quanto a pontos especificos, como a tarifa externa comum, por exemplo.

A UDR: Unido Democratica Ruralista

Segundo alguns analistas a UDR surgiu, no periodo da Constituinte, grocumndo exercer
um papel forte, de mobilizagdo contra a reforma agraria, que nﬁg estaria send_o.desempe-
nhado pela CNA. Muitas liderangas reconhecem seu papel aglutl.nador e mobilizador, es-
pecialmente durante a Constituinte, representando uma maior unido do setor.

Esta entidade ndo participou oficiaimente da Frente Ampla, apesar de haver iniimeros
elementos comuns entre as duas. Isto, conforme algumas liderangas da Frente, se deve ao
fato de a UDR ter pretensdes diferentes que se revelaram na candidatura de Caiado a
Presidéncia.

Para outras liderangas, o problema estaria na radicalidade de sua atuagdo. Enquanto a
UDR pdde ser utilizada para combater as posturas também radicais favoraveis 4 reforma
agraria, nio houve problemas. Porém, sua presenga necessiria ndo deixava de ser in-
cdmoda, pois sua postura agressiva ndo convinha & forma de negociagdo com o governo
que a Frente Ampla adotou. Outro ponto importante de divergéncia resultou da oposigdo,
em termos politico-regionais, entre Caiado e iris Rezende, que entdo auxiliava a Frente.

De qualquer modo, é reconhecido o forte poder de mobilizagdo e de pressio da entidade.
Para muitos a lideranca de Caiado, além de ser fortemente carismitica, é decorrente do
temor do setor em relacdo a reforma agréria. Para alguns analistas, a UDR, apesar de ser
tipicamente uma entidade tradicional, tem como caldo de cultura pequenos e médios pro-
dutores, e seu medo. Isto, segundo estes analistas, se deve especialmente ao desastroso
processo de reforma agriria do governo Sarney, que teria jogado todos os agricultores

nas maos dos setores mais reaciondrios e provocado uma forte polarizagdo em tomo da
questao agraria.

5. Os Interesses Agroindustriais e Outros Grupos de Pressio

Além dos préprios produtores, o processo decisério da politica agricola sofre a pressio de va-
rios outros grupos de interesse, genericamente, chamados de setores agroindustriais ou agri-
bussiness, envolvendo fomecedores de insumos e processadores ou consumidores dos produtos
agricolas in natura, além do préprio sistema financeiro.

51
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O Agribussiness

Na opinido de muitos analistas, o agribussiness &€ uma forga crescente dentro do setor.
Sem esta nogao ndo & possivel entender a prépria politica agricola, mesmo porque se a
agropecuaria em si representa apenas 9 ou 10% do PIB, a agroindistria Jja deve alcangar
40% e, em alguns estados, isto talvez chegue a 60%. Segundo tais analistas a propria de-
terioracdo pela qual passa o setor piblico brasileiro e o desmonte dos antigos arranjos
politicos associados a politica agricola fazem com que a velha organizagdo do setor perca
importancia e surja uma nova, em grande parte baseada na idéia de agroindustria.
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Os grandes grupos econdmicos, conforme alguns lideres rurais, tém muito maior poder
de pressdo que as associagdes de produtores.

De acordo com algumas liderangas, um simples empresario rural ndo tem a possibilidade
de pressionar o governo e a unido entre produtores & dificil. J4 as grandes empresas tém
uma importincia econdmica que as torna pegas chaves no processo decisério da politica
agricola.

Além disso, o setor agricola, por ser um setor competitivo, distribui praticamente toda a
renda entre os fatores de produgdo: administragdo, insumos, terra, trabalhadores, etc. Os
setores oligopolizados ou monopolistas tém sempre uma margem maior, que lhes permite
financiar os meios de comunicagdo e os deputados. E muito mais facil, segundo tais lide-
rangas, reunir uma grande quantidade de recursos entre dez ou vinte industrias para influ-
enciar a politica econdmica, do que fazer o mesmo entre os agricultores. Por isso, os
lobbies de agricultores estdo em grande desvantagem, principalmente quando se chocam
com os interesses da agroindstria, ou com o financeiro. A campanha contra a reforma
agraria é posta como exemplo. Esta ndo teria sido financiada sé pelos agricultores, mas
também pela agroindistria e pela indastria em geral, que entendiam que, se fosse aprova-
da uma lei muito dura para a propriedade rural, poderia haver um cerceamento também
aos direitos de propriedade em geral.

Outro exemplo de associagdo entre agroindistria grandes grupos econdmicos e agriculto-
res & a atual campanha de distribuigdo de leite do governo: os agricultores apdiam porque
poderiio vender seu excesso de producdo e a agroinddstria ap6ia porque fard a distribui-
¢do. Por outro lado, houve conflito de interesses no caso da exportagdo de came, que se
iniciou com a oposi¢do da agroindustria; ou no caso da limitag3o das exportagdes de soja
em grdos, que resultou da pressdo de agroindistrias nacionais, que desejava que o gover-
no s6 permitisse as exportagdes depois de abastecido o mercado interno.

Intérpretes e liderancas reconhecem a grande forga revelada, hd mais de 20 anos, pelos
grupos do setor de maquinas e equipamentos agricolas. Estes lograram manter, até hoje,
uma politica protecionista por meio de tarifas de importagio, enquanto que as importa-
¢des de alimentos sdo livres. Afirmam alguns analistas que substituiu-se o argumento da
“industria nascente” por razdes supostamente sociais, para que a indudstria continuasse a
ser protegida, mesmo sendo hoje uma indistria pujante e com grande capacidade de ex-
portagio.

Atualmente, se reconhece que tais grupos mantiveram sua importincia, mas que novos
grandes grupos do setor de processamento de alimentos (por exemplo, Perdigdo e Sadia)
e de geragdo de novas tecnologias (Agroceres) atuam de modo bastante eficaz. Destaca-se
que tais grupos tém interesses multiplos, indo do subsidio aos produtores, passando pela

politica de comércio exterior e terminando em questdes ligadas 4 sadde animal, patentes,
etc.

Para a maioria dos analistas, essas grandes empresas e corpora¢des atuam fortemente so-
bre a politica agricola, em geral diretamente junto aos érgios do governo e elegendo
congressistas. Tais intérpretes acreditam que os grandes grupos econdmicos procuram
néo ficar muito presos as associages, principalmente as de caréter nacional.

A liderangas do setor agricola identificaram os bancos como atores importantes da politi-
ca agricola, especialmente nas decisdes sobre crédito agricola. A Febraban e o Banco do
Brasil (ver adiante) sdo dois lobbies muito fortes, que tém poder de impor suas deman-
das. Quando os dois grupos mencionados se desentendem, pode haver alguma brecha
para reivindicagdes diferentes, mas quando se unem, sua forga ¢ intransponivel. O desen-
tendimento entre estes grupos parece se dar com certa freqiiéncia. Este resulta da disputa
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Na opinido de certos analistas e técnicos do governo, a burocracia ligada ao setor agricola per-
deu muito de sua meméria. Neste processo de esvaziamento e perda de interesse e de densidade,
o loteamento dos cargos da burocracia, especialmente nos governos Figueiredo e Sarney, a di-
minuigdo dos salarios e do poder da estrutura ptblica e as modificagSes administrativas efetua-
das no inicio do governo Collor foram muito importantes. Outro motivo levantado pelo técni-
cos do governo para explicar a diminuigdo da competéncia da burocracia é o préprio fato

de faltar uma politica mais geral de intervengdo, uma defini¢do clara do que fazer com a
agricultura.

2, As Relagdes Intragovernamentais

Muitos analistas e algumas liderangas enfatizam a existéncia de orientag3es divergentes dentro
do governo. O Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (Mara) defende determinadas posi-
¢Bes em relagio A politica agricola, enquanto que o Ministério da Ecanomia defende outra. Esta
falta de articulagdo é exemplificada pela disputa entre Zélia e Cabrera, durante o governo
Collor. Porém, a maioria de interventores ressalta que as relagdes entre estes dois pélos de deci-
sd3o de politica agricola sempre foram conflituosas. O Ministério da Economia (ou da Fazenda,
no passado) controlava os recursos e procurava fazer politicas de estabilizagdo, enquanto que o
Mara sempre esteve mais interessado em uma politica de desenvolvimento do setor. Atualmente
este conflito talvez se exacerbe, segundo alguns membros da burocracia piblica, em fungdo da
diminuigdo dos recursos disponiveis e da dificuldades econdmicas que o pais atravessa.

Outro exemplo disso, por algumas liderangas, & o fato de o Ministério das RelagGes Exteriores
ndo compatibilizar suas agBes com as decisdes do CNPA, 6rgdo vinculado ao Mara, € de ter
posturas diferentes deste ultimo, especialmente em relagdo ao Mercosul.

Haveria assim, com base em tais interpreta¢des, grande independéncia entre os diferentes seto-
tes do governo. Na verdade, cada Ministério procuraria levar adiante as suas atribuigdes sem se
relacionar com as outras esferas do governo, provocando grandes impasses e acirradas disputas.

Para técnicos govemamentais, porém, nos uitimos anos observou-se uma atuagio mais homo-
génea dos diferentes 6rgdos do governo. Segundo tais técnicos, ha uma articulagdo nio institu-
cionalizada, mas bastante forte nos dias atuais. As decisdes sdo compartilhadas informalmente e
procura-se fazer uma politica unificada, respeitando as atribui¢des de cada um dos érgdos que
atuam na 4rea agricola. Na verdade, ha uma espécie de comissdo compasta por membros de di-
versos 6rgdos que se reinem e estio permanentemente em contato,

Viérios dos entrevistados declaram que o comado da politica agricola dentro do governo, mesmo
nos ultimos anos, est4 na 4rea econdmica, ou seja, no Ministério da Economia, enquanto o
Ministério da Agricultura se ocupa da resolugio de questdes técnicas, embora seja 0 mais im-
portante canal de acesso e de defesa das reivindicagGes do setor rural. Para alguns analistas e
membros do governo, este quadro sempre existiu, na medida em que o Mara ndo controlava os
recursos. Porém, ele se tornou mais evidente com a perda de forga da CFP, ao longo da década
de 80. No governo Collor, a CPF, depois de transformada em Conab, passou para a al¢ada do
Ministério da Economia. A forca politica do Ministério da Agricultura depende de seus minis-

tros: com o Cabrera houve uma tentativa de aumento do poder do Ministério; com a volta da
Conab, a sua alcada.

3. O Banco do Brasil

Para varios analistas, liderangas e alguns membros da burocracia publica, o0 Banco do Brasil foi
e ainda é o grande grupo tecno-burocrdtico a influir nas questdes agricolas. Ele é na verdade o
lobby mais forte na drea da politica agricola. Segundo analistas, houve um crescimento da forga
politica do Banco do Brasil em fungdo da faléncia dos outros setores da burocracia estatal. Parte
do seu poder é explicado por liderangas rurais pelo amplo ntimero de funciondrios do banco
alocados em um diversificado leque de érgdos do governo, ocupando postos chaves na adminis-
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o governamental. R -
trac-ﬁ g - ' essglta S¢ também a sua forga congressual, resulta
vérios congressistas, simpaticos ao banco, espathado s

S por quase todos os partidos.
O poder do Banco do Brasil resultou de sey partidos

i ente. O e e 1 agricuIl)t?:Zl :;:?n_cessﬁo de crédito agricola. Foi, histori-
bsidiado. _ lleira, por meio da concessdo de crédito
farrt: sitf;:‘es - d::) dll?ti) :::;Or(igdcom determl.nados analistas, sua burocracia tem ligacdes fortes
co P ¢ llderancas politicas, que sdo beneficidrios de sua agdo
O crédito concedido deixa, porém, de ser fart idi '
HI ] ) 0 ¢ subsidiado ao longo da dé
: b cada de 80. Um dos
pnr;ClPal'F}‘ObS?CUIOS 4 atuago do Banco do Brasil foi o fim da “conta movimento” e o proces-
so de u“r;;:a% 0 :‘Zament{ina, Entretanto, por pressdes do préprio banco e de setores de produ-
tores rurais, govemo cnou_ a!gpqs mecanismos compensatérios como a chamada poupanga
verde, instrumento {16 captagdo inicialmente exclusiva do Banco do Brasil. o que demonstraria a
fofca do banco. Mais recentemente este instrumento foi estendido ao re'st;nte do sistema finan-
ceiro. Um exemplo atual da forga do banco, de sua atuagdo conjunta comt algumas liderangas

ngundo alguns intérpretes, o Banco do Brasil ¢ uma instituicdo que se agigantou, e sua atua-
¢do, dadas as mudangas que o Estado vem sofrendo, & hoje essencialmente voltada para dentro

da préPﬁa corporagﬁq. A atuagdo do Banco do Brasil contribui em muito, por tais intérpretes,
para dificultar a definicdo de uma nova politica agricola.

As Relagdes do Setor Agricola com o Governo

De modo geral aceita-se a idéia de que, no periodo autoritdrio, ndo havia muita influéncia das
diferentes associagdes, assim como de toda a sociedade civil, sobre a politica governamental.
O contato com as equipes do governo, quando era feito, se dava e, para alguns, ainda se d4, de
modo bastante direto, personalizado. Neste ponto ressalta-se o cardter diferenciado de acesso
aos diversos 6rgdos de governo por parte dos segmentos de agricultura. Um dos 6rgdos impor-
tantes neste processo foi a CFP, que segundo alguns técnicos do governo constituia uma espé-
cie de 6rgdo informal de representagdo de alguns setores da agricultura junto ao govemo. Esta
situagdo mudou facilmente com o processo de redemocratizagdo e com a criagdo do CNPA, um
forum legal de consultas e de discussdo do governo com os setores representativos da agricultu-
ra nacional.

A maioria das liderancas rurais véem o Mara como um 6rgdo governamental mais acessivel
para os agricultores, onde suas demandas tém maior penetragdo. A atuagdo do ministro respon-
sével por esta Pasta pode ser importante para que as reivindicagdes do setor sejam escutadas e
atendidas pelo restante do govemo. Para alguns analistas estd localizado no préprio Mara o
maior lobby do setor agricola. Algumas liderangas, apesar de reconhecerem o Mara como um
aliado, também reconhecem que este aliado tem pouco poder, especialmente frente A 4rea
econdmica do governo. Na verdade, algumas interpretagGes indicam que o ministro .da
Agricultura acaba, em certo sentido, por se tornar refém do setor agricola. Ele ndo sgbrevxve
sem o apoio das suas associagdes, fortes o suficiente para derrubar o ministro da Aigncultura,
incapaz de suportar mais de um més de criticas dos principais 6rgdos de representagao do setor
rural.

Outras liderangas rurais tém uma visdo diferente do Mara. Dado que este é‘sempre objgto de
barganhas e composigdes politicas, acaba por ser compost_o por pessoas ndo diretamente hgad.as
a agricultura, mas por burocratas € politicos, ligados aos interesses urbanos. Para alguns {lqal-ls-
tas, a maior ou menor proximidade do ministro com o setor se dd em funcéq das necess:qaaes
de aumentar sua forga politica dentro do proprio govemo, ou Qe suas expectativas em relagdo ao
seu futuro politico. Este foi o caso de iris Rezende e de Antonio Cabrera.
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Muitas liderancas empresariais do setor colocam que a verdadeira interface junto ao governo € o
ministro da Economia. A relagio do setor agricola com este Ministério, segundo tais liderangas,
varia conforme sua atitude com relagio a agricultura. As relagdes com a érea econdmica do go-
verno Collor, por exemplo, tiveram duas fases: (a) a época da Zélia, em que apesar de haver
bastante facilidade de contatos com a equipe, ndo resultaram em beneficios para a agricultura,
pois, segundo estes, a equipe era insensivel s demandas do setor; (b) o periodo Marcilip,.que
revelou maior sensibilidade para os problemas da agricultura, mesmo porque 0 novo ministro
herdou uma grave crise no setor agricola. Em contrapartida, a relagdo com o Cabrera foi sempre
considerada muito boa para todos os entrevistados.

Para vérios analistas e técnicos do governo, o setor agroindustrial e os setores financeiros tém
muito maior presenga e poder de convencimento junto aos diversos 6rgios do governo, especi-
almente os mais diretamente ligados a 4rea econdmica.

Algumas liderangas alegam ingeréncia do governo na prépria organizagdo da representatividade
do setor. Certos analistas consideram a CNA, assim como as federagGes e a representacdo das
cooperativas como componentes da representacdo “chapa branca”, onde de algum modo o go- .
verno consegue influir e cooptar pessoas. No caso das cooperativas isto é feito principalmente
através de concessdes, especialmente crediticias, e no caso das federagGes através do controle
do INPS e da manutengio do imposto sindical. Segundo membros do governo, esta ingeréncia
teve por objetivo incentivar a maior organizagdo do setor e criar um interiocutor.

Analistas afirmam que a ligagio dos tradicionais lobbies agricolas com o governo foi derrubada
com a extingdo de alguns 6rgiios que eram dominados por estes lobbies, como o0 1AA e o IBC.
Isto ndo quer dizer que tais setores tiveram perdas fortes de representagdo, mas apenas que tive-

ram que mudar sua forma de atuagio, valendo-se atualmente do Congresso, das cdmaras setori-
ais, etc.

O CNPA foi a grande inovagdo no terreno das relagSes governo-setores agricolas. Sua impor-
tancia sera tratada em item a parte. Além do CNPA, foram instituidas outras formas de ligagio
com o setor, as duas cAmaras setoriais dentro do Ministério da Industria e Comércio, uma ge-
nérica de agroindustria e outra especifica para o café. Critica-se a primeira por incluir princi-
palmente a industria e a drea de varejo. Entretanto, a institucionalizagdo de tais mecanismos &

vista com simpatia por muitas liderancas, na medida em que elas facilitam a coordenagio e as
negociagdes entre setor agricola e governo.

Liderancas do setor chamam a atengdo para a crescente importancia do Judiciério para a resolu-
¢do de questdes de politica agricola. Este fendmeno é visto como inicio de organizagido do setor
agricola a exercer maior vigilancia sobre a atuagdo do governo.

5, O CNPA: Conselho Nacional de Politica Agricola

Apesar de, em geral, a criagdo do CNPA ser tida como uma medida importante da Lei Agricola,
possibilitando uma maior participacio do setor privado nas discussdes referentes a politica agri-
cola, algumas liderangas reclamam de seu carater apenas consultivo e ndo deliberativo.

Analistas véem nas modificagdes de sua composigdo, em relacio ao que fora estabelecido pelo
projeto de Lei Agricola, aprovado pelo Congresso, a tentativa da burocracia de continuar pre-
servando seu mundo de poder. Segundo tais intérpretes, o presidente Collor e o ministro
Cabrera ndo quiseram incorporar um setor sobre o qual ndo tinham controle, apesar de terem re-
cebido seu apoio nas eleigSes. Na verdade o governo preferiu continuar fazendo uma politica de

concessdes “no varejo”, da qual o préprio Cabrera era 0 agente a aceitar a institucionalizagio do
processo decisorio.
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Técnicos do governo (ndo todos) concordam que as modificach ;

ram importantes no sentido de se tirar poder do set modificagées na composigéio do CNPA fo-
PP, L or privado, mas que foram exageradas e aca-

baram por diminuir a legitimidade do Conselho, Estes mesmos técnicos elogiami conduta das

Jiderangas do setor em algumas das cam
; aras e ressaltam a im i i
travadas. Existe, porém, um descompasso entre a a e e AR &

i : tuagdo de tais cdmaras, o conselho geral € as
dg]lt{eraqﬁes do governo. A}nda segundo estes técnicos, o funcionamento do CNPA & : di
namico, e sua estrutura, muito burocrética, pouco dr-

Grande parte das criticas feitas pelas lideran.

" Gas agricolas a i Anci
total desconsideragdo por parte do governo % 0 CNPA ressalta sua inoperdncia e a

em relagdo ao 6rgio.

Algumasd“dzfafaas afirmam que, de inicio, ele foi muito valorizado. Constituiu um instrumen-
to (?e poder do Mara, frente é é.rea econbmica. Nele foram preparadas as minutas dos pacotes
agricolas, as regras para os direitos compensatérios, etc. Com a ascensdo de Marcilio, 0 Mara
passou a entender-se melhor com o Ministério da Economia,e 0 CNPA perdeu imp,onfmcia

Sem o empenpo dQ Mara, as associagdes que tém assento no Conselho ndo tinham. sozinhas
forga para fazé-lo funcionar. ’ ’

Para lideranc;a._s Qe produtores a razdo do fracasso da atuacdo do CNPA estaria, também, na falta
de representatividade e de organizagdo das entidades do setor agricola, apesar destas associa-
¢des terem algum poder de midia. Deste modo, sem um forte poder de organizagdo por tras dos

representantes, € dificil orquestrar uma reagdo s medidas do governo ou ter uma atuagdo mais
agressiva frente ao conjunto da sociedade.

Algumas lideran¢as empresariais ressaltam que o CNPA ¢ algo novo que alterou a tradicional ‘
submissdo do setor privado ao poder do Estado, e seu funcionamento é uma questo de tempo.

Para outros, apesar de importante, a ineficdcia do CNPA & decorrente da falta de recursos que
inviabiliza a maioria das medidas discutidas neste 6rgio.

Outras liderancas empresariais do setor tém uma visdo menos pessimista do CNPA.
Reconhecem algumas falhas, ressalta o fato de muitas politicas implementadas terem sido nele
deliberadas e o bom funcionamento de vérias de suas cdmaras. O CNPA seria um férum capaz
de produzir a harmonia entre os setores, possibilitando o aparecimento de politicas mais ade-
quadas ao interesse nacional.

lll. O CONGRESSO

Consideragdes Gerais

Em geral, se reconhece que houve um aumento da participacdo do Congresso nas questdes refe-
rentes 4 politica agricola, assim como em todo o processo politico nacional. Porém, para alguns
analistas, o Parlamento ainda ndo constitui um /ocus importante de decisdo sobre a matéria.

Para alguns destes analistas e inclusive alguns congressistas, mest_’no_dentro dq Congresso 5ao
poucas as pessoas que realmente decidem alguma coisa. .A Comissdo de Agncl_xltum cumpre
apenas suas fungGes regimentais e discute questdes pontuais. N:cio éum pblp irradiador de gran-
des discussdes, apesar do aumento da participacdo do setor privado nas discusses nela trava-
das.

Algumas liderangas acusam o Congresso de ndo ter se interessgdo em exercer uma posi¢do mais
forte. Para alguns analistas e mesmo algumas liderangas, gsta lmportancu% menor 'do Congresso
é resultante do fato de os deputados ndo terem muito a dizer sobre a politica agricola e se res-
tringirem a fungoes clientelisticas e de intermediagdo junto a0S 6rgdos do governo. Esta situa-
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tdes do setar é pequeno. A maioria re
plantadores de arroz irrigada, dos prod
¢do como bancada depende muito ¢

maior ou menor influéncia dos gove
importante, Para algu
moderno, e o norde

Presenta interesses setoriais dos canavieiros, dos
utores de arroz de sequeiro, etc. Assim, a sua atua-
a4 Questdo a ser tratada. A questdo regional, com
e analir::laioil? ¢ con§iqe[ada por vérios analistas e lideres
R, uma divisdo da bancada entre o sul, mais
S Semal aotottedonts _ » 0 que transformou os representantes do cerrado,

uma agricultura mais moderna, no fiel da balanga. Para alguns

congressistas, devido A estrutura =
Congresso. de representagdo, o nordeste tem grande forca no

doal;t?oiwéf:tq’ significativa, é a existente entre os representantes de grandes proprietarios,
F perativas, os pequenos .produtores e dos movimentos dos sem-terra. Estas divi-

€s tazem com que se tome dificil um consenso claro no Congresso do que a atividade
agricola necessita e de como ela deve ser conduzida.

Para determinados congressistas, a maioria da bancada é formada por proprietarios rurais
atrasad(le, com um discurso neoliberal, e reivindicagdes altamente intervencionistas. Para
alguns :ntérpretes, os deputados ligados ao setor tém, com algumas exce¢des pou.ca in-
fon.nacao e competéncia, e muitos, especialmente os do nordeste, sio residu(;s do coro-
nelismo. Outros créem que isto tende a mudar, pois a modernizagdo do setor devera aca-
bar por se refletir na sua representagdo congressual.

Tambfém se afirma que muitos dos congressistas que comporiam a bancada rural tém
parte importante de seus interesses e de sua consciéncia vinculados a setores urbanos da

sociedade, mesmo porque, segundo alguns congressistas, dificilmente é possivel eleger-
se apenas com votos do campo.

IV. POLITICA AGRICOLA E PARTICIPAGAO DO ESTADO

A Evolugdo da Politica Agricola

Liderancas de produtores consideram que até a Constitui¢do de 1988 ndo havia politica agricola
no Brasil. O principal problema, apesar do discurso, € que o setor ndo fora e ndo é prioritério.
Mesmo na década de 70, afirmam tais liderangas, o crédito ndo foi tdo subsidiado como se
alega, pois o crédito favorecido era a contrapartida do tabelamento de pregos, contingencia-
mento de exportagdes e de diferengas cambiais que prejudicavam o setor.

Para essas liderangas, um dos principais problemas que a politica agricola vem enfrentado é a
confusdo que se estabeleceu entre a necessidade de alimentar a populagio, e a de prover a agri-
cultura de apoio do mundo. Subsidio a agricultura ndo significa obrigatoriamente dar crédito
subsidiado, mas proporcionar a infra-estrutura necessaria a seu desenvolvimento: energia elétri-
ca, estradas, educacdo, extensdo rural, etc.

Segundo outras liderangas e alguns analistas, a agricultura passou, em meados do século XX, a
ser submetida a um modelo econdmico voltado para a industrializacdo, calcado em mecanismos
de transferéncia de renda, do setor primério para o industrial. Como contrapartida para a agri-
cultura, houve, mais recentemente, uma politica de subsidios, além de investimentos govemna-
mentais em pesquisa e extensdo rural que ampliaram a produtividade do setor.

Para certos intérpretes da evolugdo da agricultura no pais, a ganir d9s anos 70, prin_cigalmeme
com o governo Geisel, passou a existir uma estrutura de politica agr}cola bem‘constltfnda. Esta
estrutura, que tinha por trds um modelo de modemizacdo agricola, tmpa um diagnéstico da ne-
cessidade de uma agricultura mais empresarial, e de estendé-la ao Brasil Central. Estabeleceu-se
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assim um modelo tecnolégico para o cerrado bastante produtivo e competitivo. A matriz tecno-
l6gica foi desenvolvida pela Embrapa. A politica agricola assentou-se em uma base financeira
baseada na poupanca canalizada pelo setor publico (programas de crédito rural do Banco do
Brasil, aportes de incentivo fiscais, programas diretos de modemizagdo através de repasses do
Banco Central, etc.), distribuida pela burocracia, que, apesar da corrupgdo, possufa nucleos de
exceléncia e técnicos com uma linguagem comum. Também havia controles de pregos, progra-
mas de substituicdo de importagdes de insumos agricolas, etc. De qualquer modo, a grande base

financeira do modelo era o crédito rural subsidiado, que continha um mecanismo de selegdo,
dado que nem todos tinham acesso a ele.

O modelo, segundo alguns dos intérpretes, teria se esquecido de uma série de elementos como:
migragdes, mio-de-obra, compatibilidade de salario real e da distribui¢do de renda para absor-
ver as mercadorias produzidas. A produgio tinha um custo que era incompativel com a renda de
60/70/80 milhdes de brasileiros. Outro problema estava na exagerada &nfase dada a exportagdo,
principalmente durante a gestio Delfim Neto. Também os incentivos as exportagdes — sub-
sidiando a agroindustria e fechando as exportagdes a produtos sem processamento — criaram
uma reserva de mercado de matéria-prima para o setor agroindustrial exportador. Assim, por
tais criticos, o0 modelo implicou uma subordinagdo do setor agricola & exportagdo e a setores
agroindustriais especificos. Reconhece-se que a agricultura, especialmente aquela ligada a al-
guma cadeia agroindustrial, recebeu incentivos para se expandir, especialmente no centro-oeste.
Concedeu-se nio s6 crédito subsidiado, mas os estados distribufram também terras necessarias
para obter o crédito subsidiado. Tratava-se, segundo alguns intérpretes, de um modelo con-
centrador, em fungdo do préprio pacote tecnolégico, embora ndo se tenha formado um grande
nimero de megaempresarios. De qualquer modo, este modelo criou disparidades ao menos en-
tre empresas agricolas capitalistas e as propriedades voltadas para a subsisténcia, gerando situa-

¢des de marginalizago de pequenos produtores e agravando o processo de sua expulsdo para os
grandes centros urbanos.

Nos anos 80, segundo alguns, a agroindiistria passou a comandar o processo, mas a importancia
destes grupos ja se anunciava desde o final dos anos 60.

Por outro lado, conforme analistas, liderangas e técnicos, nos anos 80 o Estado, que tinha me-
canismos de controle quase que completos sobre o mercado, desmonta e perde a capacidade de
transferir poupanga subsidiada. O Banco do Brasil manteve autonomia para definir a politica de
crédito até 1983-85. A redugdo do subsidio ao crédito teve inicio em 1980, agravou-se com as
pressdes do FMI e em 1986-88 foi consagrada na gestdo Bresser/Mailson.

Para alguns intérpretes, o setor agricola é capaz de trabalhar com taxas de juros positivas, pois

j4 possui outro padrdo de produtividade e de rentabilidade, mas tem que dividir os ganhos com
o setor financeiro.

Certos técnicos do governo ressaltam que o processo de deterioragdo do poder de intervengdo
da Unido resultou também da perda de recursos do govemo central para outras instdncias ad-
ministrativas. Além disto, para alguns analistas e membros da burocracia governamental, com o
tempo o mecanismo de auto-sele¢do do crédito rural foi perdendo eficiéncia devido as pressdes
para que ele se generalizasse. Por volta de 1985, com a democratizagdo do pais, existiam pres-
sdes para que o crédito rural ndo fosse concedido apenas aos grandes e médios agricultores. Na
década de 80, porém, a renda ja havia sido transferida, e os agricultores selecionados j& tinham
se modernizado. Hoje, de fato, o volume de crédito rural & muito pequeno e ndo assiste aos pro-
dutores médios e grandes, que dele precisam para compra de maquinas, equipamentos, etc.

Para certas liderangas, o mercado ndo conseguiu suprir a falta de intervengdo do governo, tanto
que atualmente se observa um processo de deterioragio das condigdes de produgdo da agricultu-
ra, com a diminui¢do dos investimentos no setor. Para determinadas liderangas empresariais, o
problema est4 nas condi¢Ges macroecondmicas do pafs que inviabilizam o funcionamento do
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mercado. Este fato, alertam, ¢ particularmente grave em relagdo & estrutura de crédito. Os fi-
na:;tc:amentos ;l)ara Investimento s3o invidveis em funcdo do longo prazo de maturag3o e'das in-
::I:dgﬁ :‘Ilns:iﬂoa:é; z e;::’oéeté:t: de tomadores quanto de emprestadores. Mesmo o crédito pri-
o ool alop = © seguro tornaram-se probleméticas frente ao quadro de deterio-

G ©za pelo qual passa a economia nacional. A dificuldade maior estd, segundo o sis-
tema financeiro pnvado,‘ no descasamento dos prazos de captagdo e aplicagdo dos recursos.
Entretanto, também se critica a grande instabilidade causada pela intervengdo erratica do gover-
no, que aumen'ta 0s riscos envolvidos nas operagdes do setor privado. Apesar disto, ressaltam as
liderangas, M indicios de que o setor poders se viabilizar autonomamente em termos financei-
ros, por meio do desenvolvimento das bolsas de mercadorias e de futuros, dos fundos de

aS, m

Analista.s e lidera'ncas rurais alegam que ha um divércio entre a atividade agricola e o resto da
economia. A agricultura ndo tem for¢a construtiva, porque sempre se bate com uma vontade
maior, proveniente da sociedade urbana-industrial. Os produtos agricolas pagam o ICMS sobre
as exportagdes, enquanto o produto industrial exportado est4 isento. No caso das importagdes
produtos industriais como os automéveis tém uma barreira de 40% para proteger a inddstria
nacional, mas a importagdo de leite tem uma aliquota zero, quando ndo & negativa. Apesar
disto, a agricultura continuou crescendo na uitima década, enquanto o resto da economia ests
em processo recessivo. Na verdade, a agricultura ainda sustenta e subsidia o setor urbano, trans-
ferindo renda e acumulando prejuizos. Mesmo setores agricolas adiantados tecnologicamente

estdo completamente endividados, o que, segundo tais liderangas, se constitui em subsidio para
o setor urbano.

Para certas liderancas de produtores, os subsidios ainda sdo necessérios, pois so um meca-
nismo de distribui¢do de renda. Para outros, a questdo é mais complicada em fungdo da exis-
téncia de uma parcela ainda considerdvel da populagdo no campo. Uma politica de subsidios
semelhante 4 da Europa s6 seria vidvel se a populagdo rural diminuisse numericamente.

Para outras liderangas, o problema da agricultura brasileira estaria no ndo cumprimento das
politicas agricolas que deveriam estar em vigor nos momentos do plantio e da colheita, como as
politicas de prego minimo e comercializagio. Para outros, o problema esté na instabilidade da
intervengdo do governo, que altera com muita freqiiéncia suas determinac3es de politica agrico-
la, inviabilizando um planejamento de mais longo prazo.

Para lideres de produtores agricolas o problema esté no fato de a maioria, especialmente urbana,
ter uma idéia equivocada sobre a agricultura brasileira atual. Véem-na como uma atividade
marginal, ndo empresarial, voltada 4 agricultura de subsisténcia, o que é desmentido pelo esta-
gio de desenvolvimento atingido pela agricultura.

2. O Governo Collor

O Plano Collor I, segundo as liderangas rurais, prejudicou a agricultura, principalmente devidf)
aos fndices (IPC x BTN) utilizados na corregdo das dividas contraidas pglo setor, e na atuali-
zagdo dos pregos minimos. Segundo algumas liderangas, o problema atingiu particularmente al-
puns setores muito endividados e que contrairam crédito através da poupanga ouro do Banco d'o
Brasil. Regionalmente o problema concentrou-se no centro-oeste ¢, na érea do arroz, no Rio
Grande do Sul. Estes tltimos, mais fortes e mais estruturados, conseguiram rolar'a divida. No
centro-oeste isto ndo foi logrado e o resultado foi a queda de produgo no ano seguinte.

O governo Collor promoveu também modificagdes de ordem administrativa, as qua'is deram
origem a Conab (nova empresa resultante da fusdo da CFP, Cl'brazen e Cobal, sob a diregdo do
MEFP), e que resuitaram na perda de poder da antiga burocracia qué controlava o setor.
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Nio ha muitas criticas ao pacote agricola de Zélia-Boschern, ainda em 1990, a ndo ser quanto 4
quantidade e aos custos do crédito. Afirma-se também que o Mara quase ndo tomou conheci-
mento de tal pacote, que teria sido elaborado sob fortes pressdes do lobby dos importadores.

Em relagdo a regionalizagio dos pregos minimos, que j4 existira na década de 70, os analistas
acreditam que tal medida teve um conteiido politico claro, e mexeu com interesses regionais
importantes. Os maiores ataques 4 medida partiram das lideranas da agricultura do centro-
oeste, e de politicos a ela ligados. O fato de o governo ter voltado atrds se deveu, segundo a
grande maioria dos intérpretes e técnicos do préprio govemo, a estas pressdes. Algumas lide-
rancas afirmam que a participagdo das associagSes na reversdo da politica ndo foi pequena, e o
Mara, sob a chefia de Cabrera, também teria tido papel chave nesta modificagdo.

Em jutho de 1991, o novo pacote ndo trouxe grandes novidades e nem provocou grandes rea-
¢des, a ndo ser novamente pelo reduzido volume de recursos prometidos foi visto como indica-
dor de uma conscientizagdo do governo sobre a necessidade de dar apoio a agricultura.

Critica-se também o setor financeiro pela falta de esforgo a fim de se reduzir o custo do dinhei-
ro para a agricultura e melhorar os prazos, formulando crédito de longo prazo para investimen-
to. Alega-se que o Finame rural, além de ser pequeno, é problemdtico em fung¢do do seu prazo.
Porém, admite-se que, neste ponto, a abertura do BNDES para a agricultura é algo importante.

Para alguns analistas, o governo Collor ndo inovou nos instrumentos de politica agricola. Esta
foi, a bem da verdade, uma politica contraditéria: buscou a interiorizagdo e a redistribuigdo das
fungdes regionais, mas ndo resolveu o problema dos transportes, além de propor e depois recuar
na questdo dos pregos minimos regionais. Segundo alguns técnicos, a intencdo do governo
Collor era fazer mudangas radicais, reduzindo drasticamente a intervengdo estatal no setor agro-
pecuario. No entanto, o proprio setor agricola teria oferecido forte resisténcia a estas mudangas,
obrigando o governo a rever suas posi¢des iniciais.

Em relagdo aos recursos, o periodo Collor significou a continuidade do processo de esgotamen-
to do modelo de crédito subsidiado que ja vinha ocorrendo.

A liberalizagdo do comércio exterior, o fim do controle de exportagdes e das tarifas de importa-
¢do foram consideradas medidas benéficas, consolidando um processo de abertura e desregula-
menta¢do que tomou for¢a na década de 80. Alegam alguns entrevistados que a liberalizagdo
sempre existiu, principalmente quanto ds importagdes. Estas foram usadas em alguns momentos
— especialmente com a ministra Zélia — de modo prejudicial ao setor produtor intemmo. O
exemplo do trigo é o mais lembrado. Em relagdo aos insumos, afirma-se que, para os produto-
res, a situacdo melhorou bastante. Alguns analistas, contudo, lembram que as tarifas de
importagdo de tratores foram as unicas a permanecerem elevadas. Liderangas de produtores
acreditam que o setor agricola ndo faria oposi¢do a tarifas baixas sobre as importagGes de
alimentos. O problema residiria na existéncia de aliquotas negativas, que demandariam a
utilizacdo de tarifas compensatérias como instrumento importante,

Ha4 criticas, por parte de liderangas rurais, ao tratamento dispensado pelo governo aoc Mercosul.
Para alguns, o governo deliberadamente teria buscado uma redugio do volume produzido inter-

namente, de forma a dar espago aos produtos agricolas de outros paises, facilitando assim as
exporta¢des de bens industriais brasileiros.

A atuagdo de Collor quanto & Lei Agricola, especialmente os vetos ao projeto do Congresso, é

interpretada como uma imposi¢do do Ministério da Economia, em detrimento das demandas do
Mara e do setor agricola.

A avaliagdo do desempenho do ministro Cabrera é muito positiva. Aponta-se seu papel na defe-
sa do'setor agricola frente ao restante do governo, especialmente o Ministério da Economia, seu
profissionalismo,sua abertura para questes novas, como norimas sanitdrias, comércio exterior,
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Por outro lado, todos reconhecem que deve haver uma politica especifica para o nordeste, que
enfrenta um grave problema social, e para a Amaz6nia, que tem caracteristicas especificas.

Além disso, analistas e liderangas empresariais concordam que o govemo tem uma importante
fungdo a cumprir na coordenagio dos mecanismos de comércio internacional. Neste sentido,
reivindicam melhor aparelnamento do Itamarati, por meio da constituicdo de um corpo de fun-
ciondrios qualificados para defender os interesses da agricuitura brasileira no exterior. A atual
situagdo demanda especial atengdo do governo em relagdo a priticas desleais de comércio que
penalizem os setores produtores nacionais.

A reflexdo e deliberagdo dos problemas ligados & agropecuéria, segundo algumas liderangas,
requerem maior participagio dos diversos atores envolvidos. O forum de discussdo destes pro-
blemas, afirmam algumas destas liderangas, deveria ser o Congresso.

V. ALEIAGRicOLA

1. Motivacao

Muitas liderancas consideram que a Lei Agricola foi uma demanda do setor que desejava defi-
nir parimetros estiveis para a agio governamental. A idéia da Lei Agricola surgiu da necessi-
dade de estabilidade em relagdo aos instrumentos de politica agricola diante da intervengio dis-
criciondria do Estado e, também, da necessidade de mudar o centro de decisdes para um dmbito
onde a influéncia de setor privado fosse mais permanente, onde as decisGes ndo ficassem restri-
tas 4 burocracia e aos que a ela tinham acesso.

2. Elaboragao

Segundo alguns entrevistados, a emenda referente a Lei Agricola transitou com certa facilidade
na Constituinte, apesar das dificuldades de redagdo e da necessidade de acordo entre as diversas
posigdes. Outros afirmam que a esquerda criou empecilhos a aprovagdo da Lei.

Para muitos, a feitura da Lei Agricola foi um processo mais complicado. Havia varios projetos,
com demandas diferentes, e com a participagdo de praticamente todos os setores envolvidos.
Para alguns, as associagdes de produtores estavam mais ou menos de acordo entre si, pois con-
vergiam em torno de idéias mestras, formuladas por Alberto Veiga e Mauro Lopes, que assesso-
ravam a Frente Ampla. Mesmo assim, a atuagdo das associagGes representativas coordenadas
pela Frente Ampla nio foi undnime. A discusséo interna foi complicada, pois foi dificil separar
os problemas estruturais dos conjunturais, e ainda atender as demandas regionais.

Outras liderancas do setor e determinados analistas veéem a Lei Agricola como uma obra do
ministro da Agricultura, que tratou de superar a guerra entre os lobbies e ganhar poder politico
dentro do préprio governo. Segundo alguns membros do governo, a participagdo dos agriculto-
res e de suas associages na elaboragio da Lei Agricola ndo foi muito significativa, apesar de a
maioria delas ter apoiado a iniciativa. Eles ressaltam a importincia da atuagio dos secretarios
estaduais de Agricultura, bem como a atuacdo da prépria burocracia publica, especialmente da
Cobal. Ja os setores agroindustriais teriam atuado com forca, associados com a parte da
burocracia publica, a fim de impedir a ado¢do de determinadas medidas reivindicadas pelos
produtores, as quais rompiam com préticas j4 cristalizadas no pais.

O projeto final do Congresso foi obra de uma Comissdo Especial, criada com a finalidade de
elaborar a Lei Agricola. O relator desta Comissdo, Amaldo Rosa Prattes, com ajuda de Alison
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