A INTERVENCAO DO ESTADO NO ABASTECIMENTO

Candido Ferreira da Silva Filho'

1. INTRODUCAO

O setor agricola brasileiro caracterizou-se, até fins dos anos 50 e
inicio da década de 60, por fraca mecanizagdo, com uso intensivo
de m&o-de-obra, e poucas compras de maquinas, equnpamentos e
insumos industriais. '

Enqguanto isso, eram grandes os avangos do setor urbano-industrial.
Em 1950, cerca de 36,16% da populac¢do do Pais era urbana mas,
em 1970, essa porcentagem havia aumentado para 55,92% (tabela
1). Ja a participagdo da industria no PIB brasileiro passou de 24%
em 1953, para 35,4% em 1970. Simultaneamente, a contribui¢édo
da agricultura ao PIB caiu de 26% em 1953, para 11,7% em 1970
(tabela 2). |

Entretanto, a intensa moderniza¢éo da economia brasileira, resultante
da politica econémica desenvolvimentista, apresentava problemas A
rapida mdustrlahzagao amigragdo do campo para a cidade, 0 acele-
rado crescimento dos centros urbanos, a expansao dos setores de
servigos e comércio, e a formagéo de novos segmentos de trabalhado-
res assalariados, fizeram que ocorressem, por vezes, dificuldades de
abastecimento alimentar.

1 Professor Titular da Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Contabeis e Administrativas da
Pontificia Universidade Catdlica de Campinas (FACECA/PUC de Campinas). Doutor em
Ciéncias Sociais pela Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo (PUC-SP). Economista.
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Tabela 1. Distribui¢do da populag¢éo por area de moradia. Brasil,
1940-91. Em percentagens.

Ano Populagdo urbana Populagao rural
(em %) (em %)
1940 31,24 68,76
1950 36,16 63,84
1960 45,08 54,92
1970 55,92 44,08
1980 67,59 32,41
1991 75,47 24,53

Fonte: IBGE. Censos Demograficos.

Tabela 2. Distribuicdo setorial do PIB. Brasil, 1953-92. Em

percentagens.

Ano Agricultura Industria Servigos
1953 26 24 50
1960 23 25 52

- 1965 19 33 48
1970 11,7 35,4 52,9
1975 9,7 36,8 53,5
1980 8,8 38,2 53,0
1982 9,1 36,7 54,2
1992 9,9 31,6 58,5

Fonte: Conjuntura Econémica. In: BAER, W. Economia Brasileira. Sao Paulo,
Nobel, 1996. p. 363.

Dai, a intervenc@o governamental crescente no setor agricola. O crédi-
to subsidiado, a politica de pregos minimos e a extensao rural, preten-
diam contribuir, entre outras coisas, para introducdo de estimulos
econdmicos que induzissem os produtores a ampliar a oferta agricola
para atender as exigéncias dos centros urbanos, garantindo assim, a
estabilidade da produgéo, de precos e do abastecimento.
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Porém, uma politica agricola coerente com o objetivo de ampliar a
producéo de alimentos é apenas uma das condi¢des para um adequa-
do abastecimento. Para garantir o abastecimento a politica agricola
deve ser complementada por programas governamentais de
comercializagao, alimentagio e nutrigdo. Dai, a importancia da politi-
ca de abastecimento.

A partir dos anos 60, a politica de abastecimento, envolveu a criagdo
de instituicdes como, Superintendéncia Nacional de Abastecimento
(SUNAB), Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL), Companhia
Brasileira de Armazenagem (CIBRAZEM) e Centrais de Abastecimen-
to (CEASA’s), além da definigao de novas atribuicbes para a Compa-
nhia de Financiamento da Produg¢do (CFP)?. Essas institui¢des pode-
riam intervir no mercado para reduzir as margens de comercializagéo,
dar maior estabilidade a oferta e aos pregos, distribuir alimentos e,
ainda, ampliar a concorréncia entre 0s agentes envolvidos na
comercializagdo dos géneros agricolas.

Com a intervengao na agricultura o governo desenvolveu uma agéo
planejadora global, que pretendia induzir @ modernizagao, diversifica-
¢a0 e integragao do setor agricola ao setor urbano-industrial. Verifi-
cou-se, entdo, a denominada “modernizacdo conservadora”, carac-
terizada por crescimento da produgéo, porém, sem agées do Estado
no sentido de promover reformas da estrutura agraria brasileira.

2. POLITICA DE ABASTECIMENTO: JUSTIFICATIVAS

O Brasil enfrentava, no inicio da década de 60, um quadro de estagna-
¢ao econdmica, recessdo, e inflagdo ascendente, com o poder aquisi-
tivo dos salarios dos trabalhadores sofrendo redugdes.

A deterioracdo do quadro econdmico e social, com todas as suas
implicagdes politicas, fez com que as preocupagdes das autoridades

2 Acriagdodo Comissariado da Alimentagédo Publica, emjunho de 1918, com poderes para intervir
no mercado, é considerado o marco inicial da intervengdo do Estado no abastecimento.
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politicas e econdmicas ficassem voltadas para os problemas do abas-
tecimento. Isto porque, estava havendo alta dos pregos dos alimentos
e matérias primas agricolas e, em consequéncia, crescimento das
tensdes sociais nos centros urbanos. Além disso, a “carestia” era
uma ameaga a politica econémica nacional, uma vez, que o aumento
do custo de vida implicava na necessidade de ajustes freqlientes nos
niveis salariais, o que gerava conflitos e instabilidade econémica.

Esses fendmenos levaram politicos, empresarios e consumidores a
procurarem explicagbes para as dificuldades do abastecimento. As
principais explicagdes para os problemas foram: inadequacéo da es-
trutura agraria brasileira, que s6 poderia ser superada com uma refor-
ma agraria; ma qualidade dos solos e elevado prego das terras; baixo
nivel tecnolégico da agricultura brasileira; exiguidade do crédito agrico-
la; dificuldades de transporte e comercializacdo da safra agricola, o
que levava os produtores a recorrerem aos servigos de intermediarios
para garantir o escoamento da produc¢ao; acdo monopolista dos inter-
mediarios, controlando desde o processo produtivo até 0 armazenamento
e distribuigdo nos centros de comercializagao; e impostos, que onera-
vam a producdo, desde a colheita até a venda aos consumidores
(LINHARES & SILVA, 1979, p. 144-55).

Dentre as explicagbes para as crises no fornecimento de alimentos,
ganhou importancia, no inicio dos anos 60, a tese que apontava como
causa dos problemas do abastecimento o fato da agricultura ndo res-
ponder aos estimulos econdmicos. O Plano Trienal de Desenvolvimen-
to Econ6émico e Social, apresentado em dezembro de 1962, e elabo-
rado sob a coordenacao de Celso Furtado, ministro extraordinario para
Assuntos do Desenvolvimento Econémico, por exemplo, atribuia a in-
suficiéncia da oferta agricola aos problemas estruturais da economia
brasileira, especificamente, a estrutura da propriedade da terra, na qual
predominavam os latifundios nao capitalistas e minifundios, onde os
agricultores mal conseguiam ganhar sua subsisténcia, e ndo estariam
integrados & economia de mercado. Dai, as recomendagdes para rea-
lizagéo de reformas de base, dentre as quais, a reforma agréria.

Cadernos da FACECA, Campinas, v. 9, n. 1, p. 7-22, JAN./JUN., 2000



1

A intervengdo do Estado no abastecimento

A realizagdo da reforma agréria, por sua vez, exigia um governo politi-
camente forte e com maioria no Congresso, e este néo era o caso do
governo Goulart. Além das dificuldades politicas, 0 governo brasileiro
enfrentava, também, a partir de 1961, dificuldades financeiras, que tor-
navam a reforma agraria, praticamente, impossivel®.

O movimento militar, que assumiu o poder em margo de 1964, por sua
vez, ndo esteve preocupado com a realizagdo de reformas da estrutura
econdmica brasileira, muito embora, em resposta a problemas estru-
turais como a concentragdo da posse da terra, o governo brasileiro
tenha elaborado o Estatuto da Terra, Lei nimero 4.504 de dezembro
de 1964, que langou as bases institucionais para a realizacdo da
reforma agraria. Porém, o Estado pouco realizou nessa area.

Diante das dificuldades para a realizagdo da reforma agréaria, e em
razéo da permanente instabilidade da produgéo e pregos dos alimen-
tos, ganhou relevancia entre as autoridades governamentais a tese
que atribuia a crise do abastecimento as dificuldades de distribuicdo e
comercializagdo. Isto porque, os produtores ficavam sujeitos & extor-
sé&o dos intermediarios que controlavam, de um lado, a distribuigéo e
comercializagéo e, de outro, os meios de crédito e armazenamento.
Os consumidores, por sua vez, sofriam com as altas de pregos dos
alimentos, pois, os intermedidrios controlavam a oferta.

Por outro lado, estudando a resposta da produgao agricola aos pregos
no Brasil, PASTORE (1973, p. 157-8) procurou demonstrar que “os -
agricultores, no Brasil, tomam suas decisées sobre “o que” e “quan-
to” produzir através de critérios proximos ao da maximizagéo dos
lucros (...) O fato de algumas elasticidades (principalmente de cur-
to prazo) serem aparentemente pequenas, deve ser encarada como
decorréncia do funcionamento do mercado de fatores de produ-
¢éo, e do fato das ofertas de fatores, para a agricultura como um
todo, e para os produtos agricolas mais importantes, ndo ser sen-
sivelmente eldstica”. Em outros termos, o carater retardatario do se-

3 Alegislagio determinava o pagamento antecipado e em dinheiro das terras desapropriadas para
fins de reforma agréria. A modificagéo na legislagéo, por sua vez, exigia que o governo tivesse
no Congresso maioria qualificada. Dai, a natureza das dificuldades politicas e financeiras para
a realizagdo da reforma agréria.
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tor agricola, se dava pelo elevado custo dos fatores de produgéo, ca-
racterizando como causa do atraso relativo da agricultura a questio
dos estimulos econémicos e ndo a estrutural.

Assim, os problemas de abastecimento eram decorrentes de
desequilibrios no suprimento de alimentos, e também, da reduzida
lucratividade da produg&o destinada ao mercado interno, o que impe-
dia a populagéo de satisfazer suas necessidade basicas. E estes pro-
blemas ficavam mais graves na medida em que crescia o setor urbano-
industrial. Com o objetivo de enfrentar os problemas do abastecimento
e, em especial, as questdes de infra-estrutura, que dotavam os inter-
mediarios de poder monopolista, o governo federal interferiu no setor*.

3. EVOLUCAO INSTITUCIONAL DA POLITICA DE ABAS-
TECIMENTO

A intervengo do Estado no abastecimento se fez através do controle
de pregos; participagado direta do Estado na comercializagio; e refor-
ma das estruturas de distribuicio e comercializagdo de alimentos.

Essas politicas pretendiam contribuir, de um lado, para que os agricul-
tores, principalmente os pequenos, comercializassem sua producao
com eficiéncia e, de outro, para que a populagdo pobre adquirisse
géneros agricolas melhores e com pregos mais baixos.

Especificamente, quanto as reformas das estruturas de distribuicdo e
comercializacdo de alimentos, acreditavam as autoridades governa-
mentais que estas podiam contribuir para aperfeicoamento do funcio-
namento do mercado, bem como, melhoramento das condigbes de
alimentag&o da populagao, ja que deveriam proporcionar “maior” efi-
ciéncia aos mecanismos de mercado.

4 Apesardos esforgos governamentais, até oinicio da década de 1 970, a politica de abastecimento
brasileira n&o foi eficaz para impedir a agio dos denominados “intermedigrios”. Maria Yedda
Leite LINHARES & Francisco Carlos Teixeira da SILVA, Histdria politica do abastecimento:
1918-1974, p. 173.
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3.1. Controle de Pregos

Ja mencionamos que as dificuldades no abastecimento no Brasil eram
atribuidas, entre outras coisas, a agéo dos intermediarios. Daf, a poli-
tica de abastecimento brasileira ter sido operacionalizada através de
tabelamentos de pregos. Para tanto, o governo, através da Lei Delega-
da numero 05, de 26 de setembro de 1962, criou a SUNABS. Essa
Autarquia Federal era vinculada diretamente a Presidéncia da Republi-
ca e tinha sob sua jurisdigdo a CFP, a COBAL e a CIBRAZEM. A
COBAL e a CIBRAZEM eram empresas publicas, criadas pelas leis
delegadas numeros 06 e 07, respectivamente, de 26 de setembro de
1962. Quanto & CFP, criada em 1943, foi transformada em Autarquia
Federal, através de Lei Delegada no. 02, de 26 de setembro de 1962.

A criagdo da SUNAB implicou numa intervencéo crescente no dominio
econdmico. Isto porque, essa autarquia federal intervia no mercado
através de tabelamentos de prego, além de supervisionar a compra,
armazenagem e transporte de produtos agricolas. A SUNAB preten-
dia, também, estimular a produgéo e oferecer informagées sobre pro-
ducao e comercializagéo de géneros agricolas. Por fim, esse 6rgao
governamental poderia, invocando a Lei Delegada nimero 05, “requisi-
lar estoques, aplicar penas pecunidrias aqueles considerados
especuladores e demais medidas julgadas necessadrias a regulari-
zag4o do abastecimento”.(ADABO, 1981, p. 30).

A atuagéo da SUNAB, principalmente nos anos 70, caracterizados por
constante intervengao do governo nos mecanismos de mercado, foi
ampla, envolvendo, desde o controle direto dos pregos, até o
assessoramento do governo na formulagdo e implementagéo das me-
didas intervencionistas na drea econdmica. As formas de intervengéo
do governo no abastecimento de géneros essenciais envolveram o es-
tabelecimento de normas de comercializagéo; fixagéo de pregos me-

5 A SUNAB sucedeu a Comiss3io Federal de Abastecimento e Pregos (COFAP), que havia sido
criada em 1951, e era responsavel por intervengdes do governo no abastecimento de géneros
alimenticios. A COFAP destacou-se pelos rigidos controles de pregos a nivel de varejo. José
Homero ADABO, Um estudo sobre a intervengdo do Estado no abastecimento, Informativo
Técnico, 3 (1) : 34.
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diante “acordos de cavalheiros”, fixagdo de pre¢os maximos; fixa-
¢ao de pregos minimos; e fixagao de reajustes de pregos.

Durante os anos 80, as interven¢des do governo promovidas pela
SUNAB foram feitas com periodicidade irregular e, muitas distorgdes
do mercado comegaram a ser percebidas como originarias da insu-
ficiéncia da produgao, problemas sazonais ou decorrentes de ques-
toes alocatérias. Convencido de que os tabelamentos ndo davam resul-
tados, nos anos 90 o governo deixa de exercer o controles diretos
sobre o pregos. O funcionamento da economia, de acordo com a
orientac¢ao politica predominante, devia se dar de acordo com as leis
de mercado. Por isso, a SUNAB sofreu mudangas em suas atribui-
¢cOes e passou a privilegiar a prote¢ao e defesa do consumidor.

A CFP, era responséavel pela execugao da politica oficial de pregos
minimos. O objetivo dessa politica era, em caso de pregos baixos no
mercado, garantir o custeio, ou seja, 0s recursos necessarios para
que o produtor, permanecesse a curto e médio prazos na atividade.

A COBAL, que veio substituir o Servigo de Alimentagdo da Previdén-
cia Social (SAPS)?, deveria coordenar e executar a politica nacional
de abastecimento através da compra e venda de estoques reguladores
de géneros agricolas. Para tanto, esta instituigdo atuou no comércio
de alimentos de cunho social; abriu supermercados em areas de co-
mércio precario e baixa concorréncia; desempenhou o papel de ataca-
dista; e, colaborou na dotagao de infra-estrutura e coordenagéo de
mercado destinados a comercializagdo de produtos hortigranjeiros,
pescados e outros pereciveis, nos grandes centros urbanos do Brasil.

A CIBRAZEM, sucessora da Comissédo Executiva de Armazéns e Si-
los (CEAS), por sua vez, executou a politica oficial de armazenamento
de produtos agricolas’. Essa instituicdo, que foi implantada com o
objetivo de criar e administrar redes de armazenamento, pretendia
viabilizar o consumo gradativo dos produtos agricolas, isto porque, os

6 ABASTECIMENTO - novos caminhos? Conjuntura Econémica. Rio de Janeiro, 24 (4) : 66.
7 ABASTECIMENTO - novos caminhos? Conjuntura Econémica. Rio de Janeiro, 24 (4) : 66.
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pregos da safra, geralmente descendentes, podiam inviabilizar a pro-
dugao futura, ou entéo, poderiam ocorrer problemas na comercializagéo
em raz&o dos custos e dificuldades de transporte nas épocas de safrat.

Com isto, foram definidas as bases do sistema de controle sobre o
abastecimento de alimentos. Entretanto, com o decorrer dos anos, os
controles de pregos produziram incertezas e redugéo das rendas dos
produtores, desestimulando os investimentos e o aumento da produ-
¢ao de alimentos para o mercado interno.

Diante desta realidade, em 1990, 0 Governo Federal promoveu altera-
¢Oes na estrutura das instituigdes voltadas & execugdo da politica de
abastecimento. Foi criada, entdo, por Decreto Presidencial, e autori-
zada pela Lei nimero 8.029, de 12 de abril de 1990, a Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB), vinculada ao Ministério da Agri-
cultura e Abastecimento, que resultou da fusdo da COBAL, CIBRAZEM
e CFP.

A CONAB ¢, em nossos dias, a instituigdo encarregada de gerir as
politicas agricolas e de abastecimento e pretende assegurar o atendi-
mento das necessidades basicas da sociedade, preservando e esti-
mulando os mecanismos de mercado. Esta institui¢ao representou a '
simplificagéo e racionalizagdo das estruturas burocra’ucas relaciona-
das com o abastecimento.

3.2. Estruturas de distribuicao

Sabemos que os problemas do abastecimento eram atribuidos, tam-
bém, as dificuldades de circulagéo dos alimentos e ao surgimento de
posi¢bes oligopolistas®na estrutura de distribuigo atacadista de pro-

8 Entre 1975a 1987, acapacidade armazenadora brasileira cresceu 90,2%. Em 1985, a rede oficial
dominava 16,7% da capacidade total de armazenamento a seco e 12,5% da capacidade total de
armazenamento a frio.” As principais criticas aos armazéns brasileiros dizem respeito & sua
localizagéo e inadequagéo das condigbes de armazenagem. Antdnio Jodo dos FIEIS
Comercializagdo Agricola, p. 133.

9 Naverdade, os comerciantes atacadistas formam um oligops6nio no momento em que adqu:rem
os alimentos dos produtores e um oligopélio no momento de transferir os alimentos para os
comerciantes varejistas.
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dutos alimenticios, o que parecia implicar em aumentos e especula-
¢bes com os pregos. Dai, o governo Federal, através da COBAL,
instituir e coordenar o  SINAC™.

A partir da implantagdo do SINAC, as autoridades governamentais pre-
tendiam dotar o Brasil de infra-estrutura para a comercializagdo de
géneros agricolas basicos. Este programa deveria garantir maior trans-
paréncia de mercado e facilidade de realizag&o de negdcios, com be-
neficios para produtores e consumidores.

De acordo com REIS (1997, p. 251-255), a operacionalizagéo do SINAC
se fez, ao nivel da produgdo, através dos chamados “mercados do
produtor”, que possuiam a fungédo de reunir produtores e comprado-
res para facilitar a comercializagédo da produgdo. Os mercados do
produtor, além de facilitarem a venda da produgéo dos pequenos agri-
cultores, podiam desempenhar o papel de um centro distribuidor regio-
nal.

Ao nivel do atacado, foram implantadas as CEASA’s que, localizadas
nas periferias das capitais dos Estados e grandes centros urbanos,
pretendiam contribuir para melhorar o abastecimento do mercado va-
rejista local e regional, e facilitar a comercializagéo, isto &, criar um
fluxo de produtos agricolas, com origens em distintos locais e destina-
dos a diversos pontos de consumo, proporcionando maior organiza-
¢80 para o setor e incentivos para o desenvolvimento da produgéo. Em
outros termos, estas unidades reuniam atacadistas e produtores que
transferiam a produgdo aos comerciantes varejistas.

Em relagéo ao varejo, foram implantados os “mercados distritais” ou
“hortomercados”, unidades de comercializagéo localizadas proxi-
mas aos consumidores, nos quais atuam comerciantes varejistas que
vendem os produtos adquiridos nas CEASA’s.

10 Neste trabalho privilegiamos as discussdes sobre o SINAC, pois, foi o principal programa
governamental na area de comercializagdo de alimentos. Entretanto, as preocupagdes
governamentais com a estruturas de comercializagéo estiveram presentes em programas
como Postos Volantes de Compra (POVOC), Centros Integrados de Comercializagdo
Agricola (CICOA), Grupo Executivo de Movimentagao de Safras (GREMOS). Hélio TOLLINI,
Modelo brasileiro de comercializagio de produtos agricolas, /n.: Afimentos, Politica Agricola
e Pesquisa Agropecudria, p. 71.
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Em relagéo as estruturas de comercializagéo e distribuigdo, SALLES
(1991, p. 39-40) e PEREIRA (1990, p. 21-24) lembram que os objetivos
do governo federal com a implantagdo das CEASA’'s eram, em primei-
ro lugar, reduzir os custos diretos e indiretos de comercializagao, bem
como, colaborar para a diminui¢ao dos custos de comercializacado do
comeércio varejista. A comercializagédo através de um grande centro
atacadista deveria propiciar “economias de escala” e estimulos a
adogéo de inovagbes gerenciais.

Em segundo lugar, esperavam que ocorressem melhorias da qualida-
de dos produtos alimenticios, pois, as autoridades sanitarias poderiam
impor e fiscalizar as condi¢gdes de higiene dos alimentos. Paralela-
mente, a concentragao dos produtos agricolas em um centro comer-
cial deveria favorecer a adogao de padrdes mais sofisticados de classi-
ficagdo, embalagem e movimentagdo das mercadorias comercializadas.

Em terceiro lugar, as CEASA’s deveriam ser fonte de informagdes so-
bre os mercados agricolas, necessarias para a elaboragdo da politica
agricola e para a orienta¢ao dos agentes envolvidos com a produgéo e
comercializacéo de alimentos. Em outros termos, era necessario pro-
duzir informagbes e estatisticas para se elaborar o planejamento do
abastecimento. Para tanto, foi desenvolvido o Servigo de Informagdo
de Mercado Agricola (SIMA), para coletar, em todas as capitais e prin-
cipais cidades do interior, pregos no atacado, e distribuir estas infor-
magdes para entidades publicas e privadas.

Em quarto lugar, os investimentos governamentais em centros de
comercializagao e distribuicdo de géneros agricolas basicos deveriam
colaborar para o aperfeicoamento dos mecanismos de formagao de
precos, bem como, redugdo das flutuagdes da oferta agricola. Acredi-
tava-se que a intervengio governamental poderia reduzir ou eliminar o
poder dos intermediarios, que exerciam grande influéncia na determi-
nacgao de pregos, com beneficios para os produtores e consumidores.

Em quinto e dltimo lugar, pretendia-se com a implantagao das Centrais
de Abastecimento melhorar as condi¢des urbanisticas das cidades.
Os centros atacadistas localizados nas periferias dos centros urbanos
permitiriam, de um lado, a redugéo dos custos de comercializagéo e,
de outro, melhoria da qualidade de vida nas cidades, em termos de
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redugdo de congestionamentos de transito e melhorias das condigdes
higieno-sanitérias.

Os objetivos governamentais na area de comercializagdo e distribui-
¢ao sugerem que as transformagdes nas estruturas de intermediagéo
parecem ter sido consideradas pelas autoridades como condi¢ao sufi-
ciente para que ocorresse a introdugéo de inovagbes gerenciais que
permitiriam ao produtor e aos comerciantes atacadistas e varejistas
operar com maior eficiéncia e com pre¢os mais baixos.

Ressalte-se que as CEASA's foram o principal instrumento através do
qual o Estado colocou em operagao a politica de abastecimento nos
grandes centros urbanos.

A populagéo deveria ser beneficiada, tanto pela redugao e estabiliza-
¢éo dos pregos, como por ter 0 acesso aos géneros basicos facilita-
do, além de contar com a ampliagdo das quantidades e melhoria da
qualidade dos alimentos.

A geréncia do SINAC e a administragdo das CEASA’s, foram exercidas
pelo governo federal, através da COBAL, até o final dos anos 80, quan-
do estas instituigdes foram transferidas aos governos estaduais ou
municipalizadas, em cumprimento ao decreto-lei 2.400, de 21 de de-
zembro de 1987. A transferéncia das agdes representativas da partici-
pacao federal nas entidades vinculadas ao SINAC representou a de-
sarticulagao da politica nacional de abastecimento.

Porém, a partir do momento que o governo federal deixa de exercer
controle direto sobre as CEASA's, estas entidades tiveram a oportuni-
dade de desenvolver as estratégias que julgassem ser as mais conve-
nientes para assegurar o seu sucesso na comercializacao e distribui-
¢do de produtos hortigranjeiros.

3.3. Estado e comercializacdo de alimentos

A satisfagdo das necessidades basicas da populagdo depende da
politica agricola e da politica de abastecimento, que devem ser capa-
zes de fazer chegar, com eficiéncia, os alimentos aos consumidores .

11 As paliticas agricola e de abastecimento podem deixar de produzir bons resultados se os
consumidores enfrentarem situag6es de crise econdmica, com redugédo de renda e emprego, ou
seja, se as condigbes macroecondmicas forem desfavordveis, como veremos mais adiante.
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Para tanto, a agdo governamental com o propésito de favorecer os
consumidores se fez, de um lado, através do SINAC e seus progra-
mas, tais como, mercados do produtor, centrais de abastecimento,
hortomercados, feiras cobertas, médulos de abastecimento, varejdes,
sacolbes e outros. De outro lado, foram implementados programas
que garantissem o abastecimento regular de géneros basicos, dentre
0s quais, merece ser destacado a denominada REDE SOMAR.

A REDE SOMAR, criada em 1975 pelo governo federal, envolvia uma
cadeia voluntéria de lojas varejistas independentes, associadas a um
atacadista, para a distribuicdo de uma cesta de mercadorias. O obje-
tivo desse programa era “eliminar o diferencial de pre¢os de produ-
tos bdsicos existentes entre os bairros centrais das grandes cida-
des, de maior renda, e os bairros periféricos, de menor renda.”
(TOLLINI, 1989, p. 73).

A COBAL era quem desempenhava o papel de atacadista, comprando
os produtos e os distribuindo aos varejistas a pregos moderados (sem
subsidios), favorecendo o consumidor final de baixa renda. Esse pro-
grama pretendia colaborar para o desenvolvimento do pequeno comér-
cio varejista, freqlientemente, dependente dos atacadistas e, também,
ser um canal alternativo de comercializagao para os produtores rurais.

Quanto as a¢des governamentais assistencialistas, tais como, distri-
buicdo de alimentos a populagéo, costumavam ser adotadas somente
em situagbes emergenciais e eram orientadas para atender grupos.
sociais carentes da populagéo de baixa renda, como gestantes, crian-
¢as e idosos."?

A partir de 1991, a CONAB passou a ser a entidade governamental
responsavel pelo desenvolvimento de programas que estimulassem o

12 O governo brasileiro implementou grande nimero de programas como resposta as crises de
abastecimento. E o caso, por exemplo, do Instituto Nacional de Alimentag&o e Nutrigdo (INAN),
vinculado ao Ministério da Satde, que administrou o Programa de Abastecirento de Alimentos
Basicos (PROAB), o Programa de Racionalizaggio da Produgiodos Alimentos Bésicos (PROCAB),
eoProgramade Nutricio e Saude (PNS) posteriormente Programa de Suplementagéo Alimentar
(PSA). A Fundag&o Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), ligada ao Ministério do Bem-Estar
Social, era o 6rgéo responsével pelo Programa de Complementagéo Alimentar. (PCA). Os
Ministérios do Trabalho, Educagéo, Agricultura e Abastecimento, a Presidéncia da Republica e
outros 6rgdos desenvolvéram programas de distribuigéo de alimentos.
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consumo de produtos basicos pela populag¢ao carente e, ainda, garan-
tissem o suprimento de alimentos em areas nao atendidas pela inicia-

tiva privada.

A intervengdo do Estado na comercializagéo de alimentos evidencia,
mais uma vez, que as autoridades acreditavam que a seguranca ali-
mentar poderia estar assegurada se fosse favorecido, principalmente,
o0 acesso fisico da populag@o aos alimentos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A politica de abastecimento deveria contribuir para assegurar a produ-
¢do e a estabilidade do fluxo de alimentos, e garantir aos individuos 0
acesso aos alimentos disponiveis.

A analise da politica abastecimento evidencia que as autoridades go-
vernamentais acreditavam que o Estado seria capaz de intervir correti-
vamente no mercado, orientando e estimulando o aumento da produ-
¢ao de géneros bésicos.

Para tanto, era necessario investir em estruturas de distribuicdo e
comercializagdo de alimentos. Estas medidas, deveriam criar um mer-
cado mais livre, sem intermediarios com posigdes oligopolistas capa-
zes de manipular a oferta e os pregos, bem como, contribuir para
pregos reais decrescentes e aumento do consumo de alimentos. O
desafio, portanto, era compatibilizar o interesse social com o interesse
privado.

A estrutura basica do sistema de abastecimento, surgida na década
de 60, envolveu 6rgdos como SUNAB, CFP, CIBRAZEM e COBAL.
Esta estrutura perdurou por muitos anos, mas, os campos de acgao,
responsabilidades e atribuigdes destes 6rgdos sofreram muitas modi-
ficagGes, o0 que comprometeu a coordenagio e eficiéncia da politica de
abastecimento.

O surgimento da CONAB, na década de 90, foi uma iniciativa importan-
te no sentido de simplificar a estrutura burocréatica envolvida com a
problematica do abastecimento. Isto porque, houve a centralizago,
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em um unico 6érgéo, das iniciativas relativas a pregos minimos, arma-
Zenagem, estoques reguladores e estratégicos, e distribuigdo de gé-
neros basicos em areas com precaria infra-estrutura privada de
comercializagdo.

Outra modificagao significativa no sistema de comercializag¢éo e distri-
buicdo de alimentos, que aconteceu em fins dos anos 80, foi a transfe-
réncia das centrais de abastecimento aos governos estaduais e muni-
cipais. Isto representou, de um lado, a segmentacdo da politica de
abastecimento, comprometendo a disponibilidade de informagbes e a
coordenagéo governamental sobre o setor. Mas, de outro, ofereceu a
oportunidade para a construgéo de estruturas ageis, flexiveis e eficien-
tes, preparadas para enfrentar os desafios de um mundo em rapida
transformacao.

Finaimente, a andlise da politica de abastecimento revela que, embora
esta politica tivesse proporcionado a modernizagéo do processo de
comercializagdo e distribuigdo de alimentos, em nossos dias nao
existe uma politica uniforme e abrangente para o setor. Além disso,
alguns objetivos da politica de abastecimento, tais como, reduzir a
excessiva intermediagdo, estabilizar os pregos dos hortigranjeiros,
assegurar que o produtor tivesse acesso f4cil e direto ao mercado, e
contribuir para melhoria da qualidade da dieta da populagao, parecem
n&o ter sido atingidos.
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