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Introducao

ste é um livro sobre abastecimento alimentar. A disponibilidade

¢ 0 acesso aos alimentos sio o centro das preocupagdes de um

conjunto de pesquisadores que continuam a trabalhar sobre o
tema. Embora tenham ocorrido profundas transformagdes na econo-
mia mundial nas ultimas décadas, ainda persistem 0s problemas da
fome ao lado do desperdicio. A homogeneizagdo dos hébitos de con-
sumo, a desregulamentagio dos mercados e a liberalizagdo do comér-
cio internacional recolocam a questdo da seguranga alimentar em no-
vas bases.

Quais sio os limites das politicas nacionais de abastecimento alimen-
tar? Como integrar a producio agricola local aos novos fluxos ali-
mentares? Como atuam 0s agentes econdmicos no espaco ampliado
pela abertura dos mercados? Estas sao algumas questoes sobre as
quais se debrugam os autores dos dez capitulos reunidos neste livro.

Assim, esta coletinea pretende reunir contribui¢des que enfoquem,
desde distintos pontos de vista, os diversos aspectos envolvidos na
problemdtica do abastecimento alimentar no Brasil e no mundo, tendo
a busca por seguranga alimentar como referéncia principal. Considera-
se que o contexto atual demanda um esforgo nesse sentido. A alimen-
tagiio continua sendo um problema fundamental para milhoes de indi-
viduos, e diz respeito a um direito humano que ndo serd assegurado se
gerido segundo estritos critérios empresariais e de mercado. Todavia,
a agricultura alimentar, a indistria de alimentos e a distribui¢do for-
mam um s6lido conjunto econdémico que toma a suas decisoes segun-
do estratégias de maior lucratividade e participagdo no mercado.
Quais sio os espagos de conciliagdo entre essas duas forcas?

A superagiio do problema da fome e a elevagio dos niveis de renda
colocam em relevo o fato de o consumo de alimentos ter um significa-
do maior que a nutrigio propriamente dita. Tanto nas sociedades aflu-
entes de hoje em dia, como nos tempos primitivos, os alimentos carre-
gam consigo elementos simbdlicos de satisfagdo e de prazer, que vio
muito além da saciedade nutricional. Com o desenvolvimento da socie-
dade de consumo, estas caracteristicas passam a superar a finalidade
da ingestdo de alimentos em si. O componente lidico envolvido no ato
de consumir submete a necessidade de satisfacio fisica e torna-se
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dominante na alimentagio. Produtores e processadores de alimentos
atuam dentro dessa perspectiva, privilegiando aspectos que extrava-
sam as caracteristicas basicas do produto, como a apresentagao, a em-
balagem e a marca. Nessa etapa de desenvolvimento econémico e soci-
al, o Estado teria algo a dizer com relagdo a sustentabilidade alimentar?

No passado, os Estados nacionais haviam tomado para si as tarefas de
gerir os fluxos de abastecimento alimentar e de combater a carestia. O
abastecimento era tido como uma questido de Estado, levando os go-
vernos a implementar politicas de apoio, que percorriam toda a cadeia
produtiva, desde a produgdo até a distribui¢ao. Como caracteristica
geral da intervengdo piblica nessa drea, pode-se mencionar a adogio
de politicas visando a auto-suficiéncia produtiva, a gestao de estoques
reguladores, & administragio de centrais atacadistas, ao tabelamento
de pregos e mesmo ao confisco de estoques sob certas circunstdncias.

Pouco a pouco, a maioria destes instrumentos foram sendo desmobili-
zados, seja porque ndo tinham um papel ativo para os objetivos que se
pretendia atingir, seja porque as condiges institucionais determinadas
pelos arranjos politicos e pela crise fiscal do Estado impediam uma
acdio mais eficaz por parte do poder piiblico. Apesar da obsolescéncia
de vérias das formas de intervengdo na drea do abastecimento, para
muitos uma justificativa para o ‘recuo’ do Estado em sua atuagdo nes-
sa drea, os problemas da fome e da carestia — de inseguranga alimentar
— mantém-se bastante graves. A crescente dependéncia das importa-
¢oes de produtos agroalimentares tem sido apontada como um pro-
blema com reflexos em termos da soberania alimentar e da revitaliza-
¢io do meio rural, além dos impactos macroecondmicos conhecidos
nas nossas contas externas.

A desregulamentagiio e a retirada do poder publico das questdes de
abastecimento niio equacionaram a questdo do acesso aos alimentos;
mais importante, pouco contribuiram para a melhoria deste acesso,
mas sim abriram espaco para a iniciativa privada ou para a regulagio
privada dos mercados de produtos alimentares. No Brasil, podemos
registrar algumas poucas experiéncias envolvendo prefeituras munici-
pais, fundagdes e entidades nao-governamentais no abastecimento dos
segmentos de baixa renda. Jd para o consumidor de hdbitos sofistica-
dos, a abertura comercial e a estabilizagdio monetdria ampliaram a
competigdo entre as redes de produgdo e distribui¢do, garantindo me-
Ihor oferta e qualidade dos produtos — com as mesmas caractertisticas
observadas nos paises avangados — com base na flexibiliza¢@o da pro-
dugio e em novos sistemas de centrais de compras e de distribuigao.
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No Brasil, assim como nos paises desenvolvidos, os atacadistas, as
redes de supermercados e as grandes corporagoes agroalimentares
nacionais e multinacionais vém ocupando o espago deixado pelo po-
der piblico na definigdo das condi¢des em que os alimentos sdo ofer-
tados 2 populagdo. Trata-se, portanto, de discutir a conveniéncia ¢ as
formas mais adequadas de regulagio publica do abastecimento ali-
mentar no contexto acima apontado.

Os capitulos do livro foram ordenados de modo a configurar dois
conjuntos de temas, refletindo as preocupagdes colocadas acima. Nos
cinco primeiros capitulos os enfoques apresentados partem do con-
texto internacional para analisar as grandes mudangas nas politicas
nacionais de abastecimento. Nos cinco dltimos sao analisadas as inter-
faces entre as politicas de abastecimento ¢ seguranga alimentar, ¢ a
dinamica e a estratégia empresarial.

No primeiro capitulo, Harriet Friedmann apéia-se no conceito de re-
gime alimentar para sugerir as bases de uma economia de alimentos
sustentdvel adequada ao periodo pos-fordista. O Estado, nos virios
niveis de governo, cumpririam importante papel na promogao do “en-
gajamento negociado” de consumidores, agricultores e comunidades,
como o demonstra o exemplo de Toronto. Em seguida, Alejandro
Schejtman apresenta uma interessante provocagio sobre o que hd de
real nos conhecidos dilemas entre Estado e mercado, em se tratando
de politica alimentar. O autor toma como base a América Latina ¢ 0
ajuste financeiro imposto pelo FMI na década de 1990, destacando os
seus impactos nas tradicionais politicas de seguranga alimentar.

No terceiro, no quarto ¢ no quinto capitulos, as andlises incluem um
componente mais nacional, tomando-se especificamente Brasil e Ar-
gentina. Renato Maluf analisa o novo contexto internacional da segu-
ranca alimentar ¢ argumenta sobre ser falso o suposto dilema entre
estratégias de auto-suficéncia e de autocapacidade, esta udltima pro-
pugnada por diversos organismos internacionais. Valendo-se do caso
do Brasil, apresenta uma proposta de politica que privilegia a eqiiida-
de social, e leva em conta os determinantes da produgdo doméstica.
Guilherme Delgado aborda o sistema de regulagdo dos mercados agri-
colas vigente no Brasil, particularmente em relagio aos produtos da
cesta basica de alimentos. Seu propdsito principal € o de destacar os
efeitos negativos deste sistema na demanda efetiva para o setor rural, e
pela elevada dependéncia de importagoes.

O trabalho de Graziela Ghezin e Ménica Mateos, que coloca a pro-
blemitica da politica de seguranga alimentar em um pais como a Ar-
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gentina, tradicionalmente excedentdrio na produgdo de alimentos e
com elevado nivel nutricional. As autoras analisam o panorama nacio-
nal apés as mudangas ocorridas nas décadas de 1980 e 1990, que de-
correram das contramarchas da politica macroeconémica que, por sua
vez, inverte o sinal da Balanga Comercial ¢ leva ao aumento do de-
semprego e A crise na agricultura.

O segundo conjunto de capitulos do livro apresenta cinco textos que
refletem as preocupagdes mais diretas com a operagao dos sistemas de
abastecimento, e com a implementagdo de politicas que levem em
conta o novo ambiente institucional. Raul Green e Bernard Schaller
analisam as transformagdes ocorridas na produgdo e distribuicio de
produtos frescos e as novas formas de coordenagio entre a industria e
os distribuidores, tomando como exemplo o caso francés. Destaque
especial ¢ dado aos impactos do desenvolvimento de um novo sistema
de logistica baseado em "plataformas”.

Os novos mecanismos de coordenagio de mercados também s@o ob-
jeto de consideragdo no artigo de Walter Belik, porém desde uma Gtica
voltada para explorar as implicagdes em termos da superagao das ante-
riores formas de regulagdo pblica destes mercados; seu principal
exemplo é a obsolescéncia de instrumentos como os entrepostos de
abastecimento. O autor sugere, entiio, os elementos que deveriam nor-
tear a redefini¢io do papel do Estado no abastecimento alimentar, ¢
dos instrumentos de intervengdo publica. As novas formas de coorde-
naciio nos mercados de frutas e vegetais frescos, e 0 papel dos entre-
postos, aparecem também no oitavo capitulo, de autoria de Elizabeth
Farina e Eduardo Luiz Machado, focalizando o caso da CEAGESP.
No argumento dos autores, atribui-se um papel determinante ao varejo
moderno e aos requerimentos de qualidade dos produtos, num ambi-
ente de mudancas institucionais que redefine o papel do mercado fisi-
co ¢ os requisitos da agiio governamental, especialmente na provisao
de informagdes de pregos.

Os dois iltimos capitulos tratam de politicas locais de abastecimento e
seguranga alimentar. Mauro Borges Lemos, Altivo Cunha, Maria Re-
gina Nabuco e Maria José Pessoa valem-se da experiéncia do munici-
pio de Belo Horizonte (MG) para abordar a diversidade técnica e os
arranjos organizacionais locais que determinam a formulagdo e a im-
plementagdo das politicas e programas municipais. Os autores pro-
pdem uma metodologia para caracterizar a natureza regulatéria ou
compensatéria dos mesmos, e para avaliar seus impactos sobre o aces-
so aos alimentos pelos diferentes segmentos sociais. No ltimo capi-
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tulo, Silvio Isopo Porto e Maria Regina Nabuco apresentam uma pro-
posta integrada de politicas e estratégias municipais de seguranga ali-
mentar, procurando considerar os diversos elementos que deveriam
compd-las, e a importancia de buscar a coordenagdo entre eles. Recu-
perando a nogdo de planejando, porém nao com uma visdo tecnocrdti-
ca, os autores conferem atencao especial a sensibilizacdo dos atores
sociais envolvidos e 4 adogdio de parcerias entre a administragdao mu-
nicipal e os mesmos.

A instigante leitura destes trabalhos nos permite recolocar algumas
importantes questdes que continuam a demandar a ampliacdo da nossa
agenda de pesquisas sobre o tema. A liberalizagio e o ajuste estrutural
das economias impactaram diretamente a forma de operagiio dos sis-
temas alimentares nos espagos nacionais. Para os paises em desenvol-
vimento, a desregulagdio dos mercados aumentou a desigualdade social,
tornando mais penoso o acesso aos alimentos. Ao mesmo tempo, diante
desse novo panorama, acelerou-se a segmentagdio dos mercados. No
que toca aos paises de renda mais elevada, a extrema estratificagiio do
consumo levou a novas formas de gestio privada, e a sofisticaciao dos
sistemas de logistica para distribui¢do de alimentos.

Um sistema agroalimentar nio ¢ igual ao outro, € a operagio de politi-
cas publicas para cada caso requer solucdes diferenciadas. O alimento
percorre um longo caminho desde a fazenda até a nossa mesa. Nesse
espago produtivo atuam diferentes agentes, que se movimentam den-
tro das caracteristicas dadas pela cultura local, pelo ambiente institu-
cional e pelas expectativas econdmicas. A forma como o alimento ¢
produzido e consumido estd diretamente ligada a estes fatores, e as
politicas devem contemplar essas especifidades, preservando o seu
cardter justo e democrdtico.

Esperamos que esta coletanea possa auxiliar todos aqueles que traba-
lham com as questdes ligadas a Economia Agroalimentar. O tema
merece reflexdo e debate.

Walter Belik
Renato Sergio Maluf



UMA ECONOMIA MUNDIAL DE
ALIMENTOS SUSTENTAVEL

Harriet Friedmann

Introdugao

alimentagiio nos permite uma boa visio da economia ¢ da

politica mundiais devida & sua importancia tanto para a acu-

mulagio do capital quanto para o sustento e a comunidade.
As plantas e os animais sio a0 mesmo tempo alimento para seres hu-
manos e mercadorias comestiveis. A terra é a0 mesmo tempo o habitat
natural das comunidades humanas e um recurso para a produgdo. As
dietas sdo a0 mesmo tempo “cuisines” que expressam relagdes cultu-
rais com a natureza, com a familia e a comunidade e com o corpo, ¢
pacotes de nutrientes — substituiveis, e com pregos diversificados —
que se oferecem aos consumidores.

Este capitulo esboga a forma como a economia mundial dos alimentos
funcionava durante sua “época de ouro” dos anos 50 e 60, e como
foram se forjando alternativas durante a prolongada reestruturagio das
décadas de 1970, 80 ¢ 90. Comega com um breve relato das escolhas
que foram feitas apés a Segunda Guerra Mundial, que representavam
a rejeicao da coordenagio internacional do coméreio agricola a favor
de sistemas altamente regulados pelos Estados-Nag¢des, que inclufam
restricoes comerciais e subsidios. Na continuagio, traga as principais
mudangas que ocorreram na produgdo e nos hdbitos alimentares du-
rante os anos 50 e 60, que criaram um regime alimentar internacional
“fordista”, baseado em produtos agricolas padronizados, como o trigo
e o leite. O capitulo termina com uma descri¢io dos modelos rivais
para um novo regime alimentar: o modelo liberal-produtivista ¢ mo-
delos alternativos de desenvolvimento.



Antecedentes do regime alimentar fordista

Em 1947, a Organizagdo dos Alimentos ¢ da Agricultura (Food and
Agricultural Organization) reuniu-se para apresentar uma proposta
para a Comissao Mundial dos Alimentos (World Food Board), idéia
que se originou durante a Segunda Guerra Mundial, numa reuniao
famosa em Hot Springs, Arkansas, em 1943. A proposta para uma
Comissio Mundial de Alimentos tinha amplo apoio entre as forgas
vitoriosas dos Aliados, como uma expressdo dos objetivos maiores da
luta para derrotar o fascismo. As instituigdes para o gerenciamento das
acdes internacionais jd estavam funcionando. Durante a Segunda Guerra
Mundial, os governos de ambos os lados empreenderam enormes es-
forgos coordenados para orientar a produgio e a distribuigdo dos ali-
mentos. Os aliados continuaram a controlar os alimentos depois da
guerra para socorrer e reabilitar as areas prejudicadas.

O mundo de 1947 estava aberto para formas alternativas de organizar
os alimentos e a agricultura, mas isto nao iria incluir mercados sem re-
gulamentagio. Estes, de fato, tinham-se implodido durante a Depressao
dos anos 30, deixando excedentes de grios sem vender e uma ampla
situagio de fome, tanto dentro dos paises quanto internacionalmente.
Para os maiores pafses exportadores de grios, especialmente a Gra-
Bretanha, a Depressio trouxe os primeiros estudos sistematicos que
vinculavam pobreza ¢ nutrigio. Durante a Segunda Guerra Mundial,
esforgos a favor da intervengio publica para a manutengao de uma
alimentagio minima levou @ criagao de programas de alimentagdo
materna e infantil, assim como o estabelecimento de refeitérios para
operdrios como parte dos esfor¢os da guerra. Nos Estados Unidos, os
lobbies organizados por agricultores — uma chave para a alianga do
New Deal do Partido Democrata governante — obtiveram apoio para
sua categoria sob a forma de compras subsidiadas pelo governo para
sustentar precos. O resultado foi a criacao de excedentes mantidos
pelo Estado e a distribui¢io de alimentos excedentes aos pobres atra-
vés de um sistema de cupons de alimentagao.

O problema da fome ¢ dos excedentes agricolas, ambos ligados as
flutuagdes violentas do mercado, obstaram o retorno ao mercado livre.
Na Gri-Bretanha, o lar do Livre Comércio, o racionamento do pao foi
introduzido um ano ap6s o término da guerra, visando a prevenir uma
volta & fome e ao descontentamento social dos anos de Depressio. Os
paises da Europa Continental, tanto os vencidos quanto os vencedores,
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precisavam de assisténcia até poder reconstruir sua agricultura ¢ sua
distribuicio de alimentos. Agricultores nos principais paises exportado-
res de grios e cereais preocupavam-se com a possibilidade de que o fim
das compras por parte do governo traria o colapso do comércio interna-
cional, assim como reavivaria as condi¢oes de demanda escassa, devido
ao desemprego que imperava na época da Depresséo (condi¢Oes exacer-
badas nos EUA pela crise ecoldgica da regiao do Dust Bowl). A Admi-
nistragio Roosevelt resolveu a crise dos agricultores ¢ a crise da fome
através das compras governamentais e a distribuigdo de mercadorias
agricolas, institucionalizando, desta forma, o controle governamental dos
excedentes agricolas.

A proposta da Comissio Mundial dos Alimentos (World Food Board)
baseou-se nas institui¢des internacionais herdadas da Depressao e da
Segunda Guerra Mundial. A primeira institui¢iio foi o acordo interna-
cional mercantil (International Commodity Agreement) para o trigo
(assim como para agdcar, metais e outras matérias-primas do comércio
internacional). Esta funcionou como um foro, no qual os governos
importadores e exportadores negociavam quantidades minimas e ma-
ximas para compra e venda, respectivamente, projetado para adminis-
trar a volatilidade dos mercados internacionais (Rowe, 1965). A Se-
gunda instituigdio, a Organizagio dos Alimentos e a Agricultura (Food
and Agriculture Organization), parte da Liga das Nagoes, se tornaria a
instituicdio gerenciadora da Comissao Mundial de Alimentos (World
Food Board), seguindo as diretrizes dos acordos mercantis internacio-
nais. Tal comissiio teria se tornado um componente chave de uma
ONU forte, se o projeto n@o tivesse sucumbido as disputas de poder
relacionadas com a Guerra Fria e a descolonizagio. Em terceiro lugar,
os esforcos de guerra dos Aliados e as agéncias de subsisténcia que os
seguiram tinham estabelecido uma distribui¢o publica maciga de
alimentos por todas as partes da Europa prejudicadas pela guerra. Es-
tas instituigdes se mantinham em pé para consolidar o planejamento
cooperativo de suprimentos ¢ alocagdes alimentares.

No entanto, a proposta foi vitima das contradi¢oes de seu tempo. Pri-
meiro, ndo se achou uma forma de abordar os interesses conflitantes
de agricultores (e paises exportadores) e consumidores (e paises im-
portadores). Os grandes opositores, no final, eram os dois aliados mais
poderosos, os EUA e a Gra-Bretanha. A oposigio britdnica provinha
da preocupagio do governo trabalhista com os interesses exportadores
agricolas, que almejavam pregos altos e irlam eventualmente prevale-
cer sobre os interesses dos consumidores (e paises importadores) nos
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precos baixos. A alternativa que se propunha cra o fortalecimento do
poder aquisitivo (Peterson, 1979:181).

A histéria norte-americana ¢ mais paradoxal. O comércio administra-
do, e particularmente os controles de importacdo necessdrios para o
programa norte-americano para a agricultura, seriam incoerentes com
os objetivos maiores do livre comércio perseguidos através de suas
iniciativas para uma Organizagio Internacional do Comércio (Interna-
tional Trade Organization - ITO). Finalmente, no entanto, a ITO -
aprovada numa conferéncia internacional em Havana — morreu em
mios norte-americanas; foi apresentada ao Congresso mas retirada
antes da sua ratificacdio, devido a oposigdao daqueles que desejavam
protecio comercial para programas agricolas. Estas medidas protecio-
nistas foram obtidas através das excegoes concedidas a agricultura,
sob a insisténcia dos EUA, através do menos formal GATT (General
Agreement on Tariffs and Trade).

Em segundo lugar, embora talvez pudesse ter acomodado a indepen-
déncia das coldnias européias, a proposta da Comissao Mundial dos
Alimentos (World Food Board) supunha um “planejamento nacional™,
que incluiria os impérios da Franga e da Gra-Bretanha. Mais funda-
mental para a questdo dos alimentos, abordava os problemas de uma
época na qual os alimentos e a agricultura eram relativamente transpa-
rentes. Os alimentos que as pessoas compravam relacionavam-se di-
retamente com as plantas e os animais: batatas, paes, carnes, produtos
licteos, frutas e verduras. A agricultura atrelava-se intimamente ao
clima e a outras condi¢des naturais: as mercadorias fundamentais do
coméreio internacional eram o trigo das zonas de clima temperado,
além de agticar, café, cacau, 6leos de coco e palmeira dos trépicos.

A proposta de uma Comissio Internacional de Alimentos (World Food
Board) foi uma alternativa negociada e multilateral as préticas ad hoc
que refletiam o poder econdmico nacional. Na pritica, o planejamento
multilateral teria evitado o dilema central de como resolver a escassez
de délares para permitir a comercializagio do excedente de alimentos
norte-americanos. Na sua auséncia, emergiu um regime de alimentos
nacionalmente regulado ¢ impulsionado pelos excedentes.

O regime alimentar

O regime que emergiu, como conseqiiéncia do anterior, foi o setor
mais intensamente regulado pelo Estado de todos os setores das eco-
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nomias “fordistas” (Lipietz, 1992). Comegou com a ambivaléncia nor-
te-americana em relagdo ao livre coméreio de mercadorias agricolas.
Na verdade, a depressdo da agricultura norte-americana tinha antece-
dido a depressio geral. Com a procura de importagdes de outros luga-
res por parte de sua clientela européia (que olhava particularmente
para a Gra-Bretanha e para o bloco da libra esterlina) os Estados Uni-
dos tiveram o maior colapso agricola de todos os pafses exportadores.
Seus programas agricolas tinham conduzido ao programa intervencio-
nista do New Deal: tinham refor¢ado o lobby agricola, que foi funda-
mental para a maioria Democrata e evitou reviravoltas politicas. Em
consegiiéncia, os EUA se mantiveram firme no seu direito de restrin-
gir 0 coméreio agricola, criando uma emenda ao GATT (seu hoje fa-
moso artigo XI) para excluir produtos agricolas.

Os programas agricolas norte-americanos exigiam o controle de im-
portagoes. O governo oferecia a seus agricultores preos superiores
aos do mercado. Sem controles sobre a importagiio, todos 08 graos e
cereais, acticar ¢ outros cultivos subsidiados teriam ido para a US
Commodity Credit Corporation. Os EUA se livravam dos seus exce-
dentes através de assisténcia alimenticia, uma extensao para fora do
pais da distribuigio doméstica — por fora do mercado — aos partici-
pantes do programa de cupons de alimentagio (food stamps). Assis-
téncia alimenticia internacional se destinava em primeiro lugar a Eu-
ropa e Japdo, e depois para o Terceiro Mundo, onde desempenhava
seu papel na reconstrugiio do coméreio internacional (favorecendo ex-
portagdes norte-americanas) ¢ da produgao agricola (em formas espe-
cializadas, quimica e mecanicamente intensivas, do “modelo america-
no™). Finalmente, décadas mais tarde, numa tentativa desesperada de
fortalecer a centralidade das exportagdes norte-americanas frente as
transformacdes das condigdes internacionais, deram assisténcia a Uni-
o Soviética/Riissia. Durante duas décadas criticas, desde meados dos
anos 50 até meados dos anos 70, os EUA administravam o comércio
mundial e determinavam os padrdes de produgio através de poderosos
controles sobre a agricultura.

A resposta de outros Estados era regular sua agricultura (o intensa-
mente como o faziam os EUA. Tanto Europa como Japio adaptaram
as politicas norte-americanas ao contexto da substitui¢iio das importa-
¢des, que exigia controles mais rigidos sobre importag@o ¢ subsidios
de prego mais altos. Na Europa, a Politica Agricola Comum (Common
Agricultural Policy) foi a segunda base da Comunidade Econdmica,
logo apés o carvido e o aco. De forma parecida, o Marshall Aid ao
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Japio ajudou a reconstruir a agricultura, e as politicas japonesas de
importagio e de agricultura doméstica visavam a garantir a auto-sufi-
ciéncia nacional do grio alimentar bdsico (o arroz). A Comunidade
Européia finalmente criou excedentes mantidos pelo Estado, e com-
petiu com os EUA no subsidio de exportagdes ao Terceiro Mundo e,
mais tarde, aos paises socialistas.

Os paises do Terceiro Mundo estenderam os controles herdados do
perfodo colonial, e adotaram alguns novos para complementar o regi-
me alimentar, dominado pela distribuigio de excedentes, através de
exportagdes subsidiadas. Nenhum dos paises capitalistas avancados
importadores, com sua propria agricultura regulada, tinha a enverga-
dura suficiente para se opor as comissoes de comercializagao ou mes-
mo aos acordos de produtores para a negociagio da exportacdo de
produtos tropicais. A nova intervengdo estatal formou parte de proje-
tos maiores de modernizacio e construgio de Estados: subsidios ali-
menticios aos trabalhadores urbanos, sendo freqiiente a administragao
dos mesmos através de assisténcia alimenticia. Novos Estados (assim
como, na América Latina, Estados jd antigos) aceitaram assisténcia
mesmo 2 custa dos setores agricolas nativos, visando a acelerar a dis-
ponibilidade de trabalhadores assalariados urbanos para o emprego
industrial (Friedmann, 1981, 1992). Comegando um pouco mais tar-
de, uma tendéncia contriria aceitava as técnicas da Revolugao Verde,
baseadas nas sementes hibridas e o uso de quimicos, seguindo o mo-
delo que havia transformado a produgio norte-americana de milho no
intersticio das duas guerra mundiais (Kloppenberg, 1984, 1988).

Este regime foi objeto de longas e acrimoniosas negociagdes na Roda-
da Uruguai do GATT, e finalmente desfeito em dezembro dltimo sob
a insisténcia dos EUA, os responsdveis por sua origem.

Mudancas no regime fordista de alimentos

O que mudou entre os anos 60, com a assisténcia alimenticia e a ele-
vacio dos padrdes de alimentagio, ¢ os anos 80 e depois, com as guer-
ras comerciais e a crescente fome no mundo? Como Lipietz observa,
“um modelo desenvolvimentista se mantém s6 durante o periodo em
que suas premissas coincidem com uma certa concepgio de “felicida-
de possivel” (Lipietz, 1992:3), uma concepgio que implode “ou quando
o modelo niio consegue mais garanti-la, ou quando as desvantagens do
modelo tornam-se cada vez mais evidentes”. O modelo fordista basea-
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va-se numa agricultura e uma distribui¢iio de alimentos intensamente
reguladas em nivel nacional e pelo Estado, organizadas por um co-
mércio implicitamente gerenciado dos excedentes assim produzidos.
Virios aspetos deste modelo mudaram em conjunto com o desenvol-
vimento do regime internacional dos alimentos.

Desde o ponto de vista do consumo, ocorreram duas mudangas fun-
damentais nos paises do capitalismo avangado. Primeiro, um modelo
alimenticio chamado “americano”, que dependia muito da carne bovi-
na, tornou-se parte do modo de consumo. Isto, a sua vez, dependia de
rendas mais elevadas e de uma heranga cultural européia. Criava um
incentivo para a produgdo industrial do gado e dos cultivos destinados
A sua alimentag@o. Segundo, & medida que firmas gigantes de proces-
samento de alimentos como Kraft, Univlever e Nestlé tiveram sucesso,
os alimentos tornaram-se um bem de consumo durdavel (Friedmann,
1991, 1995). Inventaram-se novos alimentos, como “Cheez Whiz" ¢
“Miracle Whip”. Os alimentos congelados requeriam a “miniaturiza-
¢io” e a proliferagio de equipamentos como geladeiras e freezers nos
lares e nos coméreios. As refei¢des do tipo dos “tv dinners” produzi-
am-se industrialmente. Isto promovia uma concentragdo de vendas a
varejo e por atacado, levando gradualmente ao predominio das gran-
des lojas varejistas filiais, pelo menos dentro do complexo agro-
alimentar norte-americano. Outras preferéncias da alimentagio euro-
péia, do tipo de adogantes e gorduras, incorporaram-se em quantidades
crescentes e dificeis de monitorar, através de mercadorias comestiveis
complexas, que estavam sendo inventadas numa velocidade cada vez
maior, dentro das cozinhas industriais das firmas processadoras.

Sob o ponto de vista da produgio, a agricultura passou por duas mu-
dangas fundamentais. Primeiro, o modelo grios mistos-gado de um
regime anterior especializou-se em grios e operagdes intensivas de
criagdo de gado, trazendo graves conseqiiéncias ecolégicas. Nao obs-
tante a conservagio do solo e outros programas desenvolvidos para
lidar com os efeitos da monocultura sobre os solos das pradarias, a
pressio — sentida também no Canadd, na Europa e em outros lugares —
4 monocultura se impunha. Com a producao de grios que enfatizava
mais a alimenta¢@o dos animais do que a dos humanos, a producéo do
milho incrementou-se ¢ introduziu-se a soja na rotacao. As produtoras
de ragdes com operagdes de capital intensivo, transnacionais desde seu
inicio, tornaram-se o vinculo entre as duas monoculturas, ¢ entre am-
bas e as operagdes intensivas para a criagao de aves, suinos ¢ bovinos
(Berlan, 1991).



Em segundo lugar, muitas granjas tornaram-se fornecedoras de maté-
rias-primas para a manufatura industrial de alimentos. Nao sO a pro-
ducio de grios para ragdes e de gado, como também a produgdo mer-
cantil de hortalicas, subordinou-se aos capitais industriais. Tomates
para ketchup, verduras para congelamento, ¢ uma variedade de ingre-
dientes para os comestiveis cada vez mais complexos, fabricados nas
cozinhas das processadoras de alimentos, como espessantes, adogantes
e Gleos. substitufram os cultivos que os agricultores traziam ao merca-
do. Cada vez mais se misturavam os produtos da agricultura com os
quimicos, como emulsificantes ¢ conservantes. Os agricultores adota-
ram métodos especializados, baseados em altos insumos quimicos ¢
mecinicos, muitas vezes com sementes hibridas, que vinham empa-
cotadas com produtos quimicos de cortesia, acompanhados com ins-
trucdes de uso especificas, que iriam substituir o conhecimento tradi-
cional (Goodman er al., 1989).

Do ponto de vista do comércio internacional, as exportagoes tropicais
foram freqiientemente desvantajosas, devido a sua substitui¢do pelos
cultivos e substitutos sintéticos advindos do Primeiro Mundo. Muitos
paises do Terceiro Mundo perderam em termos de comércio, particu-
larmente no que diz respeitos aos Gleos tropicais, que foram sendo
substituidos por ¢leos advindos dos climas temperados, especialmente
0 6leo de soja. Este dltimo foi um importante produto de exportagao
subsidiado através da assisténcia norte-americana de alimentos nas
décadas de 50 e 60, que continuava disponivel a pregos de mercado
favordveis, porque se produzia em conjunto com ragoes animais base-
adas na soja. A cana-de-agiicar dos tropicos perdeu uma boa parte de
sua demanda histdrica nos paises industrializados, onde sempre com-
petia com a produgdo da beterraba, devido aos adogantes provenientes
dos cultivos subsidiados de clima temperado (como o milho) e aos
quimicos (como aspartame). Porque a banana ¢ outros cultivos nao
podem ser tao facilmente substituidos, as corporagoes internacionais,
em conjunto com as iniciativas de reforma agrdria, incentivaram que
as plantagdes cedessem lugar a fazendas menores, que dependiam de
vendas as exportadoras, muitas vezes através de contratos de produgio
(Friedmann, 1992).

Como setor, a agricultura fordista geralmente tendia ao modelo de
unidades menores (a agricultura familiar, ou family farm), comparado
com as granjas capitalistas da revolugio agricola na Inglaterra do sé-
culo XVIII e as plantagdes coloniais estabelecidas para a exportagao
de cultivos na América Latina, na Asia e em partes da Africa. Nos
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Estados Unidos e na Europa, programas agricolas mantinham peque-
nas fazendas que, de outra forma, teriam sucumbido a consolidagao
baseada na competi¢io desregulada. No entanto, acabavam também
incentivando o crescimento através do uso cada vez maior de insumos
quimicos ¢ mecanicos, 0 qual implicava economias de escala, pregos
altos para a compra de terras € uso continuo do crédito. Os agriculto-
res se organizavam através de lobbies vinculados a mercadorias espe-
cificas, firmemente atrelados aos programas mercantis estatais, as

N

monoculturas, as condi¢des técnicas € a0 pagamento de dividas.

Politicamente, a quantidade de agricultores caiu mais rapido que seu
peso politico, e sua autonomia cedeu lugar a sua subordinagao dentro
de um complexo agroalimentar dominado pelo capital industrial ¢ fi-
nanceiro. As corporagoes agroalimentares cresceram além dos regimes
nacionalmente regulados que os criaram, ¢ 0s consumidores ganharam
um peso igual ao dos agricultores dentro da politica agroalimentar.

Desta forma, o acordo GATT veio a finalizar um destino jd inscrito
nas transformacdes do regime alimentar fordista. Mesmo assim, levou
duas décadas cadticas para estabelecer um acordo abolindo as regras
sobre as quais tal regime tinha se fundado. As mudangas especificas
para implementar estes acordos ja comegam a se desdobrar. Tomardo
forma através de esforcos praticos e conflitos de agricultores, consu-
midores, ativistas politicos e corporagdes, todos com projetos diver-
gentes, que envolvem papéis diferentes para o Estado em relagio a
assisténcia téenica, A pesquisa e ao coméreio.

Alternativas

Para o setor agroalimentar, os anos 80 aceleraram a reestruturagao
internacional do regime alimentar, principalmente no sentido descrito
por Lipietz como um modelo liberal produtivista. No entanto, as alter-
nativas que encaminhavam para modelos social e economicamente
sustentdveis comegaram a despontar sutilmente em lugares variados.
A maior parte dos exemplos contém elementos de ambas possibilida-
des ao mesmo tempo. Alguns exemplos podem ilustrar as verdadeiras
escolhas que terdo que ser feitas, sejam deliberadas ou por falta de
outras opgoes.

O consumo pos-fordista conduziu a0 visivel triunfo do capitalismo
nos anos 80: o resgate e a renovagdo de alimentos artesanais e especia-
lizados. Os booms especulativos da década fortaleceram uma grande
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categoria de profissionais recentemente enriquecidos, banqueiros,
consultores € outros, Cujo CONSUMO animou uma demanda por comidas
artesanais tradicionais, tais como vinhos, queijos ¢ pratos regionais,
assim como novas comidas sincréticas e ingredientes. Os mercados de
“nicho” emergiram, tendo efeitos muito divergentes sobre a produgao
de mercadorias no topo e na base da nova (HOURGLASS) distribui-
¢io de rendas. Paradoxalmente, o aspecto regional dos produtos de
“nicho” acompanharam a globaliza¢do dos mercados, junto a padroni-
zagio do consumo elitizado e de massas.

Por exemplo, o confinamento foi um novo método da inddstria de
criagio de gado. Métodos altamente padronizados de abate ¢ embala-
gem promoveram a centralizagdo global do complexo de criagiio de
gado, assim como a reestruturagao ¢ a nova alocagiio dos processos de
trabalho. Assim, dentro dos EUA, a embalagem da carne transferiu-se
a novos locais e a novas forgas de trabalho (Stanley, 1994). Também
se reorganizou sobre novos eixos comerciais, especialmente no Pacific
Rim (MicMichael and Kim, 1994: Lawrence and Vanclay, 1994).
Estas mudangas criaram em vdrios locais aquilo que Stephen Sanderson
(1986) chamou (analogamente ao “carro mundial™) o “boi mundial”.
No México, ele argumenta, a introdugio do padrio mundial de abati-
mento e embalagem dos bovinos afetou profundamente a combinagio
de atividades de subsisténcia que até esse momento coexistiam no
campo. Ao deslocar os mercados locais, a produgdo centralizada mi-
nou a produgio periférica de bovinos para leite, corte, couro ¢ sebo
para muitas comunidades que se auto-abasteciam, conduzindo inclusi-

ve a importagdo para a parte comercial da economia.

Outro exemplo de consumo privilegiado que conduzia aos mercados
globais sio as frutas e verduras exOticas. Carambola e kiwi nos mer-
cados do norte (assim como péra e maga nos mercados do sul) e culti-
vos niio comestiveis como plantas ornamentais tornaram-se a base dos
novos setores de exportagiio aos paises do Terceiro Mundo. Sob a
pressiio do pagamento de dividas e medidas austeras diretamente im-
postas com freqiiéncia pelo FMI, a terrae o trabalho sdo redireciona-
dos da alimentagio e das exportagdes tradicionais para a provisdo de
fluidos mercados estrangeiros. Estas mudangas sdo muitas vezes alta-
mente desestabilizadoras, minando a subsisténcia dentro do contexto
de mercados voldteis. A flexibilidade da produgiio se dd a custa da
estabilidade dos fazendeiros e trabalhadores agricolas (Raynolds, 1994).

Na base da ampulheta, a proliferagio de novas mercadorias comesti-
veis intensificou a busca corporativa por ingredientes substituiveis na
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terra e no mar. Por exemplo, a procura de texturas que agradam o pa-
ladar conduziram a colheita sistemdtica de um novo ingrediente natu-
ral, o carrageenan, que se deriva de plantas maritimas do Sudoeste da
Asia (Blanchetti-Revelli, 1995). Assim como o cultivo de mariscos,
isto representa uma nova alocagio de recursos comuns, que tem o
efeito de afastar os pescadores e consumidores tradicionais (Skladany e
Harris, 1995).

Em relagdo A produgio, conforme o modelo liberal-produtivista vai
minando as bases do modelo fordista, os problemas sociais e ecologi-
cos se multiplicam. A biotecnologia, que se compromete em principio
com o fomento 2 sustentabilidade ecolégica e social, na pritica amea-
ca exacerbar os efeitos negativos das velhas tecnologias quimicas ¢
mecanicas. A dominagiio corporativa do setor agricola, e freqiiente-
mente dos lobbies agricolas, acelera a mudanga técnica que promove a
consolidagdo das fazendas. Mais recentemente, a somatotropina bovi-
na (BST) tornou-se um tema de intenso conflito politico. Na atualida-
de, seus defensores parecem prevalecer nos EUA, enquanto na Europa
prevalece a oposi¢do; no Canadd, o balango estd ainda por se fazer, o
que ocorrerd no final da moratéria de um ano que termina no verdo de
1995. Com as pressoes dos EUA e das firmas transnacionais para a
desregulacio da agricultura, a concentragdo e relocalizagao das fazen-
das de laticinios parece provdvel.

A reestruturaciio internacional, na agricultura e na inddstria, envolve a
mudanca de subsetores nacionais estdveis para arranjos internacionais
flexiveis de subcontratagio. A nova énfase no lucro e na competi¢ao
conduz a horizontes temporais cada vez menores e & desresponsabi-
lizagdo crescente pelas conseqiiéncias sociais e ecolégicas da reorga-
nizagio ou abandono da produgdo em qualquer local. Os sistemas de
produgdo flexivel muitas vezes abrem espago para empresdrios even-
tuais, que organizam a produgio especulativamente, deixando os tra-
balhadores e os camponeses para se defenderem sozinhos caso os
mercados se derem mal (Raynolds, 1994). Hi uma mudanga na dire-
¢io do poder privado, a custa da responsabilidade ptiblica pelo geren-
ciamento dos excedentes, na estabilizagio dos setores agricolas ¢ na
promogio de modelos paralelos para o Terceiro Mundo.

A transi¢io da produgiio em massa para a produgio por batelada
(“BATCH PRODUCTION”) significa uma mudanga nas forcas de
trabalho, desfavorecendo agricultores de sexo masculino e trabalhado-
res industriais e incorporando mulheres ¢ “minorias”. Como no caso
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do “capitalismo Benetton” na industria do vestudrio, a flexibilidade
empresarial prejudica principalmente as mulheres (como trabalhado-
ras), a0 mesmo tempo que afeta negativamente a oferta de emprego
para trabalhadores de sexo masculino. No topo da ampulheta social, os
alimentos artesanais e os servicos alimenticios pessoais sdo geral-
mente fornecidos por mulheres, sendo que estas devem se adequar as
mudangas nas demandas de volume e design. Na base da ampulheta
social. na América do Norte ocorre um ataque direto ao trabalho sin-
dicalizado nas atividades de embalagem de carne, de processamento ¢
distribuiciio de alimentos, pressionando para a aceitagao de condig¢des
de emprego eventual, redugiio de saldrios e beneficios. No Terceiro
Mundo, funciondrios publicos e empresdrios algumas vezes incenti-
vam trabalhadoras rurais a acrescentar a suas outras tarefas o plantio
de frutas e verduras da iltima moda na Europa. Na época da colheita,
caminhdes podem ou ndo aparecer.

As alternativas ao modelo liberal-produtivista podem vir do comércio
sustentdvel, em apoio aos (e construido sobre) sistemas de produgio
diversificados ¢ regionalmente organizados. O comércio sustentdvel
depende de estratégias sustentdveis de desenvolvimento (Perkins,
1998). Os consumidores podem decidir apoiar a produgdo de alimen-
tos canadense, ontariana, o da bio-regiao dos Grandes Lagos, como
individuos e cidaddos que demandam politicas de compra local das
instituigdes publicas e quase-ptiblicas. Podemos fazer ainda mais para
apoiar as comunidades na renovagdo do emprego, numa agricultura
que aplica o trabalho de forma mais intensiva e cuida do meio ambi-
ente, assim como na manufatura e venda de alimentos culturalmente
apropriados e sazonais. Como cidaddos, podemos promover politicas
que apdiam a transigio A agricultura sustentdvel, em relagio a insu-
mos, crédito e mercados. Ao realizar comércio com grupos paralelos
noutros paises, deixando de lado os canais pertencentes as grandes
corporagdes, podemos promover uma transi¢io ao coméreio sustentd-
vel semelhante no Terceiro Mundo.

Embora a divida seja uma for¢a coercitiva que leva o Terceiro Mundo
a exportar, 2 custa da subsisténcia local, a demanda ¢ a parte da equa-
¢iio que pode ser controlada por pessoas comuns no Norte. Se o Norte
reduzir a demanda através da concentragiio nas suas préprias econo-
mias alimenticias regionais, o Sul terd a op¢iio de (re) construir suas
economias alimenticias regionais também. Isto beneficiaria mais que o
moralismo ou a filantropia, como corretivo para os efeitos desestabili-
zadores e empobrecedores dos atuais padroes de demanda.
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Isto também torna-se critico no que diz respeito a crescente ameaga a
diversidade genética dos cultivos alimenticios que o modelo liberal-
produtivista traz. Como Lipietz argumenta, “a biodiversidade depende
da etno-diversidade”. No Terceiro Mundo, onde a diversidade genéti-
ca floresce, é especialmente urgente que s¢ ap6ie a imbricacdo das
comunidades nos seus locais biorregionais especificos. A etno-diver-
sidade ¢ igualmente importante no Norte, ¢ pode se baseou na recons-
trugdo da agricultura visando a provisio de uma mistura de regimes
alimentares culturais. Os consumidores que compram localmente ¢ os
agricultores que vendem localmente compartilham a preocupagdo de
usar a terra em formas complexas e sustentdveis, e de criar 0s ali-
mentos que permitem manter aos individuos e as comunidades.

Quais os elementos de um regime alimentar sustentavel? Devemos
partir da mudanga demogrifica da urbanizagio das populagdes, e da
mudanga econdmica pos-fordista que cria os mercados de consumo
de “nichos”. As populagdes urbanas, tendo que encarar 0 desempre-
go e os problemas de acesso aos alimentos que se combinam com
preocupagdes relativas aos efeitos diibios que muitos alimentos in-
dustrialmente produzidos tém sobre a satide, podem escolher entre
instituigdes caritativas organizadas junto com (e em simbiose com)
as grandes empresas privadas do modelo liberal-produtivista, ou as
organizagdes de auto-ajuda que combinam o engajamento negociado
com os esquemas de trabalho comunitdrio. Lipietz descreve estas
dltimas como organizagdes de auto-gestdo, atreladas por contrato aos
usudrios finais ¢ parte de uma légica de desenvolvimento local fun-
dada em parcerias (Lipietz, 1992:145). Muitos dos atores principais,
tanto no modelo liberal produtivista quanto no modelo alternativo,
sio mulheres. Como consumidoras, trabalhadoras remuneradas e tra-
balhadoras comunitédrias voluntdrias, as mulheres podem ser estrate-
gicamente importantes.

Do seu lado, os agricultores podem decidir continuar a batalha para
proteger a regulagdo fordista, ou participar ativamente na escolha de
modelos (que a curto prazo podem ser complementares). De um lado
estiio os elos das corporagdes que o modelo liberal-produtivista forne-
ce. Eu recentemente vi quio rapidamente estes tém avangado em Al-
berta (Canadd), onde o publico tem se retirado do cendrio, ou no caso
da Comissio do Trigo (Wheat Board), incentivada a se reestruturar no
sentido da privatizagdo. A linguagem que se utiliza para descrever esta
mudang¢a provém da indistria, mas surte 0 extraordindrio efeito de
inverter o sentido da agricultura. A lideranga das organizagoes de
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agricultores, funciondrios publicos ¢ de organizagoes agricolas com-
partilham uma visdio daquilo que estou chamando de transig@o da agri-
cultura fordista 2 agricultura liberal-produtivista. Eles falam de adap-
ta-la “ao mercado”. Os exemplos deixam claro que na prdtica isto
significa descobrir o que a Cargill ou a Mitsubishi querem que eles
cultivem, procurando contratos para a temporada, e esperando que as
corporagdes mantenham seu interesse nos cultivos ¢ nos agricultores
de Alberta. Apesar da sua prépria experiéncia no marketing pblico,
que ¢ receptivo aos pregos e vende para o mundo dos licitantes, eles
paradoxalmente véem a procura de compradores do monopdlio em
série como uma mudanga para a “‘competi¢io”. Por outro lado, os
agricultores, que querem manter a cooperagdo e evitar a dependéncia
completa aos compradores corporativos, podem procurar uma alterna-
tiva baseada no “engajamento negociado” com consumidores, vare-
jistas, fornecedores de insumos e gOVernos.

Politica e Economia Locais

Os virios niveis do governo tém um potencial ainda ndo testado de
apoiar diversas préticas agricolas ndo prejudiciais ao meio ambiente e
alimentos regionais culturalmente diversos. Tais praticas empregam as
habilidades e o tempo dos membros da comunidade de formas pessoal-
mente enriquecedoras e financeiramente estdveis. Comegando com os
governos locais (municipais), estiio se formando conselhos de politica
alimentar na América do Norte, os quais podem se tornar a contrapar-
tida de algumas das mais bem-sucedidas regides da Europa (Fanfani,
1994). O Toronto Food Policy Council (TFPC) ¢ um destes conselhos.

Algumas das atividades do TFPC e grupos relacionados na economia
alimenticia local sugerem uma visio alternativa da alimentagao, como
parte da saide e sustento dos individuos e das comunidades. Primeira
entre estas atividades é a defesa que estabelece o direito a alimenta-
¢iio, atrelada a um projeto de reconstrugdo da economia agricola local
baseada no uso socialmente determinado da terra. No contexto de
Toronto, isto tem evoluido através da politica do atendimento a satde,
que hoje se junta as agendas contra a pobreza ¢ em prol do emprego.
Uma idéia é a expedicio de vales universais, que podem ser trocados
por produtos da agricultura local em lojas dos bairros, como parte de
um sistema publicamente mantido de atendimento & saide. Argumen-
ta-se que dinheiro piblico para alimentos bdsicos sdo um aspecto de
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satide publica ou preventiva (sendo a Secretaria da Sadde o setor do
governo que aloja o TFPC).

Calculos do Toronto Board of Health sugerem que a provisao publica
total dos custos alimenticios das mulheres gravidas em risco custariam
aproximadamente um tergo dos custos de atendimento a saide de
bebés de peso baixo, calculando s6 as despesas dos dois primeiros
anos de vida. Calculos semelhantes para algumas doengas que se re-
conhecem como vinculadas & alimentagio mostram que 0s custos da
provisio publica de comidas sauddveis seriam recuperados dentro de
poucos anos. Muitos acreditam que 0s beneficios para a satide obtidos
através de uma melhor alimentagiio sdo muito maiores do que os obti-
dos pelo tratamento de tipos especificos de cancer, problemas cardia-
cos e outras condi¢oes. O mesmo argumento se aplica aos beneficios
ambientais obtidos pela agricultura que reduz os insumos quimicos, ¢
A poupanga social que se obtém ao reduzir a dependéncia sobre formas
debilitadoras de assisténcia social e caridade.

Em segundo lugar, dentro do marco da justica social inclusiva a todos
os cidadios estd a reconexio das cadeias alimentares locais. Acordos
comerciais liberais apresentam grandes desafios, € 0 TFPC tem ofereci-
do oposi¢io aos mesmos. Mas por outro lado, também abrem novas pos-
sibilidades ao forcar mudangas na regulagio da agricultura (Skogstad,
1994). A reestruturagio da economia agroalimentar fordista conduz a
mercados mais amplos — o modelo liberal produtivista — ¢ ao seu des-
manche através da criacio de “mercados de nichos”. Estes ultimos
incluem a renovacio de interesse culindrio entre 0s consumidores
privilegiados e o reavivamento da troca ¢ outros arranjos para lidar
com as rendas encolhidas pelo emprego fordista e as transferéncias.
Na parte superior de hierarquia de renda, alguns chefes famosos t€m
forjado vinculos com agricultores orginicos (com eventuais trocas de
papéis entre ambos). Criaram uma organizagdo chamada “Facas ¢ Gar-
fos”, que patrocina uma feira livre no centro de Toronto (que se acres-
centa a outra maior, niio organica) e trabalham na educagio de uma
clientela mais abastecida em relagdo a alimentos locais ¢ sazonais €
seus requisitos sociais e ecologicos.

Do outro lado, uma organizagiio quase-publica chamada FoodShare
organiza a compra direta por residentes de conjuntos habitacionais
publicos, através de viagens regularmente programadas as propiedades
agricolas. O Good Food Box, adaptado de programas dos EUA, éo
mais ambicioso dos projetos “*Do campo para a mesa”. Utiliza as téc-
nicas de marketing social para atrair consumidores para a compra em
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grupo de caixas de frutas e verduras, encomendadas e entregues uma
vez por més, promovendo bons precos através da compra cooperativa.
Trata-se de uma forma diferente de fazer compras e de comer, reavi-
vando o que é da época (sazonal) e reconstruindo a escolha, a comuni-
dade e as relagdes sociais com a comida.

E claro que as conexdes mais diretas sio as menores, mas estas podem
ter um grande efeito cumulativo. O TFPC apdia a Community Share
Agriculture (Agricultura Compartilhada pela Comunidade), na qual os
agricultores e suas comunidades vendem partes da colheita antes mes-
mo da plantagio, entregando o produto conforme vai amadurecendo.
Outro projeto € o cultivo urbano de hortaligas, que estd acontecendo
em diversos espacos, desde os telhados privados dos prédios até as
escolas, as casas de repouso para pessoas na terceira idade e outros
€spagos comuns.

Em terceiro lugar, outra vez paralelo as regides européias diniimicas,
as relagoes dos governos com os mercados e com a provisao social sdo
mais complexas do que se poderia captar através da dicotomia Estado-
mercado. As compras publicas oferecem grandes possibilidades para a
mudanca das economias de escala, no sentido de fortalecer a produ¢ao
orgdnica local frente as grandes redes comerciais continentais. A mai-
or rotatividade, que diminui os pregos e permite o consumo de produ-
tos mais frescos, poderia mudar os mercados para os consumidores
privados. Isto envolve o lobbying, ndo sé junto aos governos munici-
pais aos quais estd integrado, seniio também junto aos governos esta-
duais ¢ mesmo federais. Na atualidade, isto ¢ administrativamente
dificil e de dibia concordincia com os acordos comerciais. No entan-
to, o emprego de critérios de respeito a saide e ao meio ambiente, que
requerem baixos insumos de quimicos e aditivos, e altos padroes de
frescor, poderiam trazer os efeitos desejados sem discriminar direta-
mente a favor dos agricultores, fabricantes e provedores de alimentos
prontos. Estas medidas se justificam facilmente para hospitais, escolas
e pessoas na terceira idade, onde altos padrdes s@o necessirios.

Os programas escolares representam uma forma de combinar refeigoes
culturalmente apropriadas, emprego local ¢ compras diretas de ali-
mentos regionais frescos e/ou prontos. A diversidade cultural da cida-
de de Toronto fornece oportunidades para compras publicas que in-
corporam critérios culturais favordveis aos grupos culturais locais.
Poderiam se fazer contratos dentro de espacos publicos para mostrar
uma variedade de comidas locais ¢ produtos locais. Programas publi-
cos flexiveis em nivel local, uma carateristica do programa piloto de
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nutri¢ao escolar patrocinado pelo TFPC (e recentemente expandido
para todo Ontdrio) permitem que comissodes escolares integrem a en-
trega de alimentos acompanhada da educacio sobre a nutri¢do, o cul-
tivo de hortaligas e economias alimenticias. Inspirados em parte pela
experiéncia da London Food Comission (Comissdo Alimenticia de
Londres) hd aproximadamente uma década (Haringey Women's
Employment Project, s/d), o objetivo ¢ de combinar satde, educagio,
a reavaliagao do trabalho feminino e & diversidade cultural, através de
programas publicos criativos de alimentagao.

Finalmente, a distribuicio e o provisionamento local de alimentos
permite o fortalecimento dos individuos e das comunidades em rela-
¢do a provisoes e sustento. O emprego em servicos e industrias da
alimentacdo ndo se encontra em declinio dentro do modelo liberal-
produtivista, mas experimenta uma mudanga para formas de emprego
mais instdveis, pior remunerados e em tempo parcial, na manufatura,
no varejo e nos servi¢os. A substitui¢io de importa¢des pode reverter
pelo menos parcialmente a tendéncia fordista & procura e marketing
nacional/continental de produtos, e a tendéncia pés-fordista ¢ liberal-
produtivista a procura e marketing global. O TFPC promoveu uma
“feira gastronomica” no local de um abatedouro recentemente fecha-
do. Esta inclui uma feira de produtos diretos do agricultor, instalagoes
para refrigeracao compartilhadas, produgao de adubos compostos e
correlatos, e de equipamento aprovado que serd alugado para proces-
sos de panificagdo por pequenos ou novos empresdrios (muitos dos
quais provavelmente sejam mulheres, trazendo consigo receitas fami-
liares). Membros da comunidade local, tanto residentes quanto comer-
ciantes, participaram no esforgo. A idéia tornou-se parte do plano
municipal para a revitalizagdo do distrito, ¢ jd estd se espalhando para
outros locais.

Este tipo de iniciativa local precisa de apoio dos niveis mais altos do
governo. Nos EUA, a visdo geralmente se limita ao (muito grande)
governo nacional. No Canadd, a necessidade de acordos internacionais
¢ igualmente evidente, e uma das maiores exigéncias do governo na-
cional trata de proteger iniciativas locais contra as regras internacio-
nais que proibem preferéncias locais.

No nivel do governo que regulamenta a agricultura (que no Canadd
acontece ao nivel das provincias), ¢ importante mudar as politicas,
para afastd-las da promocao fordista da agricultura via crédito, marke-
ting, regulamentagio da salide ¢ outras medidas parecidas. Os servigos
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de extensdo rural, que imitam os pacotes tecnoldgicos corporativos e
os conselhos que os acompanham, ndo sdo apropriados nem para o
produtivismo liberal nem para as estratégias alternativas centradas na
comunidade, na justi¢a social e na preocupagio com o meio ambiente.
Em lugar de reduzir ou privatizar a extensio rural, poderia ser bem
mais interessante mudd-la para promover a conversio da agricultura
quimica e mecanicamente intensiva para a agricultura diversificada e
de baixos insumos. A pesquisa e o desenvolvimento através de insti-
tuigdes patrocinadas pelo governo poderiam também produzir novas
tecnologias para os agricultores locais, que precisam tanto de tecnolo-
gias apropriadas quanto os agricultores do Terceiro Mundo. A pluria-
tividade e as empresas rurais, assim como os agricultores amadores
que poderiam se tornar profissionais, si0 uma nova base no auxilio
aos agricultores envolvidos nas transformagoes.

Nos niveis nacional e internacional, ¢ importante procurar alternativas
multilaterais para as regras monetdrias que constrangem as politicas
internas a favor do pagamento de dividas ¢ o comércio aberto. As
“politicas verdes” que promovem novos tipos de emprego — menores
jornadas de trabalho que trazem o beneficio da maior produtividade —
¢ o reconhecimento econémico ¢ social para o trabalho social nio
remunerado de manutengio das familias e das comunidades, siio todos
aspectos de apoio as comunidades locais. Ao mesmo tempo, 0 apoio
para alternativas sociais e ecoldgicas no Norte cria um espago para a
sobrevivéncia e o desenvolvimento no Terceiro Mundo. Ainda mais, o
reconhecimento do conhecimento indigena finalmente privilegia par-
tes do Terceiro Mundo onde ainda sobrevive, e em particular, o co-
nhecimento das mulheres destas comunidades (Kloppenburg, 1991).
O conhecimento agricola artesanal de uma boa parte da América do
Norte tem sido quase destruido nos tempos da minha prépria geragio
(Berry, 1978). Novos tipos de ciéncia construidos sobre a base de
conhecimentos e experiéncias especificos aos locais, assim como a
educagdo, o crédito, e o apoio técnico, apontam diregdes alternativas
para promover e alcangar a estabilidade e a sustentabilidade.

Conclusoes

E imagindvel que no futuro poderd haver comunidades de auto-gestao
federadas através de biorregides? Os acordos mercantis internacionais,
que na época entre as duas guerras tentavam resolver os problemas
que surgiam dos mercados agricolas voldteis, conduziram a depois
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rejeitada proposta do World Food Board. O esquema atual de remogio
de excedentes através da assisténcia alimentar e de outros subsidios
leva as corporagdes transnacionais a competir com os Estados sobera-
nos na regulagio de mercados agricolas e dos agricultores que forne-
cem matérias-primas. Hoje, ao cultivar o gosto pelos alimentos indus-
trializados entre os consumidores urbanos e ao organizar as matérias-
primas ¢ os mercados em escala cada vez maior, o modelo liberal-
produtivista afasta cada vez mais o poder dos Estados nacionais.

No entanto, o Estado nacional ¢ a tinica barreira protetora que existe
entre consumidores, agricultores ¢ comunidades, de um lado, e corpo-
ragoes transnacionais, de outro. Dentro deste contexto, se Polanyi
estiver correto, este é 0 momento para os movimentos de auto-defesa
se mobilizarem para proteger suas comunidades e habitats dos danos
causados pela aceleragio dos mercados. Talvez, com as possibilidades
surgidas com o desmanche dos mercados e com o compromisso de
criar economias alimentares regionais, as alternativas consigam pro-
mover sistemas negociados de alimentagiio que apéiam a vida, a satide
¢ a sustentabilidade.
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DILEMAS (REALES O FALSOS) QUE ENFRENTA
EL ENFOQUE DE LA POLITICA ALIMENTARIA

Alejandro Schejtman

I diseno de la politica alimentaria exige superar la polarizacién

ideolégica que se ha dado en la regién entre las corrientes que,

por abreviar, podemos denominar el neoliberalismo “mercadé-
latra”, el viejo desarrollismo “estadélatra” y el neopopulismo ecolo-
gista y examinar — a la luz de la experiencia de la regién y de paises de
otras latitudes, que han superado con éxito los problemas alimentarios
— las antinomias entre estado o mercado, empresa publica o empresa
privada, agroexportaciéon o autosuficiencia alimentaria, empresa agri-
cola o economia campesina, entre otras.

1. El dilema entre intervencionismo o subsidiariedad
del Estado

En lo que atane a la politica alimentaria, las principales expresiones de
esta controversia serian: la que se refiere a si es la planificacion o el
libre juego del mercado que debe generar las sefiales que orienten la
asignacion de recursos en la economia y la referida a la competencia
de la empresa piblica o la privada en determinadas dreas de actividad
econdmica.

En relacion al primer aspecto (plan/mercado), la constatacién de algu-
nas situaciones en el @mbito alimentario invita a mirar con cautela las
calificaciones aprioristicas de las virtudes o defectos de una u otra de
las alternativas consideradas.

Una primera constatacién es la de que, si existe un dmbito en que la
intervencion publica en los paises desarrollados de economia de mer-
cado ha sido particularmente intensa, es precisamente la del sector



agricola cuya estructura y niveles de productividad sélo pueden expli-
- .. . l
carse a partir de una accion estatal de amplio espectro y de larga data .

Las enormes dificultades y tensiones que enfrentan los paises desarrol-
lados para, precisamente, reducir el intervencionismo piblico en el
mercado agroalimentario, no hace sino confirmar cudn determinante
ha sido, y es, dicho intervencionismo en las condiciones de funciona-
miento de este sector. Abandonadas a las fuerzas del mercado, no sélo
el dinamismo sino la propia viabilidad de una proporcién significativa
de su agricultura habrian estado seriamente cuestionados.

Asi como el sesgo ideoldgico que lleva a la sobrevaloracion del rol del
mercado no permite apreciar las limitaciones mencionadas, el sesgo
opuesto de subestimar su fuerza y sus potencialidades, conduce también
a errores de politica de diverso orden, que pueden ilustrarse con algu-
nos ejemplos: la experiencia de varios paises de la regién que han in-
tentado mejorar (o sostener) el poder adquisitivo de determinados
estratos sociales, a partir de una combinacién de politicas de incre-
mentos salariales y de controles de precios de los alimentos, ha dado
lugar a escaseces, mercados negros, contrabandos de frontera, etc,
como ocurri6 en distintos momentos en varios paises de la regién, en
particular: Chile, Bolivia, Nicaragua y Brasil. La experiencia cubana
con los denominados mercados campesinos, constituye otro ejemplo
revelador de la fuerza potencial de los estimulos de mercado sobre
distintos agentes pues, atin en el marco de una economia centralmente
planificada, el dinamismo con que irrumpieron dichos mercados y sus
modalidades de funcionamiento desbordaron los marcos fijados por la
politica ptiblica y culminaron con la reversion de ésta en 1982 (Ben-
jamin et al., 1988).

La cuestion central en el dilema empresa publica/privada no puede
plantearse en términos de una definicién en abstracto del mayor o me-
nor tamano y dmbito que debe tener una vis-a-vis la otra, sino de cual
es la mejor combinacién de dreas de actividad de las empresas puibli-
cas y de las empresas privadas, que asegure el fortalecimiento y la di-
namizacion reciproca de sus potencialidades, en funcién del logro de
los objetivos de seguridad alimentaria mencionados mds arriba. Aunque
no existe una respuesta universal aplicable a todas las situaciones na-

' La pertinencia de esta constatacion se deriva del hecho de que quienes proponen el
funcionamiento irrestricto de las fuerzas del mercado, tienden a basarse en la errada
percepcion de que la agricultura en los pafses industrializados y en los NICs, logré su
nivel de desarrollo gracias al libre juego de dichas fuerzas,
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cionales respecto a esta interrogante — con la excepcion, por cierto, de
las consideraciones relativas a bienes publicos y a beneficios sociales
no expresables en ganancias privadas — el criterio general que deberia
guiar esta “division del trabajo”, es el de extremar la selectividad de
las dreas asumidas por las empresas publicas y no sobreestimar su ca-
pacidad de sustituir la actividad privada en aquéllas que suponen redes
complejas de relacién entre una multiplicidad de heterogéneos agentes
privados.

Sin perjuicio de los alcances anteriores, debe destacarse que, en lo re-
ferente a los problemas de acceso alimentario de los pobres, de no
mediar la intervencion publica, no existirdn las “sefales de mercado”,
que permitan su superacion, pues dichos problemas son — por defini-
cién — una expresion de la imposibilidad de ciertos sectores de expresar
sus necesidades alimentaria bdsicas como demandas de mercado.

Otro ambito de necesaria intervencién ptblica, es el de evitar que las
fluctuaciones de los precios internacionales de alimentos bdsicos que
se importan, impongan niveles inaceptables de inestabilidad en sus
precios internos, justificando el uso de bandas de precios y poderes
compradores que, por otra parte, permiten regular también las fluctua-
ciones intercosechas.

En general, las politicas de orientacion de la oferta en una direccion
coherente con los objetivos de la seguridad alimentaria, van mas alla
de “asegurar precios correctos”, pudiendo exigir de incentivos que al-
teren los estimulos, que de modo espontineo, generaria el mercado,
incrementdndolos en unos casos y reduciéndolos en otros.

2. El dilema entre autosuficiencia alimentaria o
agroexportacion

Algunos autores senalan que los esfuerzos de agroexportacion han
afectado a la seguridad alimentaria al competir con recursos que po-
drian destinarse a la produccion de alimentos; aunque es tedricamente
posible que en paises con muy limitados recursos agricolas — que son
mds la excepcion que la regla en Latinoamérica — exista algin grado
de contradiccién entre ambos objetivos, la evidencia empirica indica
una falta de correlacion entre el crecimiento de una y la caida de la
otra, por el contrario, hay mds de algin ejemplo en que ambas han po-
dido crecer simultineamente, cuando se han adoptado politicas no dis-
criminatorias o estimulos especificos.
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Por otra parte, si se considera que, con frecuencia, la restriccion de di-
visas constituye una limitante para alcanzar la suficiencia alimentaria,
queda en evidencia que, salvo excepciones, la agroexportacion puede
ser una actividad que contribuya al logro de la seguridad alimentaria,
si parte de los recursos asi generados se destinan a dicho fin o si su
produccién genera empleo e ingresos superiores a la poblacién de me-
Nnores recursos.

Sin perjuicio de lo anterior, los alcances hechos en el capitulo sobre
vulnerabilidad externa de los sistemas alimentarios apuntan a calificar
tanto la confiabilidad de dicho mercado como fuente complementaria
de los faltantes internos asi como su condicién de espacio abierto para
una agroexportacion dindmica. Una serie de consideraciones invitan a
dudar de la prudencia de aceptar una excesiva dependencia externa en
el abastecimiento de los productos esenciales de las dietas mayoritarias:
i) la inestabilidad de precios que ha caracterizado a dicha mercado, a
partir de mediados de los setenta;

ii) el cardcter fuertemente oligopdlico y la absoluta falta de transpa-
rencia con que actian las grandes empresas comercializadoras de gra-
nos (Morgan, 1982);

ii1) La posicion desventajosa con que entran los paises deficitarios de
la regidn, tanto por su marginalidad frente al reducido y poderoso gru-
po de grandes importadores (Jap6n, los paises de la ex-Unién Soviética
fundamentalmente), como por la menor flexibilidad con que pueden
admitir una reduccion de sus importaciones pues, a diferencia de los
grandes compradores, éstas constituyen alimento directo de su pobla-
cion y no pienso para el ganado;

iv) Las eventuales revisiones a que podrian someterse las actuales po-
liticas agricolas de los principales paises con excedentes exportables,
que hacen imprevisibles (si no preocupantes para los paises deficita-
rios) las condiciones de funcionamiento del mercado internacional en
el largo plazo; y finalmente

v) El peligro de admitir el desestimulo a la produccién interna que sig-
nifican las importaciones a bajos precios (como consecuencia de los
subsidios significativos de que éstos son objeto por parte de los paises
exportadores) y/o los cambios de los patrones de consumo hacia pro-
ductos importados, no susceptibles de ser sustituidos por produccion
interna cuando dichas importaciones se dificultan’.

= Un ejemplo extremo de! cardcter enganoso de ciertas ventajas comparativas de
corto plazo lo constituyen los efectos que la ayuda alimentaria ha tenido sobre la vul-
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Con relacion al mercado externo como destinatario y fuente de dina-
mizacion de la agricultura, caben también algunas reservas: en primer
lugar, estdn aquéllas relacionadas con la magnitud que ha alcanzado el
proteccionismo agricola en los paises desarrollados.

En segundo lugar, estd la pérdida de las ventajas comparativas de que
gozan las exportaciones basadas tanto en recursos naturales como en
mano de obra barata; expresion de lo primero es el descenso vertical
de la relacién de precios agricultura/manufactura’, entre otros factores,
porque el contenido de materias primas por unidad de producto se ha
ido reduciendo a un ritmo acelerado como consecuencia de los avan-
ces tecnoldgicos”.

Las consideraciones anteriores no estian orientadas a suscribir de un
modo absoluto los planteamientos que se derivan de cierta literatura
que alguien ha denominado “literatura militante” y en la que se plan-
tea privilegiar la autosuficiencia bajo cualquier circunstancia, ni a su-
gerir que la obtencién de recursos externos no constituye un objetivo
de la mds alta prioridad en las actuales circunstancias, sino de destacar
que el dilema planteado estd lejos de ser trivial, como lo prueban los
virajes que experiment6 la politica azucarera en Cuba y el intenso de-
bate que se diera en Nicaragua entre los partidarios de fortalecer la
agricultrua campesina de granos bdsicos o a las empresas estatales de
agroexportacion’.

Cabe destacar que, en la medida en que los pequenos productores or-
ganizados puedan ser incorporados a la produccién de agroexportables

nerabilidad de los sistemas alimentarios, pues atin admitiendo - sin conceder — que
sus efectos de desestimulo sobre la produccidn interna son controvertibles, su efecto
sobre los patrones de consumo es innegable; ¢l caso del trigo es particularmente reve-
lador, pues ha desplazado - como fuente de carbohidratos - a una serie de productos
autoctonos (maiz, tubérculos y, en alguna medida, leguminosas secas) sin que, en mu-
chos casos, su produccidn pueda ser realizada internamente por restricciones de orden
ccologico.

*En 1950 y 1985, los indices de dicha relacién (base 1979-198 1=100), bajan de 168
as8l,

* En un estudio reciente eleborado por el FMI se estima que el contenido de materi-
as primas de una unidad de producto ha venido cayendo sistemdticamente a una tasa
annual del 1,25% (FAINZYLBER, 1989).

5 No parece estar demds preguntarse por qué la autosuficiencia alimentaria (de él o
los componentes bdsicos de las dietas nacionales) ha constituido una politica explicita
de los paises desarrollados ¢, incluso, de los paises de industrializacién tardia del su-
reste asidtico, que son considerados como verdaderos paradigmas del crecimiento ha-
cia aluera.
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bajo determinadas condiciones, es altamente probable que se eleven
sus niveles de ingreso, de empleo e incluso los niveles de productivi-
dad en los productos alimentarios que cultivan complementariamente.

De lo senalado se deriva que si el logro de la seguridad alimentaria y
sobre todo del acceso universal es un objetivo de la mayor jerarquia,
mds que una opcion a priori por una u otra alternativa, ésta debiera de-
finirse a partir de la respuesta que se dé a las siguientes interrogantes:

(Cudl es el impacto en el empleo y en los ingresos de los mis necesi-
tados de una u otra opcién en materia de asignacién de los recursos
nacionales? Cabe recordar al respecto que muchos productos de agro-
exportacion son, por el nivel de intensidad en el uso de fuerza de tra-
bajo que involucran, generadores de empleo a niveles de remunera-
cién superiores a las del cultivo de muchos productos bdsicos.

Vinculado a la interrogante anterior, ;quiénes son los productores
principales de uno y otro tipo de producto y cudl es su contribucidn,
directa o indirecta, a las distintas dimensiones de la seguridad alimen-
taria (suficiencia, estabilidad, autonomia, sustentabilidad y equidad)?

.Cudl es el efecto, en términos de beneficiarios, de aliviar las agudas
restricciones de divisas? O dicho en otros términos, jcudl es el destino
previsible en términos de incremento a corto, mediano y largo plazo
de dichas divisas?

Una de las lecciones que la experiencia internacional ofrece en rela-
cion a este dilema es que lejos de haber una contradiccion entre el én-
fasis en el mercado interno y el externo, la posibilidad misma de
proyectarse con dinamismo al mercado externo estd estrechamente
vinculada al grado de articulacién alcanzado por la estructura produc-
tiva, en relacion a las demandas internas y externas.

3. El dilema entre el corto y el largo plazo

En muchos casos, acciones que resultan convenientes a corto plazo
terminan por dificultar (si es que no imposibilitan) la bisqueda de so-
luciones mds estables a los problemas que determinaron las acciones
de corto plazo: las politicas de precios bajos a los alimentos, con pro-
positos antiinflacionarios o redistributivos, al desestimular los incre-
mentos de produccion terminan por ser autodestructivas en el largo
plazo; el recurso e importaciones subsidiadas o a la ayuda alimentaria
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indiscriminada en contenido y destino, puede no sélo desestimular la
produccion interna, sino conducir a cambios en los patrones alimenta-
rios que no puedan mds adelante ser satisfechos con produccion inter-
na; las politicas de estimulo a productores con capacidad de respuesta
inmediata, en desmedro de la creacién de capacidad productiva en el
sector de pequena agricultura, que requiere de plazos medianos a lar-
gos para desarrollar su potencial, constituyen ejemplos de las contra-
dicciones (trade-offs) entre el corto y el largo plazo.

En general, la reorientacién de la estructura productiva del sector ali-
mentario es tipicamente una tarea que supone plazos medianos a lar-
gos de maduracion; sin embargo, tanto los “plazos politicos™ de los
periodos de gobierno, como la urgencia con la que se presentan las
necesidades de correccién de ciertos desequilibrios (precios, balanza
de pagos, abastecimiento, etc.), tienden a posponer las tareas de cam-
bio estructural como si de la superacién de dichos desequilibrios sur-
gieran las correcciones a las insuficiencias de la estructura productiva.
En la medida en que se acepte que la sucesiva serie de crisis "coyuntu-
rales” que experimentan las economias regionales tienen su trasfondo
en los desequilibrios y en la falta de articulacién de sus estructuras —
como lo destacan la CEPAL y la FAO en sendos documentos de confe-
rencias — (CEPAL, 1990; FAO, 1988c¢) se concluye que, de no abor-
darse este tltimo tipo de factores, las politicas de ajuste tendrin efec-
tos limitados pudiendo, en algunos casos, conducir a perpetuar los
factores estructurales que dieron origen a su necesidad.

4. Centralidad campesina o empresarial en la
produccion alimentaria

Mais que un dilema expresado como un debate explicito, su presencia
se revela a partir del examen de los énfasis relativos dados por las po-
liticas publicas a uno u otro sector, cuando se trata de impulsar el in-
cremento de la produccion de alimentos bdsicos. Este es uno de los
terrenos en que, de manera mds clara, se hace presente también el con-
flicto entre el corto y el largo plazo pues, mientras que el sector de
agricultura empresarial y un fragmento del de agricultura campesina,
estan en condiciones de responder de inmediato a estimulos econémi-
cos, una proporcion significativa de esta dltima requiere de acciones
(en materia de tecnologia y de creacién de infraestructura) que tienen
plazos medianos y largos de maduracién. Sin embargo, si el problema
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no es exclusivamente uno de disponibilidad agregada, sino también un
problema de acceso alimentario, no es indiferente desde el punto de
vista de la seguridad alimentaria que los incrementos de produccién se
originen en el sector de agricultura empresarial o en el de agricultura
campesina.

Si los objetivos de la politica alimentaria son los que se han supuesto
en capitulos precedentes, no cabe sino dar una mayor prioridad relati-
va al fortalecimiento de la pequefia produccién, pues (sobre todo en
los pafses en que a ésta se adscribe una porcion significativa de la po-
blacién activa total y rural) coinciden en ella la doble condicion de
fuente preferente (y a veces principal) de alimentos bdsicos de consu-
mo mayoritario y de ser el sector con mayores problemas de acceso
alimentario.

A los antecedentes mencionados — que por si solos serfan suficientes
para justificar la prioridad del fortalecimiento de la agricultura campe-
sina — se agregan otros, derivados de ciertas especificidades de lo que
se ha dado en llamar “la I6gica de manejo” propia de la economia
campesina de la region que contrasta con la que es propia de la agri-
cultura empresarial. De este contraste, que ha sido abundantemente
tratado en la literatura sobre el tema®, se desprenden de modo directo o
indirecto, ciertos corolarios que conviene destacar, pues ellos funda-
mentan la necesidad de un sesgo favorable hacia la pequeiia agricultu-
ra en las politicas publicas.

Entre estos corolarios estarfa, en primer lugar, el que — en igualdad de
condiciones — el sector campesino se muestra dispuesto a entregar al
resto de la sociedad los productos de su actividad, a precios inferiores
a los exigidos por los productores capitalistas, por la sencilla razén de
que la unidad campesina-para emprender una actividad determinada-
no necesita asegurarse de una tasa de ganancia mayor o igual a la tasa
de retorno esperada de otras actividades alternativas.

En segundo lugar, el que el sector campesino se encuentra en condicio-
nes de valorizar (emplear en tareas socialmente) recursos que para la
agricultura empresarial son marginales o simplemente no se conciben
como tales: tierras de baja calidad, fuerza de trabajo intransferible,
medios de produccién de bajo costo (aunque también de baja produc-
tividad, etc.)

® El significado mds preciso de estos contrastes aparece expuesto con cierto detalle
en CEPAL 1989, op.cit, pp.123-132.
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En tercer lugar, que los subsidios de energia que requiere la agricultu-
ra campesina para su funcionamiento son significativamente menores
a los que necesita directa o indirectamente la agricultura empresarial —
directamente en el proceso productivo e indirectamente en los patro-
nes de demanda y de consumo que se derivan de los ingresos genera-
dos en una u otra forma de produccién — incluso si se intensifica el uso
de insumos a los niveles requeridos para incrementar los excedentes
alimentarios transferibles del sector campesino al resto de la economia.
En cuarto lugar, que el grado de intensificacion potencialmente alcan-
zable en el uso de mano de obra es mayor en las unidades campesinas
que en las empresariales y conduce, en condiciones de abierto desem-
pleo, a generar un producto mayor por persona ocupable o econémi-
camente activa.

El hecho de que estas potencialidades no se manifiesten, o lo hagan
s6lo de uno modo parcial e ineficiente, es una consecuencia de la pe-
culiar articulacion entre el campesinado y el resto de la economia y de
la sociedad, compradores de insumos y bienes de consumo y como
vendedores de su produccién o de su fuerza de trabajo, y del tipo de
relaciones que suele establecer con ellos el aparato institucional piblico.

5. Reduccion del crecimiento poblacional o incremento
del hambre

Aunque no puede negarse que las altas tasas de crecimiento poblacio-
nal imponen mayores dificultades a la estructuracién de sistemas ali-
mentarios deseables, hacer del control poblacional uno de los aspectos
centrales de una estrategia constituye no sélo una sobresimplificacién
sino una mistificacién pues, en primer lugar, los problemas de subali-
mentacion o de acceso alimentario no tienen una relacién directa e
inmediata con las disponibilidades medias de produccién alimentaria,
como lo prueba la persistencia de problemas de acceso alimentario
que coexisten con los niveles de disponibilidad agregada, sistemati-
camente superiores a las necesidades alimentarias medias de la pobla-
cion de muchos paises.

En segundo lugar, porque las dotaciones de superficie arable por habi-
tante, en la mayoria de los paises de América Latina, son todavia apre-
ciablemente mads generosas que en varios de los paises asidticos, que no
s6lo no tienen problemas significativos de subalimentacién, sino que
son incluso autosufucientes en el grano badsico de sus dietas nacionales.
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En tercer lugar, porque — si comparamos los rendimientos medios por
hectdrea que caracterizan a la agricultura latinoamericana, asi como
los niveles de intensidad en uso de insumos y de medios de pro-
duccién — advertiremos que éstos estin muy por debajo de valores
comparables de Europa, Estados Unidos y Asia.

En cuarto lugar, porque la magnitud de las brechas que seria necesario
cubrir con una distribucién mds o menos equitativa del acceso ali-
mentario, es alcanzable si se considera la dotacién de tierras y los ba-
jos mdrgenes de intensificacion prevalecientes.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe senalar que la hiperconcentracién en
una o mds ciudades principales y la reproduccion vegetativa de la po-
breza son los aspectos que debieran plantear mayores preocupacio-nes
que el crecimiento poblacional en si, dado el tipo de problemas que es-
tos fenomenos plantean a la universalizacion del acceso alimentario.

Desde el punto de vista de los vinculos entre dindmica poblacional y
pobreza, tal vez el hecho mas significativo lo constituye la tendencia
al descenso de la tasa de fecundidad global, desde niveles del orden
del 6% en los sesenta, hasta alrededor de un 3% a finales de la pre-
sente década, como resultado de un conjunto de factores, entre ellos:
el propio proceso de urbanizacién a que se hizo referencia, la mayor
participacion de la mujer en la fuerza de trabajo, los mayores niveles
medios de educacion, el mayor acceso a la informacién y a la difusion
de los métodos anticonceptivos, asi como a las politicas de poblacién
y de paternidad responsable, etc.

El descenso mencionado no fue, sin embargo, uniforme ni entre los
paises ni entre los distintos estratos sociales al interior de los paises.
En efecto, siguen vigentes tasas muy altas en varios de ellos como por
ejemplo: Bolivia (4,6%), El Salvador (5,4%), Haiti (4,8%), Nicaragua
(5%), etc.

Por otra parte, los antecedentes disponibles indican que las tasas de
fecundidad son mayores en el sector rural y entre los estratos mds po-
bres como lo destaca un informe reciente de la CEPAL (1992), al in-
dicar que los sectores con bajos o muy bajos niveles de educacion te-
nian indices de fecundidad entre un 60% a 70% superiores a la media
de sus respectivos paises, o que, en las familias indigentes y pobres,
dicha tasa era casi un 70% superior a la del resto de la poblacién.

En esta materia, resultan, sin embargo, sugerentes ciertos resultados
obtenidos en una serie de encuestas demograficas y de salud practica-
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das en varios paises, que indican que: “el nivel de fecundidad deseada
por las familias es inferior en casi un 40% a su fecundidad efecti-
va...”, la brecha entre la fecundidad efectiva y la deseada es mayor
mientras mds bajo es el nivel socioeconémico de la familia, indicando,
por una parte, la existencia de un margen no despreciable de reduccién
del crecimiento de la pobreza y por la otra, la necesidad de disenar
métodos de difusién mas eficientes que las alternativas existentes para
aproximar la fecundidad deseada a la efectiva.

6. Tecnologias “tradicionales” o tecnologias
“modernas”

Mis que entrar a un examen de las bases tedricas que fundamentan los
criterios que debieran guiar la seleccion tecnolégica — respecto a la
cual hay una literatura abundante y de larga data (Sen, 1982 y Stewart,
1986) se trata de hacer una breve referencia al debate surgido en torno
a la modernizacién. Los efectos concentradores, polarizadores y mar-
ginalizantes, asi como el impacto ecoldgico que produjo la adopcion
de ciertos patrones de modernizacién, ha llevado a diversos analistas y
a numerosas organizaciones no gubernamentales a la bisqueda de tec-
nologias apropiadas a las condiciones de la agricultura campesina.
Sin embargo, han surgido en torno a este propésito (por lo demis
inobjetable y necesario), algunas iniciativas de investigacién y difu-
sion de lo que, en rigor, constituye una verdadera “arquelogia tecnolé-
gica” que, si bien es cierto puede redundar en un mayor control cam-
pesino sobre las condiciones técnicas del proceso productivo, condena
a este sector a la situacion de pobreza que se deriva, necesariamente,
de los bajisimos niveles de productividad de los medios de produccién
gestados con este enfoque.

Sin perjuicio de las coincidencias con el diagnéstico relativo al im-
pacto que el patrén de modernizacién ha tenido sobre la situacién del
campesinado, este tipo de propuestas, al hacer de la tecnologia en si la
fuente de “perversidad”, termina por oscurecer el hecho de que, en dl-
timo término, es el entorno socioeconémico el que determina la falta
de “neutralidad” del proceso de seleccién y adopcién tecnolégica’.

" Por cjemplo, la llamda “revolucion verde” que en América Latina ha incorporado
un ingrediente de mecanizacién que, sin ser cosustancial a ella — como lo prueba su
adopeidn en algunos pafses asidlicos — le dio un sesgo favorable a la mayor escala
(GRIFFIN, 1974),
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En el dmbito de la produccién alimentaria, pensada como una cadena
de diversos tipos de actividades (produccién primaria, transformacion
agroindustrial, acopio y distribucién), se abre la posibilidad de articu-
lar actividades de diverso nivel tecnolégico (o, si se quiere, de diver-
sos niveles de exigencia de densidad de capital por unidad de trabajo)
que dan, sin embargo, al conjunto de la cadena altos niveles de efici-
encia (en términos de relacion costo/beneficio social) y de competiti-
vidad, tanto interna como externa.

7. El dilema de los precios

El conflicto entre precios que estimulan la produccién o precios que
favorezcan a los consumidores, constituye un dilema real y algunas de
las formulas adoptadas para soslayarlo han resultado, tarde o tempra-
no, autoliquidantes, ya sea por restricciones en el gasto publico para
cubrir los subsidios en uno u otro extremo de la cadena, por las inefi-
ciencias que introducen en la asignacién de recursos o por el uso dis-
pendioso de los bienes subsidiados®. Sélo los incrementos de produc-
tividad y de eficiencia, a lo largo de la estructura productiva del
sistema alimentario, pueden reconciliar de modo estable el conflicto
entre los objetivos mencionados.

Mis adelante se hacen algunos alcances sobre los criterios que deberi-
an gobernar la politica de precios que, como se destacard, constituye
un instrumento de simple aplicacién aparente pero de efectos com-
plejos v no siempre predecibles.

8. El dilema entre sustentabilidad y aumento de la
produccion

Al examinar el problema de la sustentabilidad de los sistemas alimen-
tarios se mencionaron algunos procesos que tenian efectos medioam-
bientales negativos, entre otros: un patrén de modernizacién que so-
bremecaniza, que sobreintensifica el uso de quimicos, que es altamente

¥

© Un estudio realizado por el Centro de Ecodesarrollo en México a partir de un and-
lisis de la basura en sectores de ingresos medios y altos del Distrito Federal le llevé a
estimar en varias decenas de miles de toneladas el volumen de tortillas que se botaban
en un ano, (RESTREPO y PHILLIPS, 1982).
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intensivo en el uso de energia y que, en algunas regiones, procede a
una acelerada deforestacién para implantar una ganaderfa extensiva o
explotar el bosque nativo. Por otra parte, la bisqueda de condiciones
de sobrevivencia de una gran masa de campesinos pobres los empuja
hacia dreas de fragilidad ecoldgica o los lleva a sobreexplotar terrenos
marginales. Hay, por lo tanto, un dilema real entre conservacién y cre-
cimiento en este tipo de estructuras agrarias y con los estimulos impli-
citos de la politica puiblica.

Huelga senalar que la alternativa de crecimiento cero o, como se
sefalara al abordar el dilema tecnolégico, la de opciones de muy baja
productividad con fines conservacionistas, aunque planteables en pai-
ses desarrollados con problemas de sobreproduccién, no resultan ad-
misibles en la regién por lo que la superacién de este conflicto supone,
por una parte, impulsar reformas que cambien los patrones de tenencia
que inducen a la marginalidad y por otra, establecer estimulos al de-
sarrollo, adaptacién y difusién de tecnologias orientadas a superar este
dilema como algunas de las mencionadas en el capitulo sobre avances
tecnoldgicos asi como politicas que regulen o desestimulen las pricti-
cas mds ofensivas.
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- O NOvO CONTEXTO INTERNACIONAL DO
ABASTECIMENTO E DA SEGURANGCA ALIMENTAR

Renato S. Maluf

Introdugao

s politicas voltadas ao abastecimento alimentar vém mudando

sua fundamentacdo desde, pelo menos, o final da década de

1980, de forma mais notdvel nos paises de baixa renda (PBR),
integrantes do chamado Terceiro Mundo'. Um dos principais motivos
para tanto € o novo contexto internacional que se manifesta nos meca-
nismos de regulagio do coméreio, na constitui¢io de blocos regionais
e na internacionaliza¢do do sistema agroalimentar. A op¢@o majoritd-
ria entre os PBR em diregiio a liberalizag@o comercial ¢ & maior aber-
tura econdmica ¢ parte deste novo contexto, refletindo-o ao mesmo
tempo em que ajuda a configurd-lo. Todos estes fatores fazem com
que, obviamente, a concep¢do de seguranga alimentar e os instru-
mentos de interveng@o a ela associados também se encontrem sob
forte impacto.

Ja se afirmou que a nogiio de seguranga alimentar é bastante suscetivel
a que lhe sejam atribuidas distintas acepgdes, por se tratar de conceito
que define um objetivo de politicas piblicas (Maluf, 1995 e 1998b).
Nio apenas as defini¢des de seguranga alimentar, mas, sobretudo, as
agoes propostas ou implementadas a este titulo refletem trés ordens de
fatores, a saber, i) as condi¢oes econdmicas dos paises ou grupos de

" Professor do Curso de Pés-Graduagio em Desenvolvimento, Agricultura e Socie-
dade (CPDA), da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRI).

" A denominagiio ‘paises de baixa renda’ — eventualmente agrupados como Terceiro
Mundo - serd, aqui, adotada em lugar da convencional ‘pafses em desenvolvimento’,
esta tltima, um sofisma aplicdvel de fato a qualquer pafs, exceto aqueles sob graves ¢
violentos conflitos internos.
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paises em determinada circunstincia histérica; ii) o perfil dos orga-
nismos internacionais que tratam desta questao e iii) a apropriagao que
os distintos agentes econémicos e atores sociais fazem desta nogao.

Este artigo aborda as implicacoes do novo contexto internacional para
o tema do abastecimento alimentar. Seu principal objetivo é o de ava-
liar a estratégia fundada na chamada autocapacidade alimentar, tendo
em conta a dimensdo institucional da ordem econdmica internacional
e a peculiar inser¢do dos distintos paises na mesma. Assim, estarao
colocados em primeiro plano os fatores (i) e (ii) antes apontados.

A primeira se¢do contrasta as nogoes de auto-suficiéncia e de auto-
capacidade, tomando por base os documentos de organismos como a
FAO, bem como acordos e convengoes internacionais. Na segunda se-
¢dlo, serao apontadas as principais caracteristicas da evolugdo recente
dos mercados internacionais de produtos agroalimentares e as pers-
pectivas colocadas pelo novo marco regulatério do comércio interna-
cional. A se¢iio seguinte refere-se ao caso brasileiro, onde a opg¢io
pela autocapacidade vem sendo adotada desde, pelo menos, o inicio
dos anos 90. Na quarta e tltima se¢io sugerem-se elementos de uma
estratégia alternativa no plano das politicas nacionais e no plano inter-
nacional.

Da Auto-Suficiéncia a Autocapacidade

Contrastar as nogoes de auto-suficiéncia na producio de alimentos
(food self-sufficiency) e de autocapacidade na obtencdo dos alimentos
(food self-reliance) ¢ um procedimento relevante e oportuno pelo que
ele contribui ao esclarecimento (a) do papel dos mercados em geral, e
do mercado internacional em particular, para a seguranga alimentar;
(b) da inser¢do do sistema alimentar nos processos econdmicos e soci-
ais de cada pais, e (¢) das opg¢des de politicas publicas voltadas a asse-
gurar o direito A alimentagao. E comum contrapor estas nog¢des no
plano nacional (produgio doméstica versus importagdes), havendo
também uma tradugdio para o nivel das unidades familiares rurais
(produc@o mercantil versus produgio para autoconsumo)’; mais rara-
mente, fala-se em auto-suficiéncia das regides que compdem os paises.

* Na andlise das unidades familiares, ¢ possivel estabelecer uma analogia entre a
perspectiva da autocapacidade e o enfoque nas capacidades (capabilities) proposto
por (SEN, 1996).
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Ao contririo do que sugere o falso dilema "produzir internamente todo
o alimento necessdrio versus especializar-se naqueles produtos (ali-
mentares ou ndao) em que se € mais competitivo”, o modo como os
paises ¢ também as familias rurais enfrentam a questio alimentar per-
mite constatar que carecem de sentido real propugnar a opgdo por
qualquer um dos extremos da contraposi¢do, principalmente na reali-
dade contemporinea. A produgdo doméstica de alimentos sempre foi
econdmica e politicamente relevante mesmo nos paises muito depen-
dentes do comércio exterior, assim como as importagdes de alimentos
fazem parte do abastecimento de todos os paises, em maior ou menor
grau, como recurso permanente ou eventual. Analogamente, a repro-
dugio das unidades familiares sempre envolve relagdes mercantis em
maior ou menor grau, assim como a produgao para autoconsumo ¢ um
componente nao desprezivel na légica de reprodugdo das familias ru-
rais que produzem regularmente para o mercado.

O ponto relevante a discutir parece ser, entdo, o papel atribuido a pro-
ducao prépria de alimentos ou, alternativamente, o papel conferido
aos mercados no enfrentamento da questdo alimentar nos dois planos
antes indicados (nacional e domiciliar). Este texto limita-se ao trata-
mento das estratégias agroalimentares nacionais em face do mercado
internacional, valendo-se da relagiio existente entre a questdo alimentar
¢ o desenvolvimento econdémico e social dos paises (Maluf, 1998b).
Referéncias apenas tépicas serdo feitas & dimensdo familiar ou domi-
ciliar — que requereria abordar a articulagio das familias rurais e da
agricultura de base familiar com os mercados — e as interconexdes en-
tre ambos os planos de andlise”.

A associagao do objetivo da seguranga alimentar com a busca de um
elevado grau de auto-suficiéncia produtiva nacional dos alimentos
considerados essenciais tem uma longa e diversificada histéria. No
nosso século, aquela associagao pode ser encontrada na trajetéria de
todos os paises cujas dimensdes e disponibilidade de recursos permi-
tem (de fato, exigem) abarcar a produgiio doméstica de um nimero
expressivo daquele conjunto de produtos (por exemplo, grandes paises
como EUA, Russia, fndia, China e Brasil). Em outros casos, limita-
¢oes nesses mesmos fatores levaram a focalizar o objetivo da auto-

* Advirta-se que os problemas de inseguranga alimentar sdo de distinta natureza,
conforme o nivel de agregagiio (nacional ou domiciliar) em que sio abordados; porém
estes nivels interagem entre si na medida em que hd problemas nos domicilios a ser
enfrentados no plano nacional, e problemas nacionais que reagem ao fortalecimento
das ttularidades (entitlements) dos domicilios (METZ-THOMPSON, 1997).
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suficiéncia em um nimero mais reduzido de produtos (como o arroz
no Japdo e em outros paises asidticos). Mencione-se a constitui¢iao de
blocos supranacionais nos quais a auto-suficiéncia alimentar figurava
entre suas principais metas (a Unido Européia). Note-se que um ele-
vado grau de auto-suficiéncia produtiva ndo implica exclusiva orienta-
¢ao para o mercado doméstico — como a convencional diferenciagao
entre produ¢do para mercado interno versus exportagdes, enganosa-
mente, faria supor — sendo que ele pode estar combinado com a condi-
¢do de pais exportador de produtos agroalimentares (como os EUA,
alguns integrantes da atual Unido Européia e o préprio Brasil). Pode
haver, inclusive, a coincidéncia entre os principais produtos de ex-
portacao e os produtos bdsicos de consumo interno (o trigo e as carnes
na Argentina, no Canada e na Australia).

Desde, pelo menos, fins da década de 1970, os diagnésticos passaram
a apontar para os problemas de acesso aos alimentos como sendo a
principal condicionante da seguranga alimentar dos paises e das fami-
lias. Essa mudanga de enfoque implicou, de um lado, privilegiar a ca-
pacidade de os paises acessarem os alimentos que estariam disponi-
veis em quantidade suficiente em termos globais, seja pela via do
coméreio internacional ou da ajuda alimentar. Por outro lado, ganha-
ram proeminéncia os elementos determinantes do nivel de renda fa-
miliar urbana e rural, e o tratamento do fenémeno da pobreza.

Embora correta, a énfase nos chamados direitos de acesso nio signifi-
ca supor o perfeito e definitivo equacionamento da produgio de ali-
mentos. Em primeiro lugar, porque as proje¢des ¢ os balangos da
oferta ¢ da demanda globais de alimentos — que concluem pela sufici-
ente disponibilidade de bens para alimentar a todos — siio indicadores
importantes de disponibilidade fisica, mas devem ser considerados a
luz do elementar cardter mercantil da produgio desses bens e da im-
portdncia dos mesmos no comércio internacional dos pafses. Vale di-
zer, 0 proprio sistema alimentar que dé origem aquela disponibilidade
condiciona ou determina a possibilidade de acesso aos alimentos,
mesmo quando este se faz por mecanismos de doagdo. Em segundo
lugar, é também ébvio que a ampliagiio da capacidade de acesso ade-
quado aos alimentos pelos amplos segmentos sociais excluidos dessa
possibilidade implicaria um crescimento de demanda com impactos
significativos sobre os sistemas alimentares que colocam esses bens 2
disposi¢do da populagio. Finalmente, na esfera agricola ou rural, onde
se localizam os mais elevados indices de pobreza e de inseguranca
alimentar, a produgao agroalimentar constitui-se, simultaneamente, na

40



principal fonte de renda da maioria das familias, mesmo considerando
que esta renda seja crescentemente composta de outros elementos
(atividades nao-agricolas, transferéncias de renda como a previdencid-
ria, etc.).

A mudanga do enfoque para os determinantes do acesso aos alimentos
somou-se, mais recentemente, a proposicio de estratégias fundadas na
autocapacidade alimentar por organismos como a Organizagio das
Nagoes Unidas para a Agricultura e a Alimentagido (FAO). Esse tipo
de formulagdo, de fato uma reedi¢ao de antigas teses sobre as poten-
cialidades do comércio internacional, esti em consonincia com a
perspectiva que orientou os tratados firmados no ambito do antigo
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) e que rege o funciona-
mento da atual Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC). Segundo a
FAO (1996), o processo de ajuste a realidade de interdependéncia
global teve como componente a adogio de estratégias voltadas "para
fora" e uma abordagem orientada para o mercado. Nesse contexto, o
ambiente séciopolitico e econdmico que melhor conduziria a seguran-
¢a alimentar deve incluir a liberalizagio dos mercados domésticos e
internacionais, para permitir uma alocagio dos recursos que maximiza
a taxa de crescimento econémico, com os governos atuando onde os
mercados ndo atuam bem (enfoque das ‘falhas de mercado’). Nesses
termos, o comércio internacional poderia ter grande impacto no acesso
aos alimentos por seus efeitos na renda ¢ no emprego, desde que as
politicas nacionais assegurem que os efeitos positivos atinjam os seg-
mentos mais pobres e que estes estejam protegidos dos efeitos negati-
vos da maior abertura comercial.

O mesmo documento (FAO, 1996) reconhece que a liberalizagio dos
mercados altera, de modo ainda indefinido, a distribui¢dio espacial da
producido e do consumo globais, mas teria a vantagem de reduzir as
flutuagdes de ambos se comparada a uma situagdio em que os paises
tém grande dependéncia da producao doméstica. Sdo, também, incer-
tos seus efeitos sobre a estabilidade dos pregos, cuja instabilidade
constitui um sério problema. Considera-se, ainda, a possibilidade da
elevacdo dos pregos relativos das mercadorias alimentares com a
abertura dos mercados e a redugio dos subsidios atualmente vigentes,
estimulo que deveria ser repassado aos pregos domésticos de modo a
encorajar a produgio. Quatro fatores estdo atuando neste novo con-
texto: efeito positivo da tarificagdo, efeito negativo da reducio dos
estoques, efeito positivo da maior concentragio de estoques em mios
privadas e efeitos incertos da relocalizagio da produgio.
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O recurso as importagdes, por seu turno, permitiria, em geral, satisfa-
zer as necessidades de consumo de forma mais barata do que basear-
se na produgiio doméstica. Assim, haveria mais sentido econdmico na
adocdo da “politica mais flexivel” de autocapacidade alimentar, desde
que os importadores possam ter no mercado mundial uma fonte confid-
vel e eficiente de oferta e os exportadores disponham de crescentes
mercados externos para os seus produtos. Esta proposi¢ao vem acom-
panhada do reconhecimento de que pode haver razdes especificas para
que alguns paises busquem uma substancial auto-suficiéncia alimen-
tar. Uma outra ressalva deriva dos receios, mesmo nao havendo pro-
blemas de adequagao da oferta global, quanto as medidas que restrin-
gem as exportagdes, aos constrangimentos da capacidade para importar,
¢ aos termos de troca decrescentes para os produtos dos ‘paises em
desenvolvimento’.

Como se pode perceber, a proposi¢ao de passar da estratégia “rigida”
de auto-suficiéncia para a “flexivel” da autocapacidade assenta-se nos
seguintes argumentos principais:

(a) a intengiio deliberada de produzir internamente grande parte dos
alimentos consumidos no pais implica um significativo componente
de ineficiéncia na alocagdo de recursos que se manifesta nos custos
(sobretudo fiscais) inerentes as barreiras de prote¢dio externa e as
politicas de suporte aos produtores domésticos, ¢ numa perda de
bem-estar provocada por pre¢os domésticos em niveis mais elevados
do que os internacionais;

(b) mercados livres (ou liberalizados) induzem a exploragiio de van-
tagens comparativas e, portanto, asseguram a obten¢@io mais barata
dos produtos agroalimentares aos paises que se capacitarem para par-
ticipar desses mercados, isto ¢, aqueles que preencham a condi¢io re-
querida para ser compradores que ¢ a de ter éxito como vendedores.

Ambos os argumentos devem ser apreciados & luz da teoria que os in-
forma e da experiéncia vivida pelos paises, no caso, o Brasil. A matriz
tedrica dos referidos argumentos é a mesma, a saber, a concepgio da
chamada corrente principal da economia quanto a natureza dos mer-
cados e a superioridade dos mecanismos de mercado — vale dizer, da
concorréncia entre agentes privados — na alocagdo dos recursos, em
relagdio a alternativas que impliquem a adogdo de instrumentos publi-
cos de regulagiio dos mercados. Mantidos esses supostos fundamen-
tais, tal concepgio admite o desenvolvimento de instituigoes voltadas
a compensar as "falhas ou imperfei¢oes” apresentadas pelos mercados.
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Nao cabe reproduzir, aqui, o conhecido debate a respeito. Vale mencio-
nar, apenas, que adotamos uma concepgio distinta que entende os mer-
cados como ‘construgdes sociais' (Block, 1997), portanto assentados
num conjunto de institui¢cdes que ordenam ou regulam as relagdes en-
tre os agentes econdomicos. No mesmo sentido, ‘Estado e mercados’
nao constituem polos alternativos contrapostos, nem sdo entidades que
complementam as respectivas “falhas” (de mercado ou de governo). A
atividade econdémica apresenta um movimento de continuo vaivém
entre forgas mercantis e nao-mercantis que levam a valorizar alternin-
cias e oscilagdes em lugar de ‘combinagdes 6timas’ (Hirschman, 1971),
isto ¢, haveria que identificar os mecanismos mais adequados de intera-
¢do entre interesses mercantis e objetivos nao-mercantis.

Para o tema em questdo, o anterior implica supor que a existéncia de
formas de regulacio é inerente a prépria natureza dos mercados e nao
sua negacao, portanto cabendo atribuir um sentido publico a elas em
lugar da regulagdo privada estrita. Para tanto, é essencial o suporte das
agéncias de Estado e de instrumentos de coordenagio no plano inter-
nacional, Por via de conseqiiéncia, apostar na chamada “liberalizagio
dos mercados™ significa desconhecer que a natureza dos mercados
impede tomd-los enquanto mecanismos suficientes (autocorretores) e
eficientes (na promogio de eqiiidade e bem-estar social), em especial
no abastecimento alimentar.

Retomando o tema principal ¢ como conclusdo desta se¢io, sugere-se
rejeitar a contraposicdo entre uma estratégia voltada para a auto-
suficiéncia e uma baseada na autocapacidade, assim formulada com o
objetivo de sustentar a correspondente adogdio desta tltima como a mais
adequada ao contexto atual. Em primeiro lugar, porque esse enfoque
equivoca-se quanto a natureza dos chamados ‘mecanismos de mercado’
e coloca o abastecimento alimentar sob o dominio de formas de regula-
¢do privada com pouco, por vezes nenhum, sentido piblico. Em segun-
do lugar, porque desconhece a importancia especifica da produgio do-
méstica de alimentos, e como ela se combina, nos distintos pafses, com
o comércio internacional dos produtos agroalimentares. Finalmente,
porque o comércio internacional, como tal, estd longe de constituir-se
em fonte de seguranga alimentar, como veremos a seguir”.

* Em se tratando das unidades familiares rurais, o procedimento andlogo seria veri-
ficar 1) como a agricultura familiar articula-se com os mercados; ii) os vdrios compo-
nentes que integram a Igica da reprodugio familiar (nela incluida a produgio para
autoconsumo ¢ as rendas niio-agricolas) e iii) as debilidades e demandas de apoio in-
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O Comeércio como Fonte de Seguranga Alimentar

A nogio de autocapacidade poe énfase no papel dos mercados, mais
especificamente real¢a o papel do comércio internacional como fonte
de seguranga alimentar, seja pelas oportunidades de geracio de em-
prego e renda criadas pelas exportagdes, seja por ofertar alimentos a
custos reduzidos. Para avaliar este papel faz-se necessirio, de um lado,
verificar as tendéncias do mercado internacional de produtos agroali-
mentares no tocante a quantidades (produgio e estoques) e pregos (ni-
vel ¢ estabilidade). De outro lado, hd que ter em conta as politicas co-
merciais (e de suporte doméstico) dos principais pafses, ¢ a orientagio
e eficicia dos principais organismos e convénios internacionais. Isto
porque € nos mercados internacionais que se revela especialmente im-
portante a ja referida dimensdo institucional dos mercados, de modo
que fatores como a atuagio dos governos e dos referidos organismos
colocam-se como tdo ou mais importantes que os aspectos ligados a
eficiéncia produtiva para a determinagio da confiabilidade do merca-
do internacional como fonte de renda e de abastecimento. Haveria que
considerar a crescente organizagdo das grandes empresas em redes e o
aumento da participacio do comércio intrafirmas no total do comércio
internacional de produtos agroalimentares, tema que estd além dos
objetivos deste texto.

A participacio dos PBR no comércio internacional e a possibilidade
de ela crescer de modo consistente depende, diretamente, da participa-
¢ao dos bens manufaturados em suas respectivas pautas de exportagio.
Isto porque a principal tendéncia do comércio internacional é o signi-
ficativo aumento na participagio dos produtos manufaturados no total
do comércio, que atingiu cerca de 78% do total em 1997, ficando os
restantes 22% igualmente divididos entre os produtos agricolas e os de
extragiio mineral (Tabela 1). Como resultado tanto da expansio do
comércio de manufaturados como da tendéncia de redugio dos precos
dos produtos agricolas, a participagio dos dltimos no comércio mun-
dial em valor reduziu-se de mais de 20% (1973) para os atuais 11%
(1997), apesar de o volume dessas exportagdes ter aumentado em 70%
no mesmo periodo. As tendéncias de mais longo prazo nio devem

dutor de uma maior eficiéncia. Esses agricultores devem ser considerados, porém,
como categoria ou grupo social sujeito a mecanismos mercantis de exclusio, numa
perspectiva distinta das abordagens centradas na capacitagio de agricultores para que
absorvam a mentalidade empresarial requerida para o assim chamado ‘agronegdcio’,
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obscurecer as fortes flutuagdes de precos que tém caracterizado os
mercados dos produtos agricolas, como foi o caso da mais recente alta
ocorrida no ano de 1995, que levou esses precos a um patamar 2,2 ve-
zes superior ao de 1973 (WTO, 1996).

TABELA | - Participagiio Percentual das Categorias de Produtos nas
Exportagdes, 1997

T M_etais_c Proflums Pm‘dums Total

Minerais | Agricolas | Manufaturados
Oriente Médio 73 2 4 21 100
Africa 44 8 19 29 100
A. Latina(1l) 19 11 36 34 100
Asia(2) 5 2 10 83 100
Total Mundial 9 2 11 78 100

Fonte: WTO (1999).

(1) exclui México; (2) exclui Japdo, Austrilia ¢ Nova Zeliandia.

Considerados em conjunto, os PBR lograram ampliar o peso dos pro-
dutos manufaturados em sua pauta de exportagdes e, assim, puderam
retomar uma participagiio crescente no comércio internacional. Os
PBR (exclusive a China) respondem por cerca de 20% das exporta-
¢Oes mundiais desses produtos. Porém, os PBR asidticos superam em
muito os demais em termos de participagdo no comércio mundial,
fruto do seu maior éxito na exportagio de manufaturados, motivo
principal pelo qual esteve estagnada a participagdo dos paises da Amé-
rica Latina e em declinio a dos paises da Africa e do Oriente Médio
(WTO, 1996 e Tabela 1)’.

Além do desafio da diversificagio da pauta de exportagdes em diregio
aos manufaturados, os PBR defrontam-se com um quadro marcado
por significativas flutuagoes das taxas de crescimento e pela recente
perda de dinamismo do comércio internacional (Tabela 2). Um au-
mento atipico de 20% em valor, em 1995, fruto da jd mencionada ele-
vacdo dos pregos internacionais das matérias-primas agricolas, levou a

* Para fins de comparagio, naquele periodo em apenas trés pafses latino-americanos
as exportagoes de manufaturados jd haviam superado os 40% do total das exportagdes,
a saber: Brasil = 48% (1994), México = 47,6% (1992) ¢ Uruguai = 40,1% (1993)
(CEPAL, 1996); a média para o conjunto dos "pafses em desenvolvimento, em 1995,
foi de 62,5% (WTO, 1996).
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taxa média anual de crescimento do comércio no periodo 1990-95
para 7.5%. O movimento recente tem sido, contudo, de desaceleragio
do crescimento do comércio internacional em volume, ao qual se
agregou uma queda nos pregos das commodities a ponto de levar o
comércio em valor a apresentar taxa de -2,0% em 1998. Entre os prin-
cipais fatores explicativos desse quadro destaca-se a recente crise fi-
nanceira internacional, com reflexos diretos na desaceleracio econd-
mica na Asia (Japo inclusive).

TABELA 2 — Taxas de Crescimento Anual do Produto Mundial, das Exporta-
¢oes ¢ Importagdes de Mercadorias e Servigos, 1990-1998

1990-1995
(Média) 1996 1997 1998
1. Produto Bruto 1.6 3,0 3,0 2,0
2. Exportagoes
Mercadorias
Volume 6,0 5.5 10,5 3.5
Valor 75 4,5 3,5 -2,0
Servigos
Valor nd 6,7 3.5 -2,0
3. Importagoes
Mercadorias
Volume 6,5 6,0 9,5 4,0
Valor 1.5 5,0 3,0 -1,0
4. Exportacdes
Mercadorias
América Norte
Volume 7.0 6,0 11,0 3.0
Valor 8,5 6,5 9.5 -1,0
América Latina
Volume 8,9 11,0 11,0 6,5
Valor 9.0 12,5 10,0 -2,0
Unido Européia
Volume 55 55 9,5 5,0
Valor 6,5 35 -0,5 3.0
Asia
Volume 7.5 5,0 13,0 1,0
Valor 12,0 0,5 5.5 -6,0

Fonte: WTO (1999),
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O aumento do comércio anterior a 1998 distribuiu-se de forma mais
equilibrada entre as regides do globo, destacando-se o dinamismo da
América do Norte e da América Latina. Pode-se supor, porém, que as
exportagbes serdo um componente central da provdvel recuperagio
dos paises asidticos, de modo que os paises latino-americanos em ge-
ral, ¢ o Brasil em particular, ja afetados pela retragio na demanda dos
paises asidticos por importagdes de petréleo, graos e outros produtos
semi-elaborados, deveriio defrontar-se com o acirramento da competi-
¢ao com as exportagoes de produtos manufaturados oriundas dos pai-
ses daquela regido.

Além dos fatores jd mencionados, hd que verificar-se a sustentabilida-
de do excepcional desempenho comercial recente da América Latina,
auxiliado, em 1997, pela mais elevada taxa média de crescimento do
produto na regido (5,2%) dos anos 90. Ha um deficit crescente em
conta corrente — o crescimento das importagoes, em 1997, foi quase o
dobro do verificado nas exportagoes — estimulado pela valorizagio da
taxa real de cimbio que integra a politica macroecondmica da maioria
dos paises da regido. De outro, estdo as dificuldades em obter um signi-
ficativo crescimento das exportagdes, mesmo em face de correcdes na
taxa de cambio. Retornaremos a este ponto na sec¢iio seguinte.

Jd as avaliagBes a respeito do mercado internacional de produtos agro-
alimentares tém chegado a conclusdes dispares em aspectos impor-
tantes, especialmente, ap6s a elevagio real dos pregos e a redugao no
nivel dos estoques internacionais de griios, ocorridas em 1995/96. De
um lado, estdo os que sustentam que deverd se interromper a tendéncia
secular de queda desses pregos que vinha sendo apoiada, em larga
medida, pelos grandes superavits de produgio e elevado nivel dos es-
toques nas nagdes industrializadas. Confrontado com uma demanda
crescente por alimentos — intensificada pelo incremento na renda per
capita e no grau de urbanizagio nos PBR — o menor crescimento da
produgao daria lugar a um cendrio futuro de escassez, com forte reper-
cussao na estabilidade do mercado internacional. Embora por razdes
distintas, pode-se incluir nesse grupo aqueles que sustentam que estio
sendo alcangados os limites técnicos para uma ampliacido sustentdvel
da oferta mundial de alimentos.

De outro lado, estao aqueles para quem os acontecimentos recentes
ndo foram mais que um abalo tempordrio que ser absorvido, rapida-
mente, pelo mercado, de modo a se restabelecer a situagdo anterior de
oferta suficiente e pregos tendencialmente declinantes. Nas avaliagOes
mais otimistas, o abalo em 1995/96 teve suas raizes i) nas modifica-
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¢Ges na politica econémica dos EUA e da Unido Européia que leva-
ram a redugdo da drea colhida e dos niveis de estoques considerados
excessivos; ii) no ajuste para menos da drea cultivada em curso, desde
a década de 1980, no conjunto dos principais paises exportadores (que
inclui Austrdlia, Canadd e Argentina) e iii) aos primeiros resultados
dos acordos da Rodada Uruguai do GATT que implicam a gradual re-
tirada de subsidios 4 produg¢io’.

A evolugao da oferta e da demanda globais dos produtos agroalimen-
tares, entre 1970/95, revela o crescimento da produgio mundial de
alimentos a taxas maiores que a da populagiio, e um mercado mundial
caracterizado pela suficiéncia da oferta em face da demanda efetiva e
por pregos reais internacionais decrescentes. Ressalve-se o fato de
cerca de 840 milhdes de pessoas nilo terem capacidade de acesso aos
alimentos de que necessitam. Simulagdes feitas pelo IFPRI — supondo
a crescente urbanizagiio e os incrementos da renda per capita nos PBR
— apontam para um grande aumento da demanda de alimentos nos
préximos 25 anos, notadamente nesse ltimo grupo de paises. Consi-
derando o perfodo 1990-2020, a demanda por carnes se elevard em
expressivos 160% nos PBR, contra 75% no total mundial, enquanto
que a de cereais, raizes e tubérculos deverd crescer em cerca de 80%
nos PBR, contra 55% no total. Em termos relativos, a demanda por ce-
reais crescerd mais em fungio da alimentagiio animal (milho e outros
graos forrageiros) do que para consumo humano direto, embora o tl-
timo siga sendo mais importante em termos absolutos. Espera-se um
crescimento anual da demanda mundial de milho em 1,4%, de trigo
em 1,.3% e de arroz em 1,2%; na China e na India, a taxa para o milho
¢ outros forrageiros chega a 3% a.a. A demanda mundial por carnes,
por sua vez, deverd crescer em 1,8% a.a., sendo de 2,9% o indice para
os PBR’. A distribuicio regional desses aumentos de demanda ¢é bas-

® McCALLA (1997) considera os otimistas “muito otimistas” € 0s pessimistas
“muito pessimistas”, e lembra que hé significativas divergéncias entre as projecoes da
disponibilidade de alimentos por elas serem muito sensiveis aos supostos estabeleci-
dos em varidveis-chave, limitando-se a concordancia s tendéncias de demanda, Para
ele, no longo prazo, trata-se de avaliar os requisitos de um sistema de produgio sus-
tentdvel, capaz de dobrar os niveis atuais de produgio nos proximos 30 anos, ¢ as
questoes de coméreio colocadas pela crescente dependéncia dos PBR em relagdo aos
mercados internacionais.

" Em volume, as simulagdes apontam para um grande aumento nas importagoes li-
quidas de cereais dos PBR (de 90 milhdes de ton., em 1990, para 190 milhdes em
2020), sobretudo de trigo, milho ¢ arroz. As importagdes liquidas de carnes por estes
pafses deveriio aumentar em 20 vezes, atingindo 11,5 milhdes de toneladas em 2020,
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tante diversa mesmo entre os PBR, destacando-se a Africa Subsaaria-
na com um aumento de cerca de 150% nos trés grupos de produtos, e
o grande aumento da demanda por carnes na Asia (cerca de 200%).
Para essa mesma avaliagiio, a demanda crescente nio deverd afetar a
tendéncia de acentuada queda, no longo prazo, dos pregos reais inter-
nacionais dos alimentos, embora com a perspectiva de maior flutuagio
desses pregos em face do menor nivel dos estoques mundiais de cereais,
hoje, oscilando entre 13-14% do consumo total (Pinstrup-Andersen et
al., 1997; Pinstrup-Andersen, 1998).

Apesar da discrepancia entre as proje¢des quanto is tendéncias do
mercado internacional de produtos agroalimentares em termos de vo-
lume e pregos, pode-se concluir que o coméreio destes produtos am-
pliar-se-d nas proximas décadas por razoes de demanda (incrementos
de renda e da urbanizagiio) ¢ porque a maioria dos paises em desen-
volvimento se tornaram importadores liquidos de cereais (sobretudo
grios forrageiros) e de carnes. Mengiio especial deve ser feita aos ca-
sos de trés grandes paises: China, Rissia e India. O crescente papel
que a China desempenhard no comércio mundial de griios niio a levara
nem a ‘esvaziar’ o mercado mundial de grios, nem a tornard um gran-
de exportador, apesar do importante crescimento de suas importagdes
de grios (trigo, milho e arroz), em parte explicada pela crescente de-
manda por carnes (bovina, aves e peixes) (Huang er al., 1997). Em di-
re¢do inversa, o consumo alimentar na Ruissia caracteriza-se pela re-
ducio da participagiio dos produtos de origem animal e pela elevacao
dos produtos bdsicos (pio ¢ batata), e no caso de consolidar-se a atual
retomada da produgdo de grios, aquele pafs voltaria a ter, em 2005,
um patamar de produgdo igual ao de 1995, significando elevar para
quase 100% o seu grau de auto-suficiéncia (dada a manutencio dos
niveis de consumo) e sair da atual condi¢io de importador liquido
(Braun er al., 1996). Com relagio a India, seus niveis de importagio
de cereais siio negligencidveis, sendo fundamental manter-se os subs-
tanciais aumentos de produtividade havidos em alguns bens-chave
(como o arroz e o trigo) em face do previsto aumento da demanda por
razoes de crescimento da populagiio e da renda; eventual mudanca nos
hdbitos alimentares poderiam levar ao crescimento da demanda por
carnes em até 10 vezes, em 2020, implicando substancial aumento das

com os paises asidticos tornando-se grandes compradores; a carne bovina representard
46% deste total, a de aves 30%, a suina 13% ¢ a ovina 11% (PINSTRUP-ANDERSEN
et al., 1997).
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importagoes de carnes ou de graos forrageiros (Kumar et al., 1995;
Pinstrup-Andersen er al., 1997).

As controvérsias se acentuam quanto aos resultados da Rodada Uru-
guai do GATT no tocante ao comércio de produtos agricolas. Uma
conclusdo vem se impondo no sentido de que a real liberalizagio do
coméreio foi muito menor do que o acordo obtido de redugiio de tari-
fas faria supor, e que a importancia do acordo agricola reside no desen-
volvimento de um conjunto de regras com o sentido de dar transpa-
réncia e estabilidade as taxas de prote¢do, bases para uma futura
liberalizagao (Martin and Winters (eds.), 1996). Com relagido ao item
acesso aos mercados, a tarifagiio das barreiras as importagdes coloca
os produtos agricolas adiante dos bens manufaturados, porém a im-
plementagio do compromisso de redugdo tarifiria resultard em niveis
de protegdo dos mercados iguais ou superiores & média do periodo
anterior (1979-93), dados os procedimentos de escolha do periodo-
base e a chamada ‘tarifagio suja’ praticada pelos paises avancados® e
por PBR’. Além de elevada na média, a proteciio tarifiria apresenta
ainda elevado grau de dispersdo, o que exigiria o estabelecimento de
ritmos diferenciados para que sua redugiio fosse equitativa. Poucos
avangos foram obtidos quanto aos subsidios as exportagdes, que nio
foram proibidos ou retirados completamente mas tiveram seu uso dis-
ciplinado. Acordou-se pela niio introducio de novos subsidios e que

" A redugio média das tarifas sobre importagoes dos pafses industrializados pés-
Rodada Uruguai foi de 40%, porém cla foi de apenas 37% para as provenientes dos
PBR ¢ de 25% para as dos menos desenvolvidos (WTO, 1996). A Unido Européia de-
clarou tarifas-base superiores as estimadas para 1986-88 para oito dos nove produtos,
¢ as tarifas consolidadas ficaram em niveis superiores ao0s do periodo-base para sete
dos nove produtos (arroz, trigo, grios forrageiros, agticar, carnes bovina e suina, ¢
licteos; excecdio: carne de aves); os EUA praticaram ‘tari fagdio suja’, ¢ trés produtos
terminaram com tarifas consolidadas superiores (agticar, carne bovina e ldcteos); o Ja-
pdo declarou tarifas-base abaixo da protegio estimada e as consolidadas ficaram quase
sempre abaixo da protegio em 1986-88 (HATHAWAY & INGCO, 1996).

* Embora o procedimento tenha sido andlogo, neste caso os padrdes foram variados,
Os pafses africanos ¢ do Sul da Asia niio fizeram tarifagio nem fizeram tabelas de re-
dugdo de tarifas, mas aproveitaram para declarar, para muitos produtos, tarifas conso-
lidadas onde havia tarifas ndo-consolidadas, de modo que o acordo nio significou li-
beralizagiio, jd que as tarifas consolidadas declaradas representam nivel de protegio
bem superior ao prévio; esses pafses declararam um padriio uniforme de tarifas de
100, 150 ou 200% no periodo-base. J4 virios paises da América Latina niio seguiram
a prética de adotar uma taxa fixa comum e ém em geral niveis tarifirios inferiores aos
das demais regides (HATHAWAY & INGCO, 1996).
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os paises avancados reduzam os jd existentes'’, porém, ao final do pe-
riodo de ajuste, dois ter¢os do coméreio de carnes bovina e suina, trigo
¢ oOleos vegetais ainda serao subsidiados, o mesmo ocorrendo com
mais de um quinto do de aves e de grios forrageiros (Josling er al.,
1996; Hathaway & Ingco, 1996).

A principal inovag¢do da Rodada Uruguai residiu na negociagio de li-
mites as medidas de apoio doméstico, embora seu significado real te-
nha sido, por enquanto, o de evitar “retrocessos” nas reformas em cur-
SO nos paises. A perspectiva liberalizante dominante saida o fato de
que foi reconhecido, pela primeira vez, que as politicas de subsidios 2
produgdo doméstica devem ser classificadas como promotoras de dis-
tor¢des no comércio (Hathaway e Ingco, 1996). Outros apontam, de
forma mais apropriada, o desafio colocado & préxima retomada das
negociagdes, que serd combinar novos cortes nos subsidios que impli-
cam aumento da producdo nos paises avangados, com a autorizagio
para que os PBR desenvolvam seu potencial agricola (Josling et al.,
1996). Contudo, mais além dos acordos multilaterais, as pressdes in-
trablocos regionais vém tornando “custosa” a adogio de politicas do-
mésticas que impliquem subsidios ou controle de oferta (idem).

Uma avaliagao dos impactos globais do acordo da Rodada Uruguai do
GATT para os produtos agricolas, de acordo com Hathaway & Ingco
(1996), indicaria um reduzido impacto sobre os pregos internacionais,
dados os pequenos efeitos sobre a oferta provocados pelo modesto
ajuste nas politicas dos paises e blocos de paises. A necessidade de
colocar excedentes pelos paises industrializados niio serd afetada —
portanto, tampouco os niveis de ajuda alimentar — jd que ndo houve
substancial redu¢do nos subsidios domésticos e nos incentivos 2
produgio e também nos subsidios as exportagdes''. Quanto ao futuro
proximo, Josling et al. (1996) lembram que um comércio dominado
por produtos manufaturados reduzird o papel de politicas como as de
sustentagao de precos (propria do mundo das commodities), com os
conflitos transferindo-se para o campo das regulamentagdes voltadas 2
sanidade ¢ a qualidade dos alimentos (food safety), e As chamadas

1 . a i %

" O Brasil destaca-se como excegdo entre os PBR pelo compromisso assumido de
redugdo dos subsidios nos produtos agricolas, ¢ a Unido Européia por ser a maior uti-
lizadora dos mesmos,

"' Vale mencionar o *outro lado da moeda’, que seria o risco de um aumento signifi-
cativo dos pregos agricolas internacionais caso os pafses industrializados houvessem
retirado, plenamente, tarifas e subsidios que restringem o acesso aos mercados e pro-
movem a produgdo de excedentes. Essa alta afetaria, sobremaneira, os paises importa-
dores Iiquidos de alimentos, apesar de beneficiar os exportadores,
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e a qualidade dos alimentos (food safety), e as chamadas clausulas
ambientais e sociais.

No momento em que a OMC se prepara para iniciar um novo ciclo de
negociagdes internacionais, hi muitos elementos de incerteza quanto
as perspectivas do comércio internacional como fonte de seguranca
alimentar para os PBR, tanto em termos da geragdo de emprego e ren-
da através do incremento das exportagdes desses paises, como na dispo-
nibilidade de produtos alimentares a baixos pregos. Quanto s exporta-
¢oes, a institucionalidade do coméreio internacional implica relativizar
—em alguns casos abandonar — o suposto das vantagens comparativas
como explicador dos fluxos de comércio, ao passo que a tendéncia do
comércio em diregdo aos produtos manufaturados coloca sérios desa-
fios para que os PBR fagam frente & atual participacio decrescente
com piora dos termos de troca. Meras proje¢des da disponibilidade de
alimentos, por sua vez, sio insuficientes para determinar a capacidade
de acesso dos PBR aos mesmos, desconsideram as conseqiiéncias de-
rivadas da condigio de importadores liquidos de alimentos em que se
encontram estes dltimos, e obscurecem a andlise da dinimica dos sis-
temas agroalimentares.

Nao por acaso vdrios paises membros da OMC vém propugnando pela
inclusdo da seguranga alimentar no ambito das chamadas 'preocupa-
¢Oes nido comerciais' a ser objeto de negociagdes no ambito deste or-
ganismo. Mais do que isso, a inser¢iio passiva (e subordinada) numa
ordem internacional que cerceia, crescentemente, a adogio de politicas
ativas de desenvolvimento ndo se constitui em caminho para lograr
um padrao de crescimento econdmico que, simultaneamente, enfrente
os elevados indices de inigiiidade social, em particular, no tocante i
seguranga alimentar e ao combate & fome. No médio e longo prazos, a
seguranca alimentar estd intimamente ligada ao processo de desenvol-
vimento dos paises, para o qual o sistema agroalimentar cumpre um
papel destacado'”. A propésito, mesmo uma ‘op¢do pelas exportagdes’

" Numa abordagem mais ‘oficial’, McCALLA (1997) conclui que o tema da segu-
ranga alimentar no Século XXI serd mais do que oferta adequada, pois hd que reduzir
a desnutrigiio e fortalecer o desenvolvimento. Os problemas seriam distintos segundo
0 horizonte de tempo. No curto prazo, trata-se de reduzir a fome com enfoque nos
domicilios, em conjunto com agoes habilitadoras ¢ ajuda alimentar no plano interna-
cional. No médio ¢ longo prazos, a seguranga alimentar converte-se numa questio de
desenvolvimento econdmico ¢ social no nivel nacional, para ampliar o acesso aos ali-
mentos, com o apoio de um sistema internacional de pesquisa ¢ de um sistema justo
de coméreio.
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deve ter em conta os diagndsticos que revelam como o desempenho
exportador pode estar condicionado pelo dinamismo econdémico inter-
no aos paises (growth-led exports). A interface entre producio do-
méstica e exportagdes ¢ especialmente visivel no caso dos produtos
agroalimentares — notadamente, nos grandes paises — mais uma vez
entrelagcando os elementos que embasam as nogdes de auto-suficiéncia
produtiva ¢ autocapacidade no acesso aos alimentos'.

O Brasil no Atual Contexto Internacional

O peso do comércio internacional no funcionamento da agricultura e
do sistema agroalimentar no Brasil viu-se bastante ampliado pela po-
litica de liberalizagdo comercial em geral e de integragio econdmica
regional no Mercosul, com a correspondente maior abertura da eco-
nomia brasileira, bem como pela progressiva desregulamentagiio eco-
nomica ¢ a perda de capacidade regulatéria do Estado. A elas se somou
o0 requisito de sobrevalorizagido cambial do atual plano de estabiliza-
¢a0 monetdria que vigorou até recentemente.

A ampliagdo da importancia do coméreio internacional deu-se tanto
em termos do destino da produgido agropecudria e agroindustrial sob a
forma de exportagdes, como em termos do abastecimento alimentar e
do fornecimento de insumos & produgio agricola e agroindustrial atra-
vés de importagdes. No periodo 1980/96, o coeficiente de exportacgoes
(medido pela relagio entre exportagdes e o produto agricola e agroin-
dustrial) oscilou entre 13-15% nos anos 80, com valores mais eleva-
dos na primeira metade da década, retomando trajetéria ascendente
pos-1992, chegando a um pico de 16,4% em 1995. O coeficiente de
importagdes, por sua vez, apGs um retrocesso entre 1980 (7.5%) e
1985 (2,5%), cresce no periodo pés-Plano Cruzado (1986-89), e volta
a se elevar p6s-1993, atingindo o patamar de 8,3% em 1996 (Leite,
1999). Naturalmente, estas tendéncias nos fluxos de comércio seriio
afetadas pelos impactos da crise recente nos principais parceiros co-
merciais do Brasil e pela desvalorizagiio da moeda brasileira.

" METZ ¢ THOMPSON (1997) registram o equivoco de contrapor cultivos ali-
mentares versies cultivos de exportagio, quando hd evidéncias de que fregiientemente
ambos florescem ou declinam conjuntamente, de onde deduzem que politicas puiblicas
para o setor agricola como um todo sdo mais importantes que as dedicadas a um ou a
outro segmento, apesar de admitirem um favorecimento as exportagdes.
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Antes, porém, vejamos os principais elementos que caracterizam a in-
ser¢do do Brasil no contexto do acordo da Rodada Uruguai do GATT.
Desde logo, destaque-se a observagdo de virios analistas sobre o fato
de o acordo ndo ter requerido a abertura dos mercados domésticos dos
PBR & competi¢do externa no grau como muitos deles o fizeram, entre
0s quais se sobressai o Brasil. Segundo Moraes (1996), no tema do
acesso aos mercados o Brasil foi além do requerido ao consolidar sua
pauta com um nivel de tarifas de 35%, exceto nos casos do trigo, ldc-
teos e carnes, onde esse nivel foi fixado em 55%. Quanto s medidas
internas de apoio a agricultura, a redu¢ao em 13.3% da ‘medida agre-
gada de suporte’ nos PBR em 10 anos adotou como periodo-base
1986/88, quando a agricultura brasileira ja havia praticamente elimi-
nado os subsidios, abrindo-se a possibilidade de que eles possam vol-
tar a ser praticados até o limite de 10% do valor da produgio (cldusula
de minimis); este limite comporta exce¢des quando se trata de pro-
gramas de apoio aos agricultores de baixa renda, de reforma agréria e
de formagio de estoques de seguranga alimentar.

Quanto a redugio dos subsidios as exportagdes (36% do valor ou 21%
da quantidade, em seis anos, ou dois ter¢os desses percentuais, em 10
anos, para os PBR), os baixos subsidios que ji eram praticados pelo
Brasil no periodo-base (1986-90) colocaram suas exportagdes em des-
vantagem em relagdo aos paises industrializados seus concorrentes.
Note-se que os EUA ¢ a Unido Européia beneficiaram-se com a possi-
bilidade de escolher o periodo-base (1986-88 ou 1991/92) e de realizar
redugoes menores no inicio do programa e maiores ao final. Por dlti-
mo, o Brasil — que como outros paises ja havia, unilateralmente, des-
mantelado suas politicas de protegio — niio deve ampliar, de forma sig-
nificativa, sua participagio no mercado internacional, em decorréncia
da redugdo das medidas internas de apoio ou pelo maior acesso aos
mercados estrangeiros, como atestam os casos de redugiio tarifiria mi-
nima no suco de laranja nos EUA e na carne de frango na Unidio Eu-
ropéia. Algum ganho poderia advir da redugiio dos subsidios as expor-
tagdes com eventual recuperagio dos pregos agricolas internacionais,
estimada para algo entre 4 ¢ 10%, além da também esperada maior
estabilidade destes precos.

Embora a atual insergdo comercial do Brasil caracterize-se por fluxos
comerciais crescentes do pais com o exterior, importantes desafios
estdo colocados para assegurar o crescimento das exportagdes agrico-
las ¢ agroindustriais. Entre eles, destacam-se a capacidade de diversi-
ficar as exportagdes em dire¢iio aos produtos manufaturados e o en-
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frentamento de um mercado internacional que mantém importantes
restricdes comerciais por parte dos paises avangados. Os principais
produtos agricolas no comércio internacional, pela ordem em valor,
sdo os derivados licteos (leite em pd, manteiga e queijos), o trigo, as
frutas, a carne bovina e o complexo soja, com a perspectiva de o trigo
vir a superar os ldcteos por aumento nos seus pregos, como ocorreu
em 1996, em funcdo da maior demanda proveniente da China. Do
ponto de vista das possibilidades de exportacio, os produtos com mer-
cado mais promissor sio as frutas, e 0os com maior crescimento tém
sido o 6leo de palma, frutas, carne de frango, carne bovina, chocolate,
carne suina, complexo soja e trigo. Como mercados menos dinimicos,
temos o café ¢ o milho (Maluf e Menezes, 1998).

O Brasil participa em 3,4% do total do comércio mundial de produtos
agricolas. Os produtos agricolas representam cerca de um tergo do to-
tal das exportacoes brasileiras, enquanto as importagdes do setor agri-
cola atingem 12% do total. O saldo absoluto entre exportagoes ¢ im-
portagdes mostra uma tendéncia positiva e crescente, sobretudo para
os produtos semimanufaturados e manufaturados. No entanto, o ritmo
de crescimento mais intenso das importagoes, principalmente no perio-
do 1993/96, fez com que elas absorvessem, em 1996, 42% do valor
total arrecadado com as exportacoes (Tabela 3). Nos dltimos dois anos
as importagoes deixaram de crescer e mesmo recuaram um pouco em

valores absolutos, provavelmente fruto da desaceleragdo da economia
brasileira e da recente desvalorizagio da moeda, com aquele coefici-
ente situando-se em 37% em 1998. Apesar do pequeno recuo, man-
tém-se as dividas quanto 4 sustentabilidade ¢ a conveniéncia do atual
padrdo de relagdes comerciais com o exterior baseado na existéncia de
um ‘saldo comercial favordvel’'

Em 1998, um conjunto de seis complexos agricolas ou produtos con-
centraram 88% do valor das exportagdes agricolas e 27% das exporta-
¢Oes totais brasileiras, a saber, soja (grao, farelo e 6leo), café (grio e
solivel), carnes (de aves, bovina, suina e pescados), fumo (folhas e
cigarros), agucar ¢ suco de laranja. Em termos de grau de elaboragio,
os produtos bdsicos representaram 59,9% do valor total das exporta-
¢oes, os semimanufaturados, 13,6% e os manufaturados, 26,5%. Em
contraste com as exportagoes, as importagdes brasileiras apresentam

YA politica cambial exerce importante influéncia sobre a evolugio da balanga co-
mercial. E ainda incerta a amplitude dos impactos da recente ¢ radical modificagio da
politica cambial brasileira, que acarretou acentuada desvalorizaglio da moeda nacio-
nal.
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TABELA 3 - Brasil, Relag¢@o entre Importagdes ¢ Exportagdes de Produtos de
Origem Agropecudria, 1970/1996. (US$ bilhdes)

Ano Importagdes - A Exportagoes - B AB (%)
1970 0,3 2,0 15
1975 0.8 8,9 9
1980 2,5 9.4 27
1990 23 8,5 27
1991 2,7 7.5 36
1992 2.2 8.6 26
1993 2.8 9.4 30
1994 4,0 12,3 33
1995 58 13,5 43
1996 6,1 14,5 42
1997 5.5 16,6 33
1998 5,6 15,3 37

Fonte: SECEX; Coelho (1997) para 1970-1996.

maior diversidade de produtos, embora trigo, arroz, algodio, leite e
derivados, milho, malte e pescados, nesta ordem de importincia, te-
nham correspondido & metade do valor importado em 1998. Os pro-
dutos bisicos representaram 62,6% do valor total das importacdes em
1998, enquanto que os semimanufaturados somaram 4,2% ¢ os manu-
faturados, 33,2% (Tabela 4).

As relagdes comerciais do Brasil com o exterior caracterizam-se nio
apenas pela maior abertura do pais, como também pelo aparecimento
¢ fortalecimento de novos parceiros comerciais. A Unido Européia se-
gue sendo nosso principal parceiro, concentrando 62% do saldo co-
mercial agricola brasileiro. As exportagdes brasileiras para o mercado
norte-americano sdo muito inferiores as dirigidas para o mercado eu-
ropeu, enquanto que as importagdes se equivalem as efetuadas com a
Unido Européia. Com relagio a Asia, as exportagoes vém crescendo
acentuadamente e estdo bastante concentradas no Japdo e China, re-
velando um grande potencial cuja efetivagiio sofre os efeitos da recente
crise financeira e econdmica que afetou, fortemente, aquela regiio. O
Mercosul constituiu-se num instrumento de dinamizagio do comércio
exterior agricola do Brasil em um conjunto expressivo de produtos
agroindustriais. Na maioria deles, verificou-se um crescente volume
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de importagdes provenientes dos paises membros do bloco, substituindo
parcial ou quase integralmente fornecedores extrabloco, de modo a
configurar-se um acentuado déficit no coméreio com os vizinhos. Em
alguns poucos produtos, pode vir a se fortalecer a capacidade exporta-
dora brasileira para os mercados de paises fora do bloco regional. A
pauta de exportagdes brasileiras para o Mercosul é muito diversifica-
da, com um grande niimero de produtos somando valores discretos. E
mais concentrada a lista de produtos importados pelo Brasil, sendo
que trigo, arroz, algodio e ldcteos representam 47% do total. Estudo
recente (David e Nonnenberg, 1997) aponta os casos de complementa-
riedade (cebola, maga, arroz, leite e laticinios, algodio, carnes de aves
e de porcos, trigo), de competi¢io (complexo soja) e de ganhos mu-
tuos (carne bovina) entre o Brasil e seus parceiros de Mercosul.

Nao haveria espago para uma avaliagiio dos impactos da maior abertu-
ra externa da economia sobre a disponibilidade doméstica global de
alimentos que tomasse em conta as diferentes regides e cadeias pro-
dutivas, bem como para identificar alternativas de politicas comercial-
cambial e de suporte a producao doméstica. Para tanto, seria necessa-
ria uma andlise desagregada, na qual os diversos tipos de produtos que
compoem o consumo doméstico, em particular os alimentos essenci-
ais, sejam confrontados com a composi¢io da produgio doméstica e
as pautas das exportagdes e importagdes de produtos agroalimentares.

Caberia, apenas, alertar que os referidos impactos dependem da pre-
senga de bens que permitem algum grau de padronizagiio e contam
com mercado internacional expressivo (commodities), como os princi-
pais cereais, ou, mais genericamente, dependem do enquadramento
dos produtos na condigiio de bens comercidveis (tradable goods) ou
nao-comercidveis (non-tradable goods), os primeiros englobando,
além dos cereais, um niimero crescente de derivados. Inversamente,
importa verificar, também, o peso dos produtos autéctones ou de con-
sumo circunscrito na composi¢io dos alimentos essenciais em um
dado pais ou nas diversas regides que compdem esse pais. Esta cate-
gorizag@io permitiria avaliar os setores afetados pela substitui¢do da
produgiio doméstica por produtos importados a pregos mais baixos, as
repercussoes de um maior volume de exportagdes sobre a disponibili-
dade interna dos bens exportados e, na base de ambos os aspectos, a in-
fluéncia dos pregos internacionais na formagio dos precos domésticos.

Considere-se, porém, que a maioria dos produtos situa-se em algum
ponto entre aqueles dois extremos, significando que héd diferentes
graus de comerciabilidade ou nio-comerciabilidade (degrees of (non-
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tradibility) de um produto. Este grau varia segundo a regiao do pais
(um produto pode ser comercidvel num local e ndo-comercidvel em
outro), ¢ no tempo (em fun¢do de mudangas nos precos relativos).
Além disso, produtos locais (ndo-comercidveis) podem ser quase
substitutos de alimentos importados, ¢ muitos bens importados tém
componentes locais de valor adicionado. Vale dizer, a avaliagio dos
impactos deve ter em conta a significativa fragmentacio (social, cultu-
ral e regional) dos mercados e os diferentes graus de substitui¢ao entre
os bens ndo-comercidveis e os comercidveis (Metz and Thompson,
1997). Uma das conseqiiéncias do anterior € a ocorréncia de impactos
regionais diferenciados provenientes da abertura econémica, segundo
a distribuigao regional da produciio exportada e da produgio domésti-
ca concorrente ou complementar a importada. A andlise por produto
ou cadeia produtiva ¢ requerida com vistas a identificar os segmentos
sociais maiores beneficidrios e eventuais processos de exclusio social.

Seguranca e Soberania Alimentar num Contexto de
Economia Aberta

O desafio que estd posto para os PBR ¢ o de definir estratégias de en-
frentamento da problemdtica alimentar alternativas as que hoje preva-
lecem na maioria deles, sem prejuizo da admissio de alguns aspectos
da nova ordem econdmica internacional, em particular o contexto de
sociedades e economias mais abertas ao exterior. Porém, ao considerar
a ordem internacional, € inevitdvel que se incorporem questdes de so-
berania a nogido de seguranga alimentar. Em rela¢io ao tema deste ar-
tigo, a efetivagdo do direito elementar & alimentagiio tem, entre seus
componentes, o exercicio soberano de politicas de abastecimento que
se sobrepdem a supostos principios de ‘boa economia’ ou a légica
mercantil estrita. Embora nio abordado no texto, agregue-se um ar-
gumento forte em favor da soberania alimentar que é o respeito aos
aspectos culturais presentes na questao alimentar.

Admitir o suposto de economia aberta ndo implica abandonar toda e
qualquer referéncia a auto-suficiéncia produtiva e aderir, incondicio-
nalmente, ao enfoque da autocapacidade, como sugere o falso dilema
‘auto-suficiéncia versus autocapacidade'. Trata-se, isto sim, de reco-
nhecer o papel estratégico cumprido pela produgido doméstica de ali-
mentos, e de atribuir um papel definido, porém realista as trocas inter-
nacionais no abastecimento alimentar, em simultdneo a busca por
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estabelecer novas formas de regulagio das mesmas. No caso de gran-
des paises (por sua dimensdo populacional e territorial) como o Brasil,
o comércio internacional deve ter um papel subordinado e restrito no
abastecimento alimentar relativamente a produ¢dao doméstica. Subor-
dinado as politicas de desenvolvimento como adiante mencionado e
restrito a circunstincias excepcionais e a produtos particulares.

A questdo do abastecimento e, em termos mais gerais, a questio ali-
mentar guardam, como se disse, estreita relagdo com as politicas de
desenvolvimento e seu objetivo maior de promover crescente eqiiida-
de social. Esta relagdo se manifesta na importancia do acesso aos ali-
mentos na promogio da eqiiidade e no significado econdmico e social
das atividades integrantes do sistema agroalimentar. Ambos os com-
ponentes estdo sob impacto da nova ordem internacional abordada
neste texto.

As formas de regulagiio do comércio internacional sofrem pressdes de
dois tipos. A principal delas vai na dire¢ao de que a OMC aprofunde a
perspectiva liberalizante que presidiu os acordos da Rodada Uruguai
do GATT e cujos resultados ainda estiveram muito aquém do espera-
do por seus defensores. No caso dos produtos agroalimentares, o en-
quadramento das politicas de suporte a produg¢do doméstica deveri
constituir-se num dos principais objetivos das negociagdes futuras.
Contudo, hd uma outra fonte de pressao gerada pelos recentes aconte-
cimentos na esfera financeira internacional, que podem vir a reforgar
os argumentos dos que propugnam pela introdugdo de mecanismos
protetores anti-especulativos no plano internacional, e dos que apon-
tam a conveniéncia da adogdo de politicas ativas de apoio a produgio
doméstica em face da fragilidade das contas externas dos PBR. A
‘globaliza¢do da pobreza’ atingindo os paises mais avancados — sem
embargo da sua extrema gravidade nos PBR — poderd também favore-
cer uma amplia¢do das ressalvas a I6gica mercantil estrita que ora pre-
side os acordos internacionais. A tarefa mais complexa constitui-se,
sem divida, em colaborar no estabelecimento de novas referéncias
para a regulagdo do comércio internacional, com base num enfoque
onde a seguranca alimentar deixaria de ser apenas uma ressalva tole-
ravel ao funcionamento das forgas de mercado.

Economias mais abertas implicam, também, submeter os sistemas pro-
dutivos nacionais a pressoes competitivas valorizadas pelas visdes
convencionais como elemento indutor de eficiéncia (as vezes chamada
de modernizagdo). O enfoque baseado na autocapacidade traz impli-
cita esta suposi¢do. Sem entrar no debate acerca dos componentes ‘es-
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purios” do processo competitivo internacional e dos equivocos associ-
ados a nog¢ao de eficiéncia, a dindmica das economias capitalistas (ba-
seada no bindmio concorréncia e apropriagao privada de ganhos) ¢ in-
trinsecamente excludente, de modo que a necessdria busca por maior
eficiéncia produtiva, com a qual todos concordam, traz consigo a ar-
madilha da exclusio social.

Os sistemas agroalimentares sao um campo propicio a ocorréncia des-
se fendmeno, em especial em seu segmento agricola, no qual a agri-
cultura de base familiar pode ser vitima dos instrumentos (eficiéncia e
capitaliza¢do) colocados como condigaio para sua sobrevivéncia. Esse
resultado do processo concorrencial pode ser parcialmente evitado
pelo aumento da demanda efetiva por alimentos que sempre acompa-
nha as redugoes no grau de desigualdade social. Contudo, permanece
o desafio de desenvolver uma nogio de ‘eficiéncia subordinada ao
critério de eqiiidade social’ que, entre outros, requer assumir os custos
inerentes as politicas de sustentagdo da agricultura familiar e dos pe-
quenos negocios alimentares urbanos, considerados enquanto catego-
ria ou segmento social base de um modelo de sociedade equitativa, e
nao apenas como meros agentes econémicos individuais.

Infelizmente, as formulagdes sobre o papel do comércio internacional
que predominam entre nds tém desconsiderado a desejada prevaléncia
das politicas de desenvolvimento sobre as politicas comerciais. A pro-
eminéncia dos objetivos estritamente comerciais resulta, por sua vez,
no reforgo a convencional e nociva separagiio entre eficiéncia econd-
mica (para ser competitivo) e eqiiidade social, colocando-se a primeira
como objetivo principal a ser perseguido. Argumentos de (in) eficién-
cia sdo a justificativa bdsica também para desqualificar questdes como
as aqui levantadas sob o rétulo da soberania e da seguranca alimenta-
res em favor de uma estratégia de inser¢io internacional com benefi-
cios incertos e restritos & pequena parcela da populagio.
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CESTA BASICA: O QUE HA DE NOVO NA
REGULACAO DOS MERCADOS AGRICOLAS

Guilherme Costa Delgado’

Introducao

s mercados agricolas e o comércio internacional da “commo-

dities” agricolas vio completar praticamente quatro anos da

plena vigéncia do Acordo de Ouro Preto (institui a Unifio
Aduaneira do Mercosul), e da aprovacio pelo Brasil dos seus termos
de adesdio ao Tratado da Organizagio Mundial de Comércio. Da mes-
ma idade desta nova regulamentagiio é a Reforma Monetdria que criou
o real, com suas regras cambiais e monetdrias implicitas que conjuga-
das aos acordos internacionais do comércio redefiniram um novo pa-
drdo de funcionamento desses mercados agricolas.

Por outro lado, anteriormente a essa mudanga, os produtos mais im-
portantes da cesta bdsica passavam por um processo de intervencgio
nos sistemas de pregos do produtor ¢ de atacado cuja légica e instru-
mentos remetia-os a uma regulagio do mercado interno, completa-
mente distinta da atual.

O aparente sucesso da estabilizacio de precos geral da economia, e
particularmente dos produtos da cesta basica, desmobilizou esforgos
analiticos, levando muito apressadamente as conclusdes enfiticas so-
bre vantagens e maleficios do novo ¢ do antigo regimes, com eviden-
tes preferéncias pela nova situaciio. Na verdade o contraponto novo x
velho ¢ viesado pela ndo explicitagio racional dos conceitos.

Neste artigo vamos tentar compreender o que se passa, revelando o
significado dessas mudangas nos precos, produg¢do e consumo dos
produtos da cesta bdsica de origem agropecudria. Mas para descrever

" Pesquisador do IPEA.



mudangas € preciso conhecer os pontos de partida e de chegada dos
dois sistemas, ¢ ainda a fusdo transitéria dos seus elementos que se d4
na realidade concreta.

Antecedentes

A pritica da intervengdo centralizada nos mercados agricolas forjou-se
a partir de 1930, ndo sem alguma concepgido de seguranga nacional
advinda do periodo da II Guerra e das necessidades do abastecimento
do mercado interno, isolado do exterior em fun¢fio dos notérios riscos
a navegacdo maritima e a prdtica regular de comércio.

Mas a idéia de favorecer a produgio de alimentos voltada ao mercado
interno ¢ anterior, e por assim dizer demarcava j4 antes dos anos 30 as
concepgdes distintas de politica agricola do Partido Republicano Rio-
grandense de Getilio Vargas e dos liberais conservadores de Sio Paulo
e do Governo federal', ostensivamente voltados & monocultura ¢ i ex-
portagio do café.

No periodo dos dois governos Vargas 1930, 1945 e 1951-54, enrige-se
toda uma concepgio de intervengiio nos mercados agricolas e regio-
nais relevantes, a comegar pelo café, com a mobilizagdo do Departa-
mento Nacional do Café na compra entre 1931-1944 de 78 milhdes de
sacas. A criagdo do Instituto do Agiicar e do Alcool j4 em 1933, ante-
cedida pelas agdes emergenciais em 1931 para defesa da producio do
aguicar, marca um outro referencial da politica intervencionista face 2
crise de 1929. Ao longo do governo Vargas sio criados ou ampliados
os Institutos e Autarquias para fazer face as diferentes demandas regio-
nais do setor rural. Destaque especial merecem o Servigo de Expansio
do Trigo do Ministério da Agricultura (1944), e a Comissio de Finan-
ciamento da Produgdo (1943), pela importante misso que virdo a cum-
prir na politica agricola vinculada a expansido do mercado interno.

O regime militar (1964-85) nio apenas mantém como refor¢a os apa-
ratos de intervengiio nos mercados agricolas, que agora sio nacionali-
zados em suas concepgdes funcionais ¢ denominados por sistemas e
politicas nacionais. Exemplos mais importantes do periodo sio o Sis-
tema de Pesquisa, Sistema de Extensdo Rural, Politica de Garantia de

' Para uma andlise do idedrio politico ¢ das prioridades de politica agrdria dos go-
vernos gatichos na Repiblica Velha ver ALFREDO BOSI “Dialética da Coloniza-
¢do"- Sio Paulo, Cia. de Letras 1992, pp. 281-295,
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Pre¢os Minimos, Estoques Reguladores, Sistema Nacional de Crédito
Rural, Centrais de Abastecimento, etc. Esta estrutura convive com os
aparatos regionais e por produto criados na era Vargas, justapondo-se
as novas estruturas e constituindo gigantesco setor piblico agricola,
desmontando nos anos 90, concomitante a aplicagio dos principios do
“Consenso de Washington™ para a economia brasileira. Somente no
creptisculo dessa era de intervencido é que se ensaiou a montagem de
um sistema especifico de regulamentagiio de pregos e estoques pu-
blicos de “commodities”; razoavelmente consistente com a idéia de
regulagdo simultinea dos pregos dos alimentos nos mercados de pro-
dutor e de atacado. Na verdade estes mercados sempre sofreram inter-
vengdo no pds-guerra, mas quase sempre pontual, segmentada e nio
sem freqiiéncia contraditéria’.

Observe-se que a novidade e o fundamento para a introdugio das re-
gras do Prego de Liberagio de Estoque, inicialmente denominado de
Precos de Intervengio, justificaram-se como salvaguarda 2 agiio go-
vernamental no mercado de estoques, caracterizada pela politica até
entao seguida pela antiga SEAP (Secretaria Especial de Abasteci-
mento ¢ Preco). Estando esta Secretaria situada ora no Ministério da
Fazenda, ora no Ministério do Planejamento, sua fungiio politica sem-
pre esteve associada a contengdo de pregos e, particularmente, daquele
conjunto de pregos ligados a cesta bisica. Neste sentido, a interveng¢io
da SEAP na venda de estoques nilo estava associada a regras, mas 2
pressdo da conjuntura ou as demandas casuisticas de atacadistas, agro-
industriais, exportadores, etc. Estes obtinham melhores pregos e pra-
zos oficiais sob compromisso de “Acordo de Cavalheiros”, tendo em
vista reduzir o impacto® inflaciondrio dos produtos bdsicos. Tais inter-
vengoes, pelo seu cardter ndo regular, introduziam incerteza crescente
no mercado de estoques, contribuindo para maior instabilidade dos
precos nos mercados do produtor, ao mesmo tempo em que desestabi-
lizavam intertemporalmente o mercado de atacado.

* O prego de liberagiio de estoque (PLE), segundo a Portaria n® 182/94 que o redefi-
ne, ¢ dado por uma “média mével dos pregos reais de uma séric minima de 48 (qua-
renta e 0ito) meses consccutivos, considerados até o pemiltimo més anterior ao cil-
culo do PLE, admitindo-se a exclusiio simétrica dos cinco maiores ¢ menores pregos
da séric”. A essa média mével acrescenta-se 15% de margem para “contemplar o
custo de estocagem até a entressafra”.

* Para uma fundamentagiio tedrica do conceito de coordenador ou forjador de mer-
cado em sistemas semelhantes ao que ora analisamos, ver KREGEL (1978, p. 66-77) ¢
(DAVIDSON 1978...).
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A intervengio regulada nesse mercado que o prego de intervengio
inaugurou corresponde a introdugao de um coordenador de inter-
cambio no sistema, no sentido de autoridade que estabelece ordem e
liquidez nos mercados em que opera’,

A regulamentagido de um sistema alinhado de precos publicos ¢ inau-
gurada a partir de 1987 com a introdugdo do preg¢o de intervencio’,
posteriormente rebatizado na Lei Agricola de 1991 como Prego de
Liberagiio de Estoques. Este conceito, que reflete pregos “tendenciais”
de mercado acrescidos de pequena margem, funciona como mecanis-
mo detonador & venda de estoques publicos. Por sua vez, os precos
minimos ao produtor, fixados como limite inferior, estabelecem as
balizas inferiores por meio das quais a autoridade em estoques erige
um sistema de estabilizagio de preco das commodities, regulado pela
figura implicita do coordenador de intercimbio.

Dois outros pregos piiblicos relevantes se articulam implicitamente ao
referido sistema: o custo unitdrio de remigio dos estoques e o preco de
importagdo CIF. O primeiro, como medida de custo fiscal da politica,
permite que se detectem muito cedo os impactos deficitdrios deste
sistema.

Por seu turno, o prego de importagio CIF ¢ uma varidvel pouco rele-
vante no inicio, haja vista o grau relativamente alto de protegiio nio-
tarifdria de que gozava o mercado interno.

Mas ¢ pressuposto técnico e politico deste sistema de intervengio que
os pregos de importagiio ¢ as quantidades importadas se subordinas-
sem a regra do PLE.

‘ Para uma andlise histérica do sistema de intervengiio na agricultura. Ver
DELGADO GUILHERME, “Capital ¢ Politica Agrdria no Brasil, 1930-1980". In:
TAMAS SZMRECSANYI WILSON SUZIGAN (org.), “Histéria Econdmica do
Brasil Contemporineo”, Sio Paulo, Ed. Hucitee, 1997.

* 0 prego de intervengdo no sistema de estoques publicos ¢ introduzido em 1987,
passando por virias adapta¢es formais até ser regulamentado pela Lei n° 8174 de
30/06/91) ¢ Portaria Interministerial 657/91, que o especificou sob a designagio de
Prego de Liberagio de Estoque (PLE).
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A Experiéncia de Liberalizagao

A partir de 1995 a politica governamental para os mercados agricolas
¢ ostensivamente de liberalizagdo e abertura externa. Fora precedida
nos governos anteriores de 1988 a 1994 pela desmontagem da maior
parte dos aparatos de intervengdo criados no perfodo Vargas e durante
o Regime Militar.

A nova politica para os mercados agricolas de produtos da cesta bésica
persegue o objetivo da estabilizagdo de pregos finais, sem interven-
¢oes diretas mediante uso de estoques piblicos nos mercados ataca-
distas. O mercado aberto ¢ privilegiado a importagdo de “commodities”,
sob os regimes de baixa ou nula tarifa (Tabela 1), cimbio supervalori-
zado e liquidez externa abundantemente. Esta orientagdo domina toda
a cadeia de precos internos, impondo padrdo baixista aos precos de
produgao.

TABELA 1 — Aliquotas de Importagdo para Produtos Selecionados
(Exceto Mercosul)

Ano | Arroz | Feijaio | Milho | Leite | Algodio | Trigo ((l':g:::
1989 20 25 15 40 30,6 - 30
1990 20 15 15 30 30,6 25 20
1992 15 0 15 20 25 40 10
1994 10 10 10 20 12,5 30 10
1995 13 13 10 20 5 13 10
1997 13 13 11 19 9 13 13
A% | 35 | 48 | 266 | -525] 706 | 48 | 566
89/97 ! ' :

Fonte: Secretaria da Receita Federal/Ministério da Fazenda, Elaboragio do Autor.

Os pregos de mercado em nivel de produtor caem sistematicamente ao
longo dos cinco tltimos anos para o arroz, milho, feijdo, trigo, leite,
carne bovina e algodio em carogo, etc. (Tabela 2), e a politica de pre-
¢os minimos niio contradita este movimento. Na verdade os arranjos
de securitizagdo da divida agrdria, vinculando os compromissos a pa-
gar & evolug@o dos pre¢os minimos criou uma certa armadilha contra
as tradicionais pressdes por reajuste anuais de precos minimos.
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TABELA 2 — Evolugio dos Pregos Recebidos pelos Agricultores, valores reais
em R$ de dezembro de 1997/unidade

Arroz Milho | Feijdo Algodio Trigo | Leite Cm:ne
Ano casca K ke carogo ke litro bovina
kg 8 . kg kg
1990 0,30 0,20 0,89 0,58 0,19 0,39 2,58
1991 0,38 0,21 0,88 0,59 0,19 0,37 2,38
1992 0,28 0,19 0,69 0,52 0,23 2:35 227
1993 0,28 0,20 0,86 0,59 0,21 0,36 2,40
1994 0,27 0,17 1,04 0,60 0,18 0,32 2,33
1995 0,22 0,14 0,62 0,52 0,17 0,34 1,90
1996 0,23 0,16 0,68 0,54 0,22 0,30 1,61
1997 0,24 0,13 0,61 0,58 0,15 0,26 1,63
A%S0OIT* | 563 |-438 398 | o 276 | 419 | -458
médio ao ano
A%IAIT™ | 357 | 920 |-1226 | -100 | -527 | 589 | 915
médio ao ano

“Taxa geoméltrica anual para o perfodo 90-97,
“* Taxa geométrica anual para o perfodo 94-97,

Fonte: Revista Agroanalysis Fevereiro/98. Pregos recebidos pelos agricultores. Valo-
res reais (em R$ de janeiro de 1997/unidade). Elaboragiio do Autor.

Em sintese, os efeitos da abertura praticamente liquidaram o intento de
coordenagao simultinea do mercado de produtor e mercado de ataca-
do. O PLE ¢ abandonado como limite superior & desmobiliza¢io de
estoques, como também a prépria concep¢ao de formagiio, carrega-
mento e desmobilizagio de estoques reguladores é desativada.

Observe-se que hd uma légica implicita no sistema de coordenagio de
pre¢os do PLE que obriga a adequagio das importagdes (pregos e quan-
tidades) aos limites do proprio PLE. Uma vez estabelecido o principio
do mercado livre, ndo faz sentido a persisténcia deste limite, como
também a manutencio dos estoques com fins estabilizadores. Com o
novo sistema de tarifas em vigor e as regras de livre intercimbio no
MERCOSUL, desaparece de fato o PLE.

Por outro lado, o pre¢o minimo ao produtor continua a existir, mas
somente como seguro de pre¢o e nio mais como limite inferior i co-
mercializag@io de estoques agricolas. Desaparece praticamente a aqui-
si¢do direta, ¢ o sistema de pregos minimos comega a operar mais
freqlientemente como seguro de pre¢o sem aquisi¢io de produtos.
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Recupera-se, sob vdrias modalidades, o sistema do “targer-price” norte-
americano, criando-se explicitamente o Prémio para Escoamento da
Produgio — PEP.

Tecnicamente este sistema tem sido usado nas situagdes de déficit de
produgio relativamente & demanda interna, induzindo a saida da pro-
dugio das zonas agricolas para as zona urbanas mediante o pagamento
de prémios. Estes sdo leiloados em Bolsa junto aos atacadistas dis-
postos a pagar pregos minimos ao produtor, escoar a produgio para
determinadas pragas e ao final receber referido prémio. A experiéncia
do PEP tem sido utilizada nos mercados deficitdrios do trigo e do al-
godio e em menor escala, no mercado do milho.

Cesta Basica — Politica de Comércio e Demanda Efetiva

A politica de abertura comercial, na forma em que esta operou a partir
da estabilizagio monetdria, resultou de um lado na pressio baixista
sobre os pregos agricolas do produtor ao consumidor, e de outros lado
provocou a elevagio significativa do coeficiente de bens importados
da cesta bdsica. Estes dois movimentos nio sdo aleatérios, mas refle-
tem claramente a orientagio externa da politica comercial e macroe-
condmica pds-real. No primeiro caso, a queda de precos agricolas cor-
responde a uma transferéncia indireta de renda, apropriada em parte
pelos consumidores da cesta bdsica. Mas por outro, este incremento
relativo de renda real transmite-se, em termos de demanda efetiva, sob
a forma de gastos monetdrios na aquisi¢dio de um subconjunto de bens
— saldrio importados, proporcionalmente maior e relativamente mais
barato.

Pode-se demonstrar que sob o enfoque da demanda efetiva a orienta-
¢ao liberalizante de coméreio e da politica agricola apresentam efeitos
nulos ou negativos sobre as trés principais macrovaridveis que coman-
dam a demanda agropecudria: saldo de comércio exterior agricola,
consumo de bens - saldrio e estoques ptiblicos de “commodities”.

No primeiro caso ¢ o aumento desregulado de importagdes de produ-
tos agricolas que praticamente anula os ganhos de exportagio, produ-

zindo um saldo de comércio externo agricola cadente com relagdo ao
PIB (Tabela 3).
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TABELA 3 - Principais Produtos Agropecudrios Importados: 1990/96
(U$ Milhoes)

Trigo ¢ o _ | Leite Demais Tﬁlal.- ,

Ano Farinha Algoddo | Arroz em pé Pescados prod. bésicos lmpo‘r‘lagucs
agricolas
1990 2950 | 1564 | 138,1 56,9 [ 170,6 906,6 2.438,6
1991 | 4453 | 177.1 | 3463 77,3 | 173.1 818,1 2.797.8
1992 5457 | 2119 | 1422 | 608 92,2 458,1 2.4449
1993 7339 | 650,0 | 1968 | 1046 | 1382 788.8 3.796,6
1994 | 776,7 | 561,6 | 2964 | 172,5 | 1759 1.009.9 5.059.4
1995 | 9374 | S544,1 | 2764 | 409,1 | 280, 1.351,6 6.450,2
1996 | 934,5 | 857,7 | 298,8 | 3169 | 2800 1.448,2 6.825,3

* Fonte: SECEX - Elaboragio MA/SPA/DEAGR1 - f. BENEDITO ROSA op. cit, p.22.

Observe-se que o setor agricola e os complexos agro-industriais a este
relacionados sempre desempenharam um papel muito ativo na geracio
de saldos comerciais externos, algo que foi perseguido com prioridade
no periodo 1983/93. A partir do triénio 1994/96 este desempenho do
comércio agricola ¢ interrompido e o saldo comercial passa a ser ca-
dente com relagio ao Produto Interno Bruto (Tabela 4).

TABELA 4 - Exportagdo - Importagio ¢ Saldo de Comércio Agricola -
1990-96 (Milhoes)

Exportagdes Importagdes Saldo Comercial Saldo
Agricolas Agricolas Setorial setorial/PIB

Ano | Bdsicos | Total Bdsicos | Total

1990 | 5456,6 8545,1 | 1.666,7 | 2.438,6 61053 1,40%
1991 | 4478,7 70083 | 1.9694 | 2.797.8 4271,5 1,11%
1992 61413 08259 1.4458 | 2.4449 7381,0 1,97%
1993 | 68212 | 10.738,7| 2.499,6 | 3.796,6 6.987,4 1,62%
1994 | 8379,5 | 13.805,7| 2.772,7 | 5.059.4 8.746,4 1,56%
1995 | 7636,5 | 14.893,4| 3.360,6 | 6.450,2 83277 1,09%
1996 | 8548,3 | 15.363,2| 3.731,5 | 6.8253 8.5379 1,13%

* Fonte: SECEX - Elaboragio MA/SPA/DEAGR] - . BENEDITO ROSA op. cit., p. 23.
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O segundo movimento, o da elevagio do coeficiente de produtos im-
portados da cesta bdsica, provoca impacto negativo na Balanca Co-
mercial e principalmente substitui os efeitos de propagagio de consu-
mo interno sobre produgio e emprego rurais.

O terceiro componente — a liquidagiio do sistema de compra excedente
ao pre¢o minimo, precedida de redugio de niveis de prego, seria na
melhor das hipéteses compensado por um sistema de garantia de pre-
¢os mediante pagamentos diferenciais (exemplo do PEP). A evidéncia
¢ mais no sentido de desmonte do sistema de seguro que de sua subs-
tituigdo orientada para um novo regime ao estilo do “target price”.

Os trés principais vetores que puxam o crescimento agricola — consu-
mo interno de produtos da cesta bdsica, saldo de comércio exterior e
estoques publicos de alimentos — perderam dinamismo interno e ao
mesmo tempo ganharam direta ligagdo com o crescimento das impor-
tacoes. O efeito estrutural de uma tal mudanga impde mais constran-
gimento externo ao crescimento econdmico pelo lado da cesta bisica,
a que se somam todos os outros jd conhecidos — coeficiente de impor-
tagGes industriais, investimento em infra-estrutura de servigos piibli-
cos, conta de servicos estruturalmente deficitdria, etc.

Conclusao

A abertura comercial e a estabilizagio monetdria trouxeram mudancas
estruturais para os mercados de “commodities” e indiretamente tam-
bém para o mercado de terras, levando a processos de desvalorizacao
acentuada dos pregos agricolas e também dos pregos da terra.

No ambito dos mercados de produtos agricolas, fortemente ligadas a
provisao de alimentos e de vestudrios, como sejam trigo, algodio, ar-
roz, milho, leite, carnes, etc., a desmontagem do antigo sistema de
coordenagiio de pregos piiblicos (prego minimo e PLE), seguida da
liberalizag@io do comércio exterior, trouxeram consegiiéncias além do
rebaixamento de pregos. Houve substituigio do modelo de garantia de
pregos, privilegiando-se o método de seguro sem compra de exceden-
tes, adotando-se a prdtica mais dgil dos pagamentos diferenciais entre
pre¢o minimo e prego de mercado.

Por outro lado, as mudangas provocadas pelo modelo de liberalizagdo
de comércio e desregulamentagiio dos mercados agricolas afetam es-
truturalmente os mercados e a produgiio agricola de trés formas fun-
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damentais: 1) eleva o coeficiente de importagdes do subconjunto de
produtos agricolas que compde a cesta bdsica; 2) reduz relativamente
o0 saldo de comércio exterior agricola como propor¢do do Produto In-
terno Bruto; 3) reduz significativamente o papel comprador de esto-
ques de alimento desempenhado pelo governo federal.

Estas trés mudangas, reforcadas pelas regras conjunturais de cimbio e de
juros do real, exercem efeito dindmico negativo sobre a produgio e em-
prego rurais ao elevar o coeficiente de dependéncia por importagdes de
cesta basica e reduzir relativamente o saldo de comércio externo.

Finalmente as préprios alteragoes de pregos relativos dos produtos de
cesta bdsica, em parte transmitidas aos consumidores, constituem elas
proprias, pelo efeito renda que geram, um novo foco de pressio sobre
importagoes.

Todo esse modelo liberal — desregulamentado de politica agricola —
apoia-se na disponibilidade interna de um megafundo de reservas
cambiais, permanentemente realimentado por fluxos de entradas cam-
biais compativeis com o tamanho do déficit em Conta Corrente que
gera. Nio € preciso dizer que os seus fundamentos macroecondmicos,
assim como os fundamentos desta politica agricola escapam da justifi-
cativa racional e ética e caem no campo da aposta e do jogo especula-
tivo puro. Este jogo, a o que tudo indica, nio poderd ser o mesmo a
partir da crise financeira atual. Isto nos impde por necessidade uma
nova politica agricola, certamente menos dependente de importagdes e
fortemente diferenciada do estilo liberalizante adotado no ltimo qiiin-
qtiénio.

O Fundo de Reservas Cambiais que em ltima instincia ancorou os
pregos e quantidades da cesta bésica desvaneceu-se no ar da sua pré-
pria inconsisténcia. E tempo de se construir uma nova estrutura regu-
latéria. Isto ndo significa o retorno ao sistema anterior, como também
nao comporta a continuidade do modelo liberal. Mas uma nova politi-
ca agricola no quadro histérico atual ndo poderd desconhecer as de-
mandas por produgiio ¢ emprego rurais puxadas pelos requerimentos
da cesta bdsica e das exportagdes, “pari-passu” ao fortalecimento dos
diferentes sistemas de produtores familiares. Os instrumentos e recur-
sos desta nova politica ainda nio estido desenhados e certamente niio ¢
pretensao deste texto fazé-lo.
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TRANSFORMACIONES EN EL SISTEMA
AGROALIMENTARIO ARGENTINO Y SEGURIDAD
ALIMENTARIA: MODERNIZACION CON
EXCLUSION SOCIAL?

Graciela Ghezan'
Modnica Mateos?

Introduccion

lo largo de las dltimas décadas la mayoria de los paises se en-

cuentran inmersos en un proceso de transformacién estructural,

tendiente a delimitar un nuevo modelo de acumulacién e inser-
cién internacional, como respuesta a la nueva economia globalizada.

En Argentina, ante el agotamiento del patrén de sustitucién de impor-
taciones, se pone en marcha un nuevo modelo, donde el redimensiona-
miento del rol del Estado, con la liberalizacién de la economia (desre-
gulacion, privatizaciones) y la apertura externa, aparecen como las
condiciones locales para la insercién en el proceso de internacionali-
zacion del capital productivo y financiero. En la medida en que se abre
la economia y se reafirma el papel del mercado en la asignacién de los
recursos, se ponen en evidencia y se comienzan a incorporar las trans-
formaciones técnicas, productivas y comerciales ocurridas en los tlti-
mos afos en la economia mundial.

En este sentido, el proceso se diferencia del ocurrido en los paises de-
sarrollados, donde se comienza con la introduccién de innovaciones
técnicas en el aparato productivo, se modifica la 16gica microeconémica

! Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)/Facultad de Ciencias Agra-
rias (UNMDP) Argentina.

* Facultad de Ciencias Agrarias, Universidad Nacional de Mar del Plata (UNMDP),
Argentina.



y el Estado acompaiia esas transformaciones. En Argentina, el cambio
se inicia desde el estado, que con la politica macroeconémica lleva a
profundas modificaciones en el modelo de funcionamiento productivo
y comercial, haciendo que la cuestién de la competitividad internacional
se constituya en un elemento de central importancia en la actualidad.
Es que, en la medida en que se consolida una economia abierta no sélo
debe repensarse el papel de las empresas en el mercado externo — que
funcionaron muchas veces como colocadoras de excedentes — sino
también en el mercado interno, ya que la competencia internacional se
internaliza en la economia nacional, tanto por la importacién de produc-
tos alimentarios, como por el establecimiento de empresas extranjeras.

Por otra parte los procesos de integracién regional llevan a estrategias
de reconversién espacial, impulsadas fundamentalmente por las firmas
transnacionales y los grandes grupos econémicos, ante las posibilida-
des de especializacion productiva y de ampliacién del mercado, via el
MERCOSUR.

Estas son las nuevas reglas de funcionamiento de la economia argenti-
na, que sirven de marco al proceso de reestructuracién productiva y co-
mercial del sistema agroalimentario, al cual nos referiremos. Estas com-
diciones se manifiestan con mayor claridad a partir de la estabilidad. En
primer lugar, porque se ponen al descubierto las ineficiencias existentes,
que anteriormente podian ser gerenciadas con un adecuado manejo
financiero. En segundo lugar, la estabilidad genera inicialmente un
aumento del consumo que reactiva el mercado interno de alimentos. Si
a la situacién interna se agrega una coyuntura favorable en el mercado
internacional de los productos exportados y la eliminacién de aranceles,
es posible explicar el crecimiento de la economia argentina hasta me-
diados de los '90. En los dltimos afios, las sucesivas crisis internacio-
nales, con la consecuente caida en los precios y en algunos casos,
pérdida de mercados, han provocado una desaceleracién del crecimiento
econdmico. A su vez, los procesos de concentracion y centralizacion del
capital, asi como la incorporacién de tecnologias ahorradoras de mano
de obra, ponen de manifiesto con mayor crudeza el costo social del
modelo, en términos de empleo y distribucién del ingreso.

En este trabajo consideraremos los rasgos salientes de las transforma-
ciones ocurridas en el Sistema Agroalimentario, marcados por los pro-
cesos de concentracion y extranjerizacién de las empresas industriales
y de distribucién; la incorporacién de las cadenas de distribucién como
actores de gran relevancia y los cambios en los hdbitos de consumo de
la poblacién.
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Al analizar tanto los aspectos productivos y comerciales, como los pa-
trones de consumo trataremos de ir rescatando los impactos del mode-
lo en el empleo y, la distribucién del ingreso, sobre la cuestion alimen-
taria. De esta forma intentaremos poner en evidencia las dificultades de
Argentina — generalizables a América Latina — de lograr la competiti-
vidad y modernizacion necesarias en un mundo globalizado, sin
generar procesos de exclusion social. A su vez esto nos permitird
repensar las temdticas de abastecimiento y seguridad alimentaria en
un pafs excedentario en alimentos.

En ese sentido, utilizaremos el concepto amplio de seguridad alimen-
taria adoptado por la FAO en 1983, cuyo objetivo es "asegurar que las
personas tengan, en todo momento, acceso fisico y econémico a los
alimentos bdsicos que necesitan”. Esto implica no solamente asegurar
una oferta adecuada de alimentos, sino también garantizar el acceso a
los mismos.

En el capitulo I se analizan las transformaciones ocurridas en la dé-
cada del "90 en la industria de alimentos y bebidas. Se parte por
describir el crecimiento de este sector, sefialando que la dindmica ha
sido diferencial por rubros, vinculados al comportamiento del consu-
mo o de los mercados externos. La entrada de empresas extranjeras en
la elaboracién de alimentos — via la adquisicién de empresas naciona-
les o la instalacién de nuevas plantas — constituye otro de los hechos
significativos del perfodo. Por iiltimo, se plantean los impactos de este
proceso en la concentracién del capital y en la generacién de empleo.

En el capitulo II se consideran las modificaciones en el sistema de
abastecimiento de alimentos (que tienen sus inicios en la década del
'80), a partir de los procesos de concentracién del comercio minorista,
marcados por la importancia creciente de las cadenas de super e hiper-
mercados. Como en el capitulo anterior, se hard referencia a los proce-
sos de concentracion y al rol de la inversién extranjera, sefialando los
debates existentes alrededor de los impactos del supermercadismo en
los precios al consumidor y en el empleo.

El capitulo III se refiere a los cambios en los hdbitos alimentarios y la
heterogeneidad en los patrones de consumo vinculados a los niveles
de ingreso. Es decir que en este punto también se parte por la incorpo-
racién en Argentina de las tendencias globales en los hédbitos alimen-
tarios, relacionados con el aumento del consumo fuera del hogar, la
disminucién del tiempo de preparacién de las comidas, el alarga-
miento de la conservacion de los productos, asi como la mayor valo-
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rizacion de los productos sanos y naturales. Posteriormente se plantea
que los problemas de desempleo y distribucién regresiva del ingreso
llevan a patrones alimentarios diferenciales entre los distintos estratos
sociales, considerando las estrategias de supervivencia desarrolladas
por la poblacién de menores recursos.

En las consideraciones finales se retoma el problema de la seguridad
alimentaria en Argentina, en el contexto del nuevo modelo macroe-
conémico. Se expresa que el debate actual se centra en vincular el
tema a la cuestién de pobreza o a la distribucién del ingreso, con dife-
rentes connotaciones respecto a las politicas a implementar.

I. LA INDUSTRIA ALIMENTARIA

1. Estructura y dindmica de la industria de alimentos y bebidas

La elaboracion de alimentos y bebidas constituye uno de los sectores
mds importantes de la industria nacional. En 1994, su participacién
supera la cuarta parte del valor bruto de la produccién manufacturera
(28%) y del empleo industrial (27%) y alcanza casi la mitad de las ex-
portaciones industriales (45%). Esta industria estd constituida por alre-
dedor de 22.000 locales industriales y ocupa 273.000 empleados.

La industria alimentaria muestra un gran dinamismo en el periodo 90/
94. Como resultado, se observa un aumento en la participacién rela-
tiva de la industria de Alimentos y Bebidas en el PBI y en el sector
manufacturero. Por otra parte, aumenta la participacién de bebidas en
detrimento de los alimentos (Cuadro 1).

CUADRO 1: Participacién de la industria de alimentos y bebidas en el PBI.

en %
Indicadores 1980-84 1985-90 | 1990-94
PB manufacturero / PBI 20 27 27
PB industria alimentos y bebidas/ PBI 5 5 7
PB alimentos y bebidas/ PB manufacturero 18 17 26
PB ind. Alimentos./PB alimentos y bebidas 82 84 79
PB ind. Bebidas/PB ind.alimentos y bebidas 18 16 21

Fuente: La industria argentina de alimentos y bebidas, SAPyA(1996).
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Las ramas mds importantes en su aporte al VBP en 1984 eran, carnes;
aceites y derivados; aziicar; ldcteos; molineria y panificacion (73%).
En 1994 el cambio mds significativo es la salida de la rama azicar del
tercer puesto y la entrada de las bebidas sin alcohol en el quinto. El
crecimiento de los '90 tiene dindmicas diferentes en los rubros que la
conforman, determinadas fundamentalmente por la evolucién del con-
sumo interno y de la exportacion.

En este periodo, dentro de las ramas mds dindmicas que se vinculan al
aumento del consumo alimentario y la mayor segmentacion, se desta-
can la panificacién (en particular galletitas y pastas) y los ldcteos, que
contindan el crecimiento registrado en la década anterior, especial-
mente en los productos mds diferenciados. En las bebidas se registra
un aumento del consumo de las no alcohdlicas (gaseosas, aguas mine-
rales y jugos de frutas) y dentro de las bebidas alcohdlicas sobresale el
aumento de consumo de cerveza (en reemplazo del vino comiin). El
aumento de la produccién de vinos se vincula al aumento del consumo
interno y a las exportaciones de vinos finos.

La rama de aceites y derivados, con el 12% del VBP, es el primer
rubro de exportacion agroalimentario (63% en 1997). Durante la déca-
da del '80 se produce una profunda reconversién industrial quintupli-
‘ando su productividad, estimulado por una demanda mundial favora-
ble y un gran crecimiento de la produccién primaria, siendo el tinico
sector industrial que registré un importante crecimiento en esa década.
En los '90 continua creciendo, manteniendo su participacién en el total
de la industria alimentaria.

Las ramas menos dindmicas, como carnes y aziicar, se vinculan a
pro-cesos de sustitucién, disminucién del consumo interno y/o a la
poca capacidad de diferenciacion de productos. En el caso del azicar
se agrega el impacto del proceso de desregulacién y la conformacién
del MERCOSUR, con Brasil como gran productor, aunque este
producto sea tratado como excepcién en el acuerdo hasta el afio
2000.

Por tltimo, como senalan Kosacoff y Porta (1998) si bien todos los
sectores retraen sus ventas con la desaceleracién del crecimiento en la
segunda mitad de los '90, la industria alimenticia tiene posibilidades
de expansion a través de la diferenciacién de productos o si explota
una ventaja natural decisiva.
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2. Inversion extranjera en la industria alimentaria

Como se ha mencionado el aumento de la IED es una de las carac-
teristicas del nuevo modelo econdmico. Luego de la privatizacion de
los servicios publicos, la industria alimentaria ha sido uno de los sec-
tores importantes de recepcion de IED, fundamentalmente a partir de
1994,

Histdéricamente la inversion extranjera ha ocupado un lugar-clave en la
industria alimentaria y la comercializaciéon de productos primarios,
vinculados principalmente a los sectores de exportacién (como la in-
dustria frigorifica a fines del siglo pasado y la industria de aceites
desde mediados de los '70)". El cambio fundamental en la década de
los 90 se verifica en su entrada en industrias dirigidas al mercado
interno, motivadas por el crecimiento y diferenciaciéon del mismo y
por el proceso de integracion regional (Ghezdn; Mateos, 1994).

La entrada de estas empresas al pais estd enmarcada dentro del pro-
ceso de transnacionalizacion y concentracion de la industria alimenta-
ria, donde la mayor parte de las inversiones se realiza entre paises
desarrollados, luego en las economias emergentes, ocupando América
Latina un lugar de menor importancia en dicho flujo. Dentro de éste,
México, Brasil y Argentina son los paises donde se han concentrado
las inversiones. Por lo tanto, en la industria alimentaria son las condi-
ciones de mercado y el cardcter prociclico de las inversiones extran-
jeras, las que conjuntamente con las politicas publicas de estimulo a la
entrada de capital extranjero (desregulacién de la IED)”, han determi-
nado el flujo de inversiones.

Del total de inversiones realizadas cerca de la mitad se ha dirigido a la
compra de empresas y la otra mitad se ha repartido entre la instalacién
de nuevas p]antas?' la ampliacién o renovacién tecnolégica de las
fabricas (Cuadro 2)”,

* En 1984 las empresas extranjeras alcanzaban el 20% de la produccién total de
alimentos, bebidas y tabaco y en 1993 esa cifra es de alrededor del 30%.

* No son necesarios permisos especiales para su instalacién, no existe discrimina-
cién por sectores, no hay restricciones a la remisién de utilidades o capitales.

5 * » . . . . . .
© A partir de la desregulacion de la inversién extranjera no existen registros oficiales
de la misma, por tanto la informacién que se presenta dista de ser exhaustiva.
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CUADRO 2: Inversién extranjera en la industria alimentaria en la década de
los 90, en millones de U$S.

M(mt.n inversion % del
Actividad (mllllj?qes de Tipo de inversion* Total
S)
ADQ | NP P JV
Carnes 212,0 17 | 125,0 70 38
Aceites y grasas 850,0 500 [ 1990 151 15.3
Licteos 493,0 128 | 76,0 182 [107,0 8.9
Panificacién 900,0 675 | 80,0| 145 16.2
Bebidas sin alcohol 701,0 234 27,0 200 |240,0 | 12.6
Molineria 11,5 11,5 0.2
Vinos 273,0 253 20 49
Frutas y leg. Elab. 221,5 105 | 48,0 0| 68,5 4.0
Golosinas 506,0 315 | 191,0 9.1
Cerveza 1080,0 130 | 423,0] 527 19.5
Beb. Espirituosas 23,0 15 8 0.4
Aziicar 250 10 15 0.5
Elab. de pescado 8.0 6,0 2 0.1
Otras 2370 176 | 61,0 4.3
Total 5542,0 2558 [1248,0| 1320 |416,0
% 100,0 46 | 230 24 8,0 1100.0

Fuente: elaboracién propia en base a SAGPyA, Fundacién Invertir, Copal, Revista de
prensa.

*ADQ: Adquisicién o participacién mayoritaria, NP nuevas plantas procesadoras, IP
inversion en equipamiento, ampliacién de plantas, JV joint venture.

Las inversiones se han dirigido hacia los sectores mds dindmicos de la
industria. En primer lugar se destaca el rubro de cerveza y bebidas sin
alcohol, en este caso el grueso de la inversién se ha dedicado a la pro-
duccién con ampliacién, renovacién tecnolégica o construccién de
nuevas plantas. En cambio, en vinos la inversién se dirige casi exclu-
sivamente a la adquisicién de plantas existentes.

En los rubros de exportacién, contintia la inversién en aceites y deri-
vados, donde la mayor parte de la misma es dirigida a la compra de
empresas y el resto a nuevas plantas, ampliacién y modernizacién tec-
noldgica.

Entre las ramas dedicadas al mercado interno, sobresalen la industria
de galletitas, la panificacién industrial y los ldcteos, con la entrada de
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empresas extranjeras en sus segmentos mds dindmicos. Por tltimo,
existen nuevos sectores de inversion, como congelados frutihorticolas,
comidas congeladas y snacks.

La amplitud de rubros involucrados y la magnitud de las inversiones
permiten afirmar que en la mayorfa de los casos, las empresas extran-
jeras lideran la reconversi6n industrial en el mercado que estan inser-
tas. De todos modos, siempre subsiste la escasa previsibilidad en los
comportamientos de las filiales instaladas, en razén del poco peso que
tienen en la estructura de las firmas.

3. Concentracion econémica y empleo

La industria alimentaria se caracteriza por una heterogeneidad estruc-
tural, donde coexisten ramas predominantemente artesanales y otras con
grandes plantas industriales. Esto se refleja para el conjunto de la in-
dustria cuando se observa que el 4% de los locales generan casi el 80%
del VBP mientras el 96% produce el 20% restante (Cuadro 3).

CUADRQO 3: Tipos de empresas y participacién en la industria de alimentos y

tabaco
Tipo de empresas * % de locales 90 de empleados % del VBP
Micro y Pequeiias 96 40 21
Medianas 3 23 29
Grandes 1 37 50
Totales 22.000 273.000 27.027 millones

Fuente: La industria argentina de alimentos y bebidas, SAGPyA (1996), en basc a
CNE 1994,

* El tipo de empresas es definido por el niimero de empleados: micro y pequeiias has-
ta 50 empleados; medianas de 50 a 200 y Grandes empresas, con mds de 200 empleados.

Una estimacion del grado de concentracion econémica se obtiene a
través de la participacién de las primeras empresas en la generacion del
VBP por rama. En 1984 hasta las 8 primeras empresas de licteos, go-
losinas, aceites y azdcar generaban mds del 60% de la produccién,
mientras en 1994 ese porcentaje es logrado por no mis de 5 empresas’.

“ En 1994 en la rama accites 4 empresas generan el 62% VBP, en ldcteos 3 empre-
sas ¢l 65%, en azicar, golosinas y cerveza una sola empresa participaba con el 42%,
73% y el 46% respectivamente.
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Por otra parte, en 1984 las 50 principales empresas daban cuenta del
40% del valor de la produccién (Gutman, 1990), en 1994 no mis de
30 empresas alcanzan dicho valor. En tal sentido se puede afirmar que
se acentia el proceso de concentracién econémica que ya se observa-
ba desde la década del setenta. De todos modos, en muchos casos ain
se plantea que es necesario un aumento de escala para lograr mayor
competitividad en los mercados.

En cuanto al empleo, las grandes empresas absorben el 37% de la ma-
no de obra ocupada por esta industria, mientras que las pequenas y
microempresas emplean el 40% del total (Cuadro 3). En el periodo
1984/1994 se registré una disminucién absoluta en el mimero de ocu-
pados por esta industria (del 17%), a pesar del crecimiento en el valor
de la produccion lograda en los dltimos anos, (Cuadro 4).

CUADRO 4: Empleo, participacion por rama en 1984 y 1994

1994/1984
Empleados Empleados

RAMA 1984 1994 N° o
Panificacion 79936 85731 5.795 10.2
Carnes 67694 48948 -18.746 -32.8
Bebidas sin alcohol 27578 26472 -1.106 -1.9
Licteos 24674 22971 -1.703 -3.0
Azucar 23224 11396 -11.828 -20.7
Otros* 21726 10270 -11.456 -20.1
Elaboracién Frutas v Hort. 18342 12544 -5.798 -10.2
Vinos 16323 13186 -3.137 -5.5
Molinerfa 15460 15177 -283 -0.5
Golosinas 10400 8762 -1.638 -29
Pescados 10210 6726 -3.484 -6.1
Aceites y derivados oleag. 8633 4934 -3.699 -6.5
Cerveza 3690 3494 -196 -0.3
Bebidas espirituosas 2110 2309 199 0.3
Total 330.000 272459 -57.080 | 100.0

Fuente: La industria argentina de alimentos y bebidas, SAGPyA(1996).

*Elaboracién de café, te, especias y otros productos no contemplados en otra parte.
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Las ramas mds importantes por su participacion en la generacion de
empleo son panificacién y carnes que representaban alrededor del
45% en 1984 y el 50% en 1994. En el primer rubro predomina la
produccién artesanal y por tanto el empleo se vincula a empresas
pequeiias, siendo éste — junto a bebidas espirituosas — los nicos
casos donde aumenta en valor absoluto el nimero de empleados.
Como se muestra en el Cuadro 4, el 54% de la caida del empleo estd
concentrado en las ramas carnes y azicar, que como sefialamos son las
que mostraron menos dinamismo en el periodo. Sin embargo, los
sectores que mds crecieron no tuvieron un comportamiento inverso,
sino que en general aumentaron su productividad con la incorporacion
de tecnologias que no modificaron sustancialmente el nimero de
empleados.

Si vinculamos dinamismo de la rama con evolucién del empleo (parti-
cipacién relativa), productividades relativas y cantidad de locales, se
puede sefialar distintos procesos por los que atraviesa la industria de
alimentos y bebidas en argentina:

» Recesién, con cierre de plantas, gran disminucién del empleo y de
productividad, sin cambio tecnoldgico (aziicar y carnes);

» Expansion, instalaciéon de nuevas plantas, con nulo o bajo au-
mento del empleo, aumento de la escala, gran aumento de la produc-
tividad y cambio tecnoldgico, con un proceso de concentracion técnica
(cerveza y bebidas sin alcohol);

» Crecimiento intermedio, con introduccion de innovaciones tecno-
I6gicas, aumento de productividad, con bajo o nulo aumento del empleo
(lacteos, vinos y elaboracion de frutas y hortalizas) y con importante
aumento del empleo (panificacion).

Il. CAMBIOS EN LA FORMA DE ABASTECIMIENTO DE
ALIMENTOS

1. Estructura y dinidmica del comercio de alimentos

En la dltima década, las grandes cadenas de supermercados e hiper-
mercados — gran distribucién — han tomado una importancia creciente
en las ventas de alimentos, donde se destaca la presencia de empresas
extranjeras en el sector y las modificaciones que introducen en el
sistema de comercializacién.
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En el Gréfico 1, se observa que los super-hipermercados en 1984
participaban con el 26.6% del total de ventas de productos alimen-
ticios’ mientras en 1997 alcanzan el 51%. También se registra un cre-
cimiento en la participaciéon de los autoservicios aunque en menor
proporcién, del (17 al 24%), mientras que los negocios tradicionales
ven disminuir su participacién (56,4% al 25%)".
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Fuente: Elaborado en base a datos de NIELSEN Argentina.

GRAFICO I: Evolucién de la participacién de los distintos tipos de negocios,
en el total de ventas de productos alimenticios. Total pafs, en porcentaje,
1984/1997.

A pesar del notable aumento de la participacién en las ventas de la
gran distribucién minorista, no se produjo una disminucién en el ni-
mero de negocios tradicionales como en otros paises. En el Cuadro 5
se muestra que, entre 1984 y 1997 los negocios tradicionales dismi-
nuyeron su participacién en el mimero de locales pero igualmente
representan casi el 90% de los negocios. De todos modos, hasta 1993
hubo una disminucién absoluta que se revierte luego de ese afio. Por el
contrario, los autoservicios y super-hipermercados mostraron siempre
un crecimiento en el nimero de locales, aumentando el 75% y 57%
respectivamente, desde el 84 a la actualidad.

7 NIELSEN considera dentro de los alimentos los productos de almacén, ldcteos y
bebidas,

" Un rasgo importante de la gran distribucién minorista es la heterogeneidad del uni-
verso que involucra la categoria supermercados. En 1997 de los 1175 supermercados
existentes en el pais, los pequefios y medianos abarcaban el 40% de la superficie y
aproximadamente el 80 % de los locales; mientras que los hipermercados, con el 3% de
los locales tienen el 27% de la superficie.
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CUADRO 5: Evolucién del nimero de negocios alimenticios. Total pais, en
nimero y porcentaje, aios 1984/1997

Tipo de Negocio 1984 1993 1997 Si 4327

N¢ e N° e N* %
Autoservicios 7061 | 6.2 | 10801 | 10 12.353 | 10.1 749
Supermercados 750 | 0.66 1081 1 1.175 | 096 | 56.7
Tradicionales 105377 | 93.1 96211 89 | 108.173 | 88.9 25
Total de Negocios 113188 | 100 | 108102 | 100 [121.711| 100 7.5

Fuente: Elaborado en base a datos de NIELSEN Argentina.

Entre las causas que explican que el nimero de negocios tradicionales de
alimentos no haya descendido, se pueden mencionar;

< El vasto espacio geogrifico y la dispersién poblacional de nuestro
pais;

< La mayoria de los negocios tradicionales posee una organizacion de
tipo familiar que puede persistir con menor volumen de ventas frente a la
falta de alternativas laborales;

< La alta tasa de natalidad y mortalidad de estos emprendimientos
familiares.

Las principales transformaciones de la estructura de distribucion se han
concentrado en la Capital Federal y Gran Buenos Aires, donde se ubican
el 41% de los supermercados (48% de la superficie) y el 74% de los
hipermercados (78% de la superficie). En particular, los hipermercados
triplicaron el nimero de locales en la regién metropolitana entre 1994 y
1998. Esto tiene su correlacién con las caracteristicas poblacionales de la
Argentina, donde un tercio de la misma habita en el Area Metropolitana
(12 millones de habitantes), tendiendo a aumentar esta proporcion en
términos de ingresos’. Ademds el desarrollo de la gran distribucién en
la regién metropolitana ha abarcado fundamentalmente las zonas de
ingresos altos y medianos, comenzando actualmente a cubrir dreas de
alta concentracion poblacional y menores ingresos.

? Esto tiene relacién con las diferencias de facturacién mensual por m?, la que -
segtin un informe de la consultora CCR — es de US$SS668 en el promedio nacional
(alimentario y no alimentario sin IVA), ascendiendo a U$S850 en la regién metro-
politana y a U$S552 en el interior del pafs.
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2. La gran distribucion minorista en los distintos rubros
alimentarios

La participacién de la gran distribucién minorista en cada rubro ali-
mentario se puede observar en el Gréfico 2. En el mismo se destaca
que los productos que los consumidores adquieren en mayor propor-
cién en los supermercados (entre 38 y 48%) son los tipicos de almacén
y los productos ldcteos. Otros alimentos frescos, entre ellos, panaderia,
carnes y frutas hortalizas, son comprados en mayor medida en los nego-
cios tradicionales (70 a 80%). En estos productos se combina el habito
de compra diaria, la preferencia de los consumidores por la atencién per-
sonalizada, a lo que se agrega que los super-hipermercados atin no han
logrado en estos rubros claras ventajas en calidad y precio.

Produclos de panaderia .f-
Carne vacuna .

Frutas y Horlalizas

Carne aviar

Bebidas no alcoholicas
lHarinas cereales y pastas
Bebidas alcoholicas :

Fiam bres y Embulidos

Productos lacleos

I

T

Aceites |

0% 20% 40% 60% 80% 100%
) . 1
.ESuparfhlper mNeg, Tradic OOlros

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de ENG, INDEC.

GRAFICO 2: Gasto de consumo de los hogares en alimentos segtn lugar de
adquisicion, total pais, 1996/1997.

Por otra parte, considerando la estructura de ventas de los supermer-
cados, se observa que en promedio el 66% de las ventas corresponde a
alimentos y bebidas porcentaje que se eleva a 78% en las cadenas me-
dianas'®. En el rubro alimentos y bebidas las ventas de almacén parti-

10§ otro 34% de las ventas, lo constituyen los articulos de limpieza y perfumeria
(15%), los electrénicos y articulos para el hogar (6%), la indumentaria y textiles para
¢l hogar (4%) y otros el 10%. Estos porcentajes corresponden a la media nacional,
(Encuesta a supermercados, INDEC, Dic.1998).
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cipan con el 35% del total, le siguen bebidas, licteos y carnes (entre
15 y 18% cada uno), las frutas y hortalizas con 8% y los alimentos
preparados y de rotiserfa con el 3% de las ventas.

3. Concentracion e inversion extranjera

Uno de los elementos que distingue a la gran distribucién minorista den-
tro de la economia, es su fuerte crecimiento a partir de la estabilidad eco-
némica. En el Grifico 3 se puede observar que las 6 principales firmas
han duplicado sus ventas entre 1992 y 1997, alcanzando el dltimo afio un
valor de casi 7000 millones de pesos. Segin el informe publicado por
una consultora especializada en el tema, para 1997 se estima que las 10
primeras cadenas facturan un cuarto del total nacional de alimentos, pero
representan casi el 70% de facturacién de las 100 primeras empresas
supermercadistas.

1993 1994 1995 1996 1997

Fuente: Elaboracién propia en base a la revista MERCADO, varios niimeros.

GRAFICO 3: Evolucién del volumen de ventas de las 6 principales cadenas de
super-hipermercados. En millones de pesos, periodo 1992/1997.

A fines de la década de los '80, de las seis principales cadenas de su-
per e hipermercados consideradas en el grifico anterior, sélo dos de
ellas eran de capitales extranjeros. Durante los afios '90 el proceso de
expansion de la gran distribucion minorista estd acompanado por la in-
version directa extranjera en nuevas instalaciones y adquisiciones de

90



empresas locales, que se manifiesta a partir de la segunda mitad de la dé-
cada. La fuerte penetracion de algunas cadenas de la gran distribucion
minorista europeas y americanas, antes desarrolladas sé6lo en los espa-
cios nacionales, es una expresién de los procesos de globalizacién/
regionalizacién del sistema alimentario. En tal sentido, las principales
corrientes de inversién se situaron dentro de la Unién Econémica
Europea y el NAFTA, siguiendo el MERCOSUR vy el Sudeste Asiitico.

Si bien la presencia en el MERCOSUR de la cadena Carrefour data de
la década anterior, su gran expansion se registra en el dltimo lustro,
liderando el sector de la gran distribucién en Argentina''. En los
tltimos anos este liderazgo es disputado por la firma holandesa Ahold,
que ha adquirido capital accionario de empresas nacionales'’. Dentro
del grupo de las seis principales cadenas se agregan las inversiones
realizadas por la firma francesa Promodes, tanto en Argentina (que
participa con el 49% en el grupo de inversién Exxel)” como en
Uruguay y Brasil. En conclusion a inicios 1999 sélo queda una firma
totalmente nacional (Coto) en los primeros lugares de venta, empresa
que —como el resto del sector — también es susceptible a ser vendida.

Estos datos sirven para ilustrar no sélo el proceso de extranjerizacion
del sector, sino también dar idea de la fuerte competencia interempre-
saria que se estd desarrollando y que puede ser reforzada en la medida
que ya estdn presentes en el mercado otros actores internacionales como
Wal-Mart, Auchan y Casino, ain con una participacién menor en las
ventas del sector.

""" Carrefour realizé en 1998, el 23% de las ventas en América Latina (Brasil,
Argentina y México fundamentalmente), LSA N°1619.

"* Ahold realiza el 8% de sus ventas America Latina, En 1998 compra en Argentina
la mitad de la cadena Disco/Velox (4ta empresa en el ranking del sector) y posterior-
mente compra una cadena importante del interior del pafs. En Brasil también esta aso-
clada a una empresa local,

" Exxel es un grupo de inversién (con fondos americanos y europeos) que ocupa el
tercer lugar en el ranking total de ventas del pafs. Opera en sectores tan diversos como
alimentacion, indumentaria y servicios (eléctricos, correos, tarjetas de crédito, medici-
na prepaga y gran distribucién minorista). En este dltimo caso compré la empresa
Norte en 1996 (tercera en el ranking del sector), en 1998 vende el 49% de la misma a
Promodes. En 1999 Promodes — Exxel compra la quinta cadena en el ranking del
sector, disputando de esta manera el primer lugar en las ventas del sector.
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4. Modificaciones de la gran distribucién minorista en el comercio
de alimentos

En la década del ochenta la instalacién de las cadenas de super e hiper-
mercados extranjeras ("Carrefour”, "Jumbo™ y posteriormente el mayo-
rista "Makro"), introdujeron importantes cambios en la distribucion mi-
norista, las que comenzaron a generalizarse en el resto de las empresas.
En primer lugar modifican el sistema de compras tradicional via el pro-
veedor mayorista, ya que estas firmas se relacionan directamente con las
empresas industriales, obteniendo mejores precios y/o mayor plazo de
pago. En segundo lugar, utilizan sistemas de gestién de mercaderia mas
eficaces obteniendo una mayor rotacién de stocks, implementan nuevas
formas de marketing y renuevan el equipamiento en el sector. (Green,
Gutman y Rocha dos Santos, 1992; Gutman, 1993).

En la década de los '90 las nuevas condiciones de la economia y la entra-
da de nuevos actores agudizan el marco de competencia interempresaria
y toman relevancia aspectos que mejoran el posicionamiento de la em-
presa, entre ellos: aumento del poder de negociacion frente a la industria
por el crecimiento de las empresas'*, disminucién de costos a través de
un mejor manejo logistico y menores precios de venta con las marcas
propias.

Las marcas propias o marcas del distribuidor comienzan a desarrollarse
en los tltimos afios, siguiendo las tendencias mundiales. En general la
mayorfa de las empresas de distribucién fabrican las lineas de panifi-
cados, confiteria, pastas frescas y carnes preparadas, a la vez que han
comenzado a expandirse en otros rubros, contratando la produccion de
algunos productos de consumo masivo como conservas, ldcteos, jugos,
gaseosas, pastas secas, galletitas, congelados, etc. Dichos acuerdos de
produccién con la gran distribuci6n son realizados por grandes y media-
nas empresas industriales.

De todos modos pese a los cambios que se estdn dando en la gran
distribucién, ésta atin no constituye un sector moderno si se tiene en
cuenta las diferencias notables que presenta respecto a la tendencia en
los paises desarrollados. En éstos, las principales innovaciones son: la
gestién informatizada del aprovisionamiento, la instalacién de platafor-

4 E1 aumento del poder negociacion de la gran distribucién estd basado en la con-
centracién, Mientras en 1992 las principales empresas alimentarias superaban en cifra
de ventas a la de las grandes cadenas, en 1998 la primer firma de la gran distribucion
ya duplicaba el volumen de facturacién de la primera alimentaria.

92



mas (propiedad de industriales, distribuidores o prestadores de servicios)
y la paletizacién de los productos.

En Argentina, si bien los super-hipermercados ya tienen implemen-
tado para todos los productos los cédigos de barra y lectores opticos
en los locales, la gestion informatizada estd en sus inicios. La merca-
deria con los cédigos en envases continentes y palets recién comien-
zan a exigirse como condicién de recibo, como también es incipiente
la generacién de ordenes de compra y pago por medio de intercambio
electrénico de datos. Por otra parte, recién en los iltimos afios estan
comenzando a instalarse plataformas logisticas (en grandes empresas
industriales y en algunas cadenas de supermercados). En el caso de
productos no industrializados como frutas y hortalizas los cambios se
observan en la tendencia a establecer relaciones mds directas con la
produccién primaria, articuldndose a través de mayoristas que asumen
este nuevo rol o por productores que integran la etapa comercial. Es
decir tienden a perder importancia los mercados mayoristas en el
abastecimiento a la gran distribucion.

De todos modos es necesario relativizar "la lentitud" en la puesta en
marcha de innovaciones organizacionales, en la medida que el obje-
tivo prioritario de las principales empresas en los dltimos afos ha sido
su expansion y concentracién, como se ha mencionado anteriormente.
En tal sentido se prevé una agudizacién de la competencia interempre-
saria, lo cual genera expectativas en la utilizacién de modernos siste-
mas logisticos, el desarrollo de una articulacién mds estrecha con los
proveedores, obteniendo una mayor eficiencia y consiguiente baja en
los precios de los productos alimenticios.

5. Impacto del desarrollo de la gran distribucién minorista en
precios y empleo

A pesar del consenso existente de la necesidad de modernizar los
sistemas de comercializacién, la forma que ha tomado el proceso genera
debates o interrogantes, para los cuales se tiene muy poca respuesta por
las caracteristicas propias del modelo econémico (al favorecer la entrada
de capital extranjero y la concentracién), a lo que se suma la dificultad
de la falta de informacién para analizar el proceso. Entre los debates mas
importantes que se han planteado en estos tltimos afios podemos men-
cionar:
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"

» Los Precios han bajado en términos absolutos, vinculado directa-
mente al volumen de compras que les permiten abastecerse en condicio-
nes mds ventajosas. De todos modos subsisten grandes diferencias entre
cadenas de supermercados, como también comienzan a existir conflictos
por pricticas desleales de competencia (precios predatorios). Se estima
que existen dos fuentes para continuar la disminucién de los precios, la
baja en la rentabilidad, ya que la actual es superior a la internacional'’ y
el mejoramiento de los circuitos de abastecimiento®. Por otra parte, otro
debate que se establece es el acceso de los sectores de ingresos bajos a
estos establecimientos mds modernos y de menores precios. Como ya se
ha mencionado, el radio de cobertura de la gran distribucién minorista en
Argentina se ha desarrollado fundamentalmente en regiones de alta
concentracion de poblacién de ingresos altos y medios'’;

» Empleo el crecimiento de la gran distribucion minorista genera em-
pleos al mismo tiempo que destruye otros por el cierre de comercios tra-
dicionales, pero sélo existen relevamientos puntuales que midan el
saldo'®. Por otra parte, algunas cadenas generan condiciones laborales
precarias, con alta tasa de rotacién del personal. Si bien es aceptado que
la modernizacién del comercio implica costos sociales, en Argentina
estos se han visto potenciados por la rapidez del proceso’ y el alto
indice de desempleo existente,

Como resultado de estos debates en el iltimo ano se generaron leyes a
nivel provincial y ordenanzas a nivel municipal para regular la apertura

IS En tal sentido una estimacién indirecta se obtiene através de los datos de la
empresa Carrefour que, durante el cjercicio 1996 la actividad en el extranjero repre-
sentaba el 40% de la cifra de ventas pero contribufa con el 60% del resultado neto
corriente (PARIENTE, 1997).

" En el estudio Proyecto ECR Argentina claborado por Price Waterhouse-Codigo
(1998), se estima que la aplicacién del sistema ECR tendria una reduccién potencial
de precios de 6.83%, representando un 2,95% los aspectos logisticos y 3,88% los te-
mas comerciales.

7 Segiin SCHEJTMAN (1994) las formas mds modernas de comercializacién son
uti-lizadas en mayor proporcién por los sectores de ingresos altos y medios. En 1990,
en México las familias de bajos ingresos realizaban aproximadamente el 10% de sus
compras en supermercados, en Chile esa cifra se elevaba a 45% y en Curitiba y Recife
(Brasil) al 70% de sus compras.

'S Una estimacién realizada por el Ministerio de la Produccién — Prov. Bs As -
indica que la apertura de un hipermercado generd 1500 empleos y destruy6 8000 por
¢l cierre de comercios. (Revista MERCADO N 952).

¥ Generalmente se compara con lo sucedido en Espafia, afirmando mientras alli ese
proceso se realizo en 20 afios aqui se logro en 5 (Revista MERCADO N° 952),

94



de nuevos locales de la gran distribucion. Estas tratan en particular el
aspecto de la localizacién de los mismos y la consideracién del impacto
econémico y ambiental en el proyecto de construccion. Por otra parte en
el ambito nacional se discute un proyecto de reforma de la ley de com-
petencia que regule el problema de monopolio, por la dindmica de
compra de empresas (especialmente en el sector industrial y de servicios)
y otras pricticas desleales de competencia.

lil. CAMBIOS EN LOS HABITOS ALIMENTARIOS Y
PATRONES DE CONSUMO.

1. Las grandes tendencias en el consumo de alimentos en
Argentina

El patrén alimentario de Argentina se orienta basicamente al consumo
de carne, trigo y ldcteos, caracterizando una dieta préxima al modelo
occidental planteado por Malassis y Padilla (1996)™. En comparacién
con el consumo promedio de América Latina, el patrén alimentario
nacional muestra grandes diferencias (Gréfico 4). Se observa que en
Argentina el consumo per cdpita es aproximadamente el doble en tri-
go, carnes, ldcteos y hortalizas; mientras que en maiz, arroz y legumi-
nosas — productos de la canasta bésica de otros paises — se consume
entre el 13 y 28% de la media.

La evolucién del gasto de alimentos en Argentina muestra una tem-
dencia similar a los paises desarrollados — aunque con valores inferio-
res — dado que la parte del ingreso destinada a la alimentacién tiende a
decrecer a lo largo del tiempo, aumentando el gasto en servicios (salud,
educacién, vivienda, transporte, comunicaciones y esparcimiento). En
efecto, mientras que en 1965 se destinaba el 43% de los ingresos al
consumo de alimentos, en 1986 esa proporcion pasé al 38% y en 1996
al 33%".

0 Estos autores consideran una tipologfa de Modelos Alimentarios Nacionales
(MAN), refiriéndose a productos basicos. Se definen tres modelos: oceidental, relativo
a los pafses anglosajones (alto tenor caldrico y rico en protefnas animales); intermedio
o mediterrdneo (equilibrado, rico en frutas y legumbres) y el modelo de los pafses en
vias de desarrollo (bajo tenor caldrico y pocas proteinas animales).

2t A modo de comparacién, en 1993 el promedio de gasto en alimentos de la UE es
de 18,7%, en USA 114%, mientras que en Portugal es de 30,2%; Irlanda 35,2% y
Grecia 36.4%. EUROSTAT, 1993,
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de FAO, AGROSTAT.

GRAFICO 4: Estructura de los Patrones de Consumo de Argentina con
relacién a América Latina (1995/96).

Por otra parte, en ese periodo ocurre un cambio significativo en los
habitos alimentarios. Esto puede observarse en el Gréfico 5 donde se
compara el porcentaje del ingreso gastado en los principales rubros
alimentarios en 1965 y 1996%.

Como se puede observar, las modificaciones mds notables en los
dltimos 30 aiios son la disminucién de las carnes rojas (el porcentaje
del ingreso desciende de 23% al 13%); aceites, fiambres y bebidas
alcohdlicas y el aumento del gasto de consumo en comidas fuera del
hogar (del 8,7% al 17%), bebidas no alcohdlicas, alimentos listos para
consumir y frutas y hortalizas™. Estos cambios llevan a que por
primera vez — a mediados de los '90 — las carnes rojas pasen a segun-
do lugar de importancia en los gastos alimentarios, siendo superadas
por el consumo fuera del hogar.

2 §¢ considera ¢l gasto de alimentos y no las cantidades consumidas, ya que de esla
forma es posible mostrar uno de los cambios mds importantes en los hdbitos ali-
mentarios, como ¢s el crecimiento de las comidas fuera del hogar.

2 La disminucién del gasto alimentario en frutas y hortalizas y el leve aumento en
aves se explican por la baja en los precios de ambos productos, ya que las cantidades
consumidas en ambos rubros tuvieron un aumento significativo en el perfodo consi-
derado.
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1965.

GRAFICO 5: Distribucién porcentual del gasto per capita en alimentos, por
grandes rubros. Region Metropolitana, 1965/96.

Estos cambios en el patrén alimentario de los argentinos, si bien se
han dado gradualmente en los 30 afos analizados, se acentian en la
década del '90. A modo de ejemplo, consideraremos lo ocurrido con el
volumen consumido per cdpita en los tltimos afos, en carnes y
bebidas.

Respecto a las carnes, en el periodo 1990-96 el consumo de carne de
pollo aumenté de 10 a 24 kg/hab/afio mientras la carne vacuna dis-
minuyé de 69,7 a 53,5 kg/hab/afio™. Estos valores se explican por un
proceso de sustitucion de productos — por la baja constante de los pre-
cios relativos de la carne de pollo — asi como por cambios en los gustos
del consumidor, vinculado fundamentalmente al cuidado de la salud.

Como menciondramos las bebidas no alcohdlicas aumentaron su par-
ticipacion en el gasto alimentario, pero ademds disminuyeron sus pre-
cios, lo que significa un notable aumento en el consumo. El aumento
del consumo per capita y por aiio registrado entre 1990 y 1996 es el si-
guiente: gaseosas (31,3 a 58,4 1); aguas minerales (12 a 19 1); jugos de
fruta (12 a 42 1); decreciendo el consumo de soda de 110 a 77 1|
(vinculado a la baja en el consumo de vinos de mesa).

2 . . . . .
** El aumento en las cantidades consumidas de aves comienza con anterioridad, ya
que los valores se cuadruplicaron entre 1965 y 1986.
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Dentro de las bebidas alcohdlicas para el periodo 1990-96, el consumo
del vino disminuy6 de 55,1 a 38,6 | per capita/aio mientras la cerveza
pasé 19,1 1 a 29,4 | per cdpita/aio, indicando un proceso de sus-
titucién (cerveza por vino comiin) y nuevos hébitos de consumo. De
todos modos, el aumento de la participacion relativa de vinos dentro del
total de la industria alimentaria, se vincula al aumento del consumo
interno de vinos finos y la progresiva consolidacién de una dindmica
exportadora en el sector, que paso del 1% de la produccién al 11%.

Estos resultados son coincidentes con las tendencias mundiales en el
consumo alimentario:

» El cuidado por la salud y su relacién con el cardcter nutricional de
los alimentos, en particular el mayor consumo de productos de bajo
colesterol, comidas “light”, etc. Esto explicaria la disminucién del
consumo de carnes rojas — tradicional en Argentina - fiambres y
embutidos, aceites, asi como la sustitucién de bebidas alcohélicas por
no alcohdlicas;

» El consumo de conveniencia, relacionado con la insercion de la mu-
jer en el mercado laboral, los hogares monoparentales y la disminucién
del tiempo disponible para la elaboracion de las comidas, lo que trae
aparejado el aumento del gasto en alimentos listos para consumir;

> El trabajo de la mujer como la implementacion de jornadas com-
tinuas, ha llevado al aumento del gasto en comidas fuera del hogar, lo
que se traduce en la diversificacion de los lugares de consumo, asi como
en el crecimiento de los fast-food.

2. Tendencia a la Polarizacién Social y Modelos Alimentarios
diferenciales

Para algunos autores (Aguirre, 1996) Argentina — en comparacién con
otros paises latinoamericanos — se caracteriza por tener un patron
alimentario que corta transversalmente la estructura social®, es decir
los productos consumidos son similares, variando la cantidad, calidad,
el lugar simbdlico que ocupan en la canasta de consumo y la forma de
obtenerlos.

» AGUIRRE (1996) menciona que en los paises latinoamericanos existe la

diferencia entre "comida de pobres" fundamentalmente hidratos de carbono — mafz,
arroz, porotos, mandioca - y la "comida de ricos" proteinas animales — carne bovina,
aviar y ldcteos,

98



Sin embargo, en el contexto de la globalizacion, las politicas de libe-
ralizacién, desregulacion y la estabilidad de la economia, han tenido
efectos en la distribucion del ingreso y empleo, que — como veremos —
repercuten en el patrén alimentario de las distintas clases sociales.

En primer lugar, el nivel de desocupacién abierta se ha multiplicado
varias veces, pasando del 2% en al afio 80 a 20% en 1995 y 13,7% en
1997. Esto significa que el crecimiento de la economia, no ha estado
acompaiado del aumento del empleo, demostrando el cardcter excluy-
ente del modelo econémico.

En cuanto a la distribucién del ingreso, desde los afios ochenta a la
actualidad los sectores de menores recursos muestran una pérdida
creciente de su participacién en el ingreso total que favorece sola-
mente al decil superior (Grifico 6).

40

35

30

25 m 1980
52 20 m 1997

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la EPH, INDEC.

GRAFICO 6: Distribucién del Ingreso en Argentina, 1980/97(en % por decil
de ingreso).

Como se muestra en el gréfico, todos los estratos disminuyen su parti-
cipacion en el ingreso total entre 1980 y 1997, a excepcién del decil
10, que pasa del 30% al 35%. Por otra parte, si consideramos el ingre-
so medio percibido por cada estrato, en 1997 la diferencia entre el ni-
vel superior (decil 10) y el inferior (decil 1) es de aproximadamente 26
veces, mientras que en 1991 era de 20 veces. Como expresa Beccaria,
"pese al crecimiento econémico durante la década del '90, la brecha
entre pobres y ricos, lejos de achicarse se sigue ampliando” (en pagina
12, mayo 1999).
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El aumento del desempleo y en la inequidad en la distribucion del
ingreso repercute en la segmentacién del patrén alimentario. Es que si
la complejidad y diversificacion de los hdbitos de consumo es un rasgo
caracteristico de la demanda alimentaria actual, esta situacion se multi-
plica en las sociedades donde existe una mayor heterogeneidad social.
En la Argentina de los '90, los patrones de consumo tienden a seg-
mentarse cada vez mds respecto a los niveles de ingreso, como se
muestra en el siguiente gréfico.

En términos generales, como es de suponer, en la mayoria de items se
da que los gastos de las familias de altos ingresos son superiores al
promedio, mientras que en las de bajos recursos son inferiores y la
clase media se ubica préxima al promedio. De todos modos, como
muestra el grifico esta relacion no es simétrica, sefialando la exis-
tencia de diferentes patrones de gasto alimentario.

El promedio del gasto en comidas fuera del hogar y alimentos listos
para consumir, estd influenciado fundamentalmente por el comporta-
miento del estrato de mayores ingresos, quienes son los que mas rapi-
damente incorporan el consumo de conveniencia, como asimilacion de
las costumbres de los paises desarrollados y coherente con el ritmo de
vida de las grandes ciudades. A su vez, en este estrato se da una pro-
porcién mayor del gasto en bebidas (tanto alcohélicas como no alco-
hélicas), fiambres y embutidos, siendo menor en la adquisicién de pan
y cereales.

Por otra parte, en el estrato de altos y medios ingresos se observa que
aumentan las cantidades consumidas de frutas y hortalizas, relacionado
al mayor cuidado por la salud y las preferencias por alimentos naturales,
de menores calorias. En efecto, las frutas y hortalizas (excluida la papa)
pasan a ser el primer rubro consumido en el estrato alto, con 13kg/mes/
per cdpita, el tercer item en el estrato medio, con 9kg, siendo ese valor de
3,6kg en el estrato bajo (CUADRO 6).

El estrato de bajos ingresos tiene un patrén de gasto alimentario orien-
tado al consumo de pan y cereales (pan y fideos), carnes (principalmente
vacuna de cortes de bajo precio), aceites, frutas y hortalizas. En este tlti-
mo ftem el producto bésico de consumo de las clases de bajos ingresos
es la papa, cuyo volumen ronda los 5Kg mensuales per cdpita, mientras
que en el quintil superior se consumen 3Kg/mes/per capita (CUADRO
6).
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CUADRO 6: Composicién de las canastas de consumo por sectores de
ingreso Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) 1993

Productos Ingresos Bajos Ingresos Medios | Ingresos Altos

Pan y Cereales 10,23 7,6 5,34
Carmnes 5,35 9,25 10,12
Aceites 1,15 1,32 1.4
Licteos y Huevos 4,17 9,27 9,92
Frutas y Hortalizas 3,65 9,25 13,22
Papas 5.2 4,25 3,21
Azucar y Dulces 1,3 2,17 2,63
Bebidas sin alcohol 3,15 10,0 1,0
Bebida Alcohdlica 2,05 3,15 352
Infusiones 0,5 0,91 0,994
Especiais 0.26 0,32 0,58
Total 36,25 46,99 61,88

Fuente: Elaborado por AGUIRRE (1996) en base a trabajos de campo en el Area
Metropolitana.

Tratando de explicar las canastas de consumo, Aguirre (1996) expresa
que el pan, los cereales y las papas son productos consumidos por los es-
tratos bajos porque "rinden”, resumiendo en este concepto las com-
diciones de "ser sabroso, barato y dar saciedad”. En cambio, estos pro-
ductos ocupan un lugar menos importante en los estratos medios y altos
porque “en Argentina, existiendo recursos suficientes, nadie consume
fideos, pudiendo comer carne”.

Las carnes ocupan un lugar importante en el gasto alimentario del estrato
de bajos ingresos ya que, como plantea la autora, este grupo trata de
sustituir calidad y sanidad por cantidad, obteniendo el producto a menor
precio. Sin embargo, estos sectores consideran que no logran la "canti-
dad socialmente adecuada", marcando "la marginalidad en la identidad
alimentaria de los pobres".

Las diferencias encontradas entre el gasto (Grifico 7) y las cantidades
consumidas (Cuadro 6) por estrato social se explican por el consumo de
bienes distintos, en calidad y precio. Esto se muestra por ejemplo en el
caso de pan y cereales, donde si bien en el primer quintil se gastan por
mes en este item U$S31 y en el quinto U$S42, el consumo mensual per
cdpita en volumen es de 10kg para el estrato de ingresos bajos y Skg para
el nivel alto. Algo similar sucede con las bebidas alcohélicas, el consu-
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mo en litros no presenta tan grandes variaciones entre estratos, ya que se
estiman unos 2 /per cdpita/mes para la clase baja y 3,5 I/per capita/mes
para el estrato de altos ingresos. Las diferencias de gasto entre ambos
extremos (U$S3 a U$S21) muestran que se trata de perfiles de consumo
que se diferencian fundamentalmente por calidad y precio.
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. . |
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la ENGH, INDEC, 1998,

GRAFICO 7: Gastos de consumo de alimentos de los hogares de ingresos
altos, medio y bajos, respecto al gasto promedio. Regién Metropolitana, 1996,

A continuacion trataremos de interpretar la logica de consumo de las
clases de bajos ingresos, planteando que si bien precios y salarios cons-
tituyen las restricciones bdsicas, estos grupos desarrollan estrategias que
les permiten lograr un nivel de ingesta que con su ingreso les estaria ve-
dado. Es por ello que dentro de las estrategias de supervivencia, debe-
mos considerar no sélo la cantidad y tipo de bienes consumidos, sino
también la diversificacién de las fuentes de ingreso y de abastecimiento.

En lo referente a la diversificacién de las fuentes de ingreso, el estado
ejerce un rol importante, con la implementacién de politicas de compen-
sacion social. Entre ellas se pueden mencionar: el seguro de desem-
pleo; los programas de capacitacién para reinsercién laboral y recon-
version productiva; los programas de generacién de empleo transitorio
en servicios sociales a la comunidad o proyectos de infraestructura
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econdmica; los planes de distribucién gratuita de alimentos (comedo-
res escolares, alimentacién materno infantil), y el fomento de la pro-
duccién para autoconsumo en centros urbanos (Proyecto Prohuerta).

Por otra parte, las fuentes de abastecimiento para abaratar la canasta
de consumo se basan en: la utilizacién del circuito informal (reduccién
de precios y calidad), el canal tradicional (obtencién de financia-
miento) o la compra de segundas marcas o marcas de supermercado
(precios). A esto se agrega el crecimiento de las compras comunitarias
por bulto cerrado en negocios mayoristas, con un ahorro que se estima
superior al 30%.

Como mecanismo de supervivencia, se combina entonces una capacidad
para gestionar la asistencia social del estado, al mismo tiempo que de-
sarrollar fuertes redes de ayuda mutua (redes de parentesco y vecinales)
y vincularse a instituciones de la sociedad civil. De todos modos, en si-
tuaciones prolongadas de limitacién de recursos, estas estrategias tienen
efectos cada vez mds acotados. Ante ello el consumo alimentario — aun-
que degradado — es priorizado frente a otros gastos que comprometen la
sobrevivencia de mds largo plazo, como la salud o educacién y vivienda
(Hintze, pagina 12, mayo 1999).

IV. CONSIDERACIONES FINALES: LA CUESTION DE LA
SEGURIDAD ALIMENTARIA Y LA IMPORTANCIA DE LAS
POLITICAS DE EMPLEO

La seguridad alimentaria — con el enfoque tradicional de la produccién
nacional — no ha sido un tema de debate en Argentina, considerado un
pais excedentario de alimentos y con un patrén de consumo similar al
de los paises industrializados de occidente.

Sin embargo, en 1989 durante el periodo de la hiperinflacién, se pro-
duce una crisis alimentaria que alcanza su mdxima expresién con los
saqueos a los supermercados, lo que llevé a que comenzara a tomar
espacio publico el problema de acceso a los alimentos de las familias
de menores recursos. En la segunda mitad de los noventa la cuestién
se refuerza con la consolidacion del nuevo modelo macroeconémico, a
partir del aumento del desempleo y la pobreza, llevando a que tome
nuevamente visibilidad politica el acceso a los alimentos™.

6

En diciembre de 1998 se organizaron grupos para la toma pacifica de super-
mercados, exigiendo el reparto de raciones alimentarias. Estos eventos llevaron a que
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Mis alld de la discusién sobre las cifras a las que se alcanza en tér-
minos de pobreza, niveles de indigencia y desnutricion; y de su relati-
vizacion frente a otros paises en desarrollo; la existencia de un estrato
de bajos ingresos, con necesidades bdsicas insatisfechas, plantea un
gran desafio en nuestra economia, en un momento en que se agudizan
los problemas de la deuda externa y del déficit fiscal ante la desa-
celeracién del crecimiento.

En este sentido, la cuestién de la seguridad alimentaria coloca en pri-
mer plano la propia sustentabilidad del modelo econémico actual, que
no ha logrado superar los signos contradictorios de crecimiento del
PBI y estabilidad de precios, con concentracion y extranjerizacion de
la estructura productiva, alto grado de desocupacién y aumento de los
niveles de pobreza.

La principal controversia se centra en el pasaje de una consideracion
del tema en torno a la pobreza — sujeta a una politica de compensacién
social — a consensuarlo en términos de distribucién de ingresos, que
requiere un modelo de articulacién entre lo econémico y social, donde
las politicas de empleo e ingresos pasan a jugar un rol fundamental.
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LOGISTICA E RACIONALIZACAO
COMERCIAL NA AREA DOS PRODUTOS
ALIMENTARES FRESCOS

Raul Green'
Bernard Schaller’
Paris, 1998

s empresas industriais e comerciais francesas passaram, nas

Gltimas décadas, por importante processo de modernizagdo ¢

de crescimento de suas posi¢des em relagdio a concorréncia,
conseqiiéncia de grande nimero de fatores.

Um dos eixos essenciais de modernizag@o consistiu em adaptar pro-
gressivamente as estruturas organizacionais destas empresas a um
sistema impulsionado pela demanda, quer final quer intermedidria, no
qual a distribuigio moderna exerce papel primordial de articulagio e
de coordenagio. A busca de uma resposta mais imediata aos apelos do
mercado ¢ a capacidade em obter uma diminuigdo dos custos, garan-
tindo melhor posi¢io na concorréncia, tornaram-se objetivos funda-
mentais. E é provavelmente nesse ponto que se deve buscar a causa do
apelo constante a uma racionalizagao dos sistemas produtivos, logisti-
cos e comerciais, que é um dos tragos marcantes deste periodo.

Em relagiio ao processo de modernizagdo, a longo prazo, das ativida-
des comerciais, nossa andlise volta-se mais particularmente para as
estratégias de racionalizag@o produtiva implementadas no espago com-
preendido entre a safda dos locais de produgdio — fébricas ou estabele-
cimentos agricolas — e a chegada aos pontos de venda a varejo, e para
as suas conseqiiéncias, em termos de economia de custos. Este estagio

! Pesquisadores no INRA-ESR-LEIAA, em Ivry.
LEIAA - Laboratoire d'Economie industriclle Agro-Alimentaire
65, boulevard de Brandebourg - 94205,
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corresponde, como se sabe,  articulagiio que ocorre, tradicionalmente,
em torno dos mercados atacadistas’. Na nossa perspectiva, as inova-
¢oes de tipo organizacional, surgidas ao nivel dessas articulagdes tra-
dicionalmente existentes nos mercados atacadistas, tiveram um papel
essencial no processo de racionalizagio das etapas situadas a jusante
na cadeia alimentar.

As grandes mudangas nas estruturas do coméreio varejista e a substi-
tui¢io dos pequenos comércios varejistas de familia por unidades de
grande porte trouxeram consigo, na realidade, uma transformagao pro-
funda nas relagdes entre as empresas de venda a varejo e seus forne-
cedores. As modificagdes ocorreram, como se verd mais adiante, tanto
nas formas de negociagdo das transagdes comerciais quanto na organi-
za¢do material do intercimbio de mercadorias e de informagdes. Pa-
ralelamente, houve também, durante esse periodo, grande evolugido
das técnicas utilizadas para o transporte ou para a conservacgiao dos
bens. Em resumo, as mudangas ocorreram em alguns casos na organi-
zacdo das atividades econdmicas, em outros, nas técnicas utilizadas
para sua execugdo, e a questdo que nos colocamos foi a das inter-
relages existentes entre as mudangas organizacionais e as mudancgas
na tecnologia e as conseqiiéncias de umas e de outras.

As grandes alteragdes das condi¢des de produgao e de comercializagio
na cadeia alimentar, no decorrer das ultimas décadas, ocasionaram o
surgimento de um grande mimero de trabalhos que se preocuparam em
analisar os principais aspectos das mudancas ocorridas.

Atendo-nos apenas aos textos franceses, pode-se agrupar a bibliogra-
fia, grosso modo, em torno de diversos temas. Assim, pode-se citar,
entre outros: os trabalhos de Filser (1987 e 1989), Dupuis (1988) e
Dayan (1992), sobre a organizagido, o funcionamento e as estratégias
das empresas de distribui¢do; os trabalhos de Paché (1989 e 1994),
Guillaume (1993) ou, em outro nivel, grande ndimero de centros de
estudos tipo BIPE (1993), EUROSIRIS (1993 e 1995), OUROUMOFF
(1994) ou EUROSTAF (1994), que tratam de problemas mais especificos
de tipo logistico; os trabalhos de Savy (1993), centrados nos proble-
mas de logistica e de territério; da mesma forma que as contribuigoes
de Glais (1983 e 1995) e Arhel (1992) sobre o direito da concorréncia

? Em relagfio A evolugiio ¢ as caracteristicas dos mercados atacadistas, podemos nos
reportar as contribui¢des dos historiadores, bem como dos gedgrafos e, especialmente,
CHEMLA (1994), MARGAIRAZ (1988), KAPLAN (1984), GOUDEAU (1977), ou
LEMOINE (1980).
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e, mais amplamente, sobre as relagdes fornecedores-distribuidores; en-
fim, as pesquisas sobre integragdo vertical entre fornecedores e distri-
buidores (Rey, 1994).

O setor agroalimentar suscitou um nimero bastante limitado de andli-
ses na drea da pesquisa e do ensino agricola. Pesquisadores e professo-
res pesquisadores como Bardou (1992), Codron (1996), d'Hauteville
(1995), Lassaut (1996) ou Montigaud e Ferry (1995), interessaram-se
também pelos diferentes aspectos das relagdes entre fornecedores e
distribuidores. Assim, os estudos que inserem estas andlises no quadro
de uma determinada filiére (particularmente a de frutas e legumes) ti-
veram como caracteristica dominante a de insistir sobre 0s processos
de evolugio das condig¢des de colocacio no mercado.

Nosso trabalho tem a ambigio de contribuir para a andlise desta evo-
luglio — das relagdes de troca entre comércios varejistas e seus forne-
cedores de produtos alimentares — privilegiando um duplo questiona-
mento. Por um lado, chama a ateng@o sobre as mudangas organizacio-
nais e sua independéncia em relaciio a evolugdo das técnicas. A grande
evolugio das atividades de tipo logistico, decorrente de diferentes ino-
vagdes organizacionais tem, na realidade, um papel importante nas
mudangas ocorridas nas relagdes entre fornecedores e distribuidores”.
Ela foi essencial e permitiu uma redugiio substancial dos custos. Além
disso, constituiu um fator determinante do posicionamento na concor-
réncia das empresas industriais e comerciais. Este estudo versa, por
outro lado, sobre produtos alimentares frescos, isto é, sobre produtos
que tém em comum a caracteristica da perecibilidade e cuja circulagio
esta sujeita, por este motivo, a um certo nimero de restrigdes técnicas
particulares, implicando o uso de tecnologias especificas. Uma refle-
Xxdo sobre aquilo que se pode chamar de determinismo de cardter téc-
nico das mudangas organizacionais deve ser colocada, assim, como
pano de fundo deste trabalho.

Ela se apoia especialmente em uma andlise dos primeiros resultados
de pesquisas realizadas de alguns anos para cd junto a empresas liga-
das a esse campo de atividades — fornecedores, transportadores e dis-
tribuidores. Estas pesquisas respondem a um duplo critério. Referem-
se seja a tipos determinados de populagio (especialmente as grandes

* Ha um grande nimero de técnicas intimamente associadas, em diversos mo-
mentos, s inovagdes organizacionais. Neste texto, sdio enfatizadas especialmente es-
tas tiltimas, sem entrar no debate da complexidade das ligagdes existentes entre inova-
¢Oes técnicas e inovagdes organizacionais.
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empresas), seja a conjuntos geograficos determinados (regides dos
Pays de la Loire e da Aquitaine, na Franga).

Este artigo busca apresentar diferentes perspectivas de uma andlise da
racionaliza¢do das atividades logisticas. Define-se, numa primeira
parte, o quadro geral do processo de mudanga logistica, resultado do
surgimento de uma nova forma paradigmdtica da organizagao das tro-
cas comerciais, e ¢ analisada sua incidéncia sobre a evolug@o dos
custos.

A segunda parte estd centrada particularmente na andlise do papel e do
funcionamento das plataformas logisticas que constituem o eixo es-
sencial da configuragdo do novo paradigma logistico-comercial. In-
siste sobre o0 objetivo de racionalizagao que impulsiona o processo de
mudanga e se traduz na diminui¢do dos custos das operagdes, bem
como na difusdo de certas técnicas, como 0 recurso a temperaturas
controladas, com o objetivo de melhorar a qualidade destes produtos.
Para ilustrar a importdncia do problema, traga um panorama das plata-
formas em escala nacional. Busca, enfim, refletir sobre a hipétese se-
gundo a qual o desenvolvimento das estratégias microeconémicas dos
agentes gerou, progressivamente, um novo sistema logistico-comercial
em escala nacional, na Franga.

Mudancas organizacionais na comercializagao dos
produtos alimentares frescos

Partimos da hipétese segundo a qual a importincia crescente das ati-
vidades dos supermercados e dos hipermercados, e as estratégias que
eles desenvolveram, sio um fator importante da evoluciio das formas
de coordenagio das atividades entre industrias e comércios varejistas.
Este € o motivo pelo qual a mutagiio das estruturas do comércio vare-
Jista se reveste de uma importancia que ndo se restringe apenas a seus
efeitos sobre os comportamentos de compra dos consumidores ou so-
bre os conceitos dominantes em matéria de urbanismo comercial. Na
realidade, os modos de abastecimento do setor comercial e as condi-
¢Oes das trocas entre comerciantes e fornecedores sofreram, por isso,
enormes mudangas.
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O surgimento de um novo paradigma comercial

O comércio em grandes superficies introduziu nos setores do comér-
cio varejista principios de funcionamento radicalmente novos. Seria
litil lembrar sucintamente suas principais caracteristicas, pois sao estes
principios que geraram as inovagdes concernentes a organizagao da
logistica de abastecimento dos comércios varejistas, inovagoes cuja
importéncia aqui se busca ilustrar.

Estas caracteristicas sio de duas ordens. A primeira refere-se ao modo
de gestdo interna das atividades, adotado pelas formas ditas “moder-
nas” de distribui¢ao, que difere grandemente daquele dos outros tipos
de comércio varejista. A segunda grande diferenca entre o comércio
dito “moderno” e as outras formas de organizagio surgidas anterior-
mente refere-se ao principio de coordenagio das atividades dos forne-
cedores e dos intermedidrios comerciais.

Em relagdo a gestdo interna da empresa comercial, a caracteristica es-
sencial, surgida com o comércio dito “moderno”, reside em um funcio-
namento interno que privilegia o reabastecimento continuo, na pers-
pectiva de limitar os custos financeiros a o que representa a manutencio
de estoques desnecessdrios. Trata-se de manter apenas aqueles neces-
sdrios a um funcionamento em fluxo continuo. E verdade que a co-
mercializagdo de produtos alimentares frescos, produtos dos quais,
lembremo-nos, trata o presente estudo, esteve sempre sujeita a restri-
¢oes de perecibilidade, que se traduzem em uma série de limites a es-
tocagem dos géneros. O modo de gestdo dos fluxos de mercadorias
pelos hipermercados, grandemente centrados desde suas origens sobre
a venda de produtos alimentares, deles dependeu desde sempre.

Deve-se destacar, quanto a este aspecto, que o sistema dos grandes
magazines surgido no final do século XIX, e que constitui igualmente
uma inovagdo organizacional importante (Chandler, 1990), revela di-
ferengas considerdveis em relagdo aos super e hipermercados. A
exemplo dos estabelecimentos comerciais modernos de alimentos, os
grandes magazines buscaram, sem divida, tirar partido da importancia
do volume comercializado para forgar tanto a redugiio dos custos das
operagdes como o pre¢o de compra das mercadorias vendidas. Mas o
ritmo das transagdes com os fornecedores e o volume comercializado
sdo grandemente determinados pelo aspecto periédico das compras.
As compras dos grandes magazines obedecem a um ritmo sazonal e
sdo pautadas pelas colegoes, ou por bens que se caracterizam pela sua
durabilidade e sua possibilidade de estocagem. As condigdes, como

111



seria l6gico supor, sdo totalmente diferentes para a comercializagao
dos produtos alimentares frescos, e a necessidade de reabastecimentos
freqiientes constitui assim uma limitagdo técnica importante do funci-
onamento das empresas comerciais.

Errarfamos, no entanto, se acreditdssemos que o modo ¢ a freqiiéncia
dos reabastecimentos dos hiper e supermercados sido determinados ex-
clusivamente por estas caracteristicas de tipo técnico de produtos pe-
reciveis. Na realidade, as potencialidades de estocagem sdo hoje em
dia cada vez menos exploradas pela distribui¢do "moderna”, em fun-
¢do da universalizagdo de um modo de reabastecimento cuja freqiién-
cia depende menos da validade tedrica dos produtos do que da rotati-
vidade dos produtos presentes nos pontos de venda.

Tal fato origina-se nas prdticas de gestdo do comércio moderno. A li-
mitagdo dos custos financeiros dos produtos mantidos em estoque
mais tempo do que o necessdrio também contribui para isso. No en-
tanto, o que se busca ¢ a substituicio do fluxo de abastecimento de-
terminado caso a caso, em fungdo da evolugdo dos mercados a mon-
tante, por fluxos de reabastecimento continuo. O funcionamento atual
sincronico, “na hora”, dos diferentes niveis da cadeia de abasteci-
mento constitui, nesse aspecto, o ponto final desta evolugio®.

A segunda diferenga entre o comércio moderno e o tradicional refere-
se, como o dissemos, & natureza da relagio comercial com os fornece-
dores. As empresas que exploram os estabelecimentos comerciais em
grandes superficies tendem a perenizar as correntes de trocas, prolon-
gando, assim, sua relagdo com seus fornecedores. Agindo desta forma,
elas liberam abastecimentos que se tornaram cotidianos da limitagao
de ter que negociar com a mesma freqiiéncia os termos e as condigoes
de cada transagdo. O nimero de entregas por negociagiio vé-se, por isso,
multiplicado e os custos de funcionamento do mercado diminuem em
proporgao.

Para nos restringirmos ao essencial da andlise dos cendrios nos quais
estas negociagodes se realizam, limitemo-nos a salientar que o modo de
coordenagdo baseia-se na quebra do vinculo dos dois aspectos da tran-

¥ Identifica-se, aqui, a introdu¢io na atividade comercial dos principios descritos
por AOKI (1991) para explicar o funcionamento da empresa J, particularmente uma
grande preocupagdo com a busca de uma diminuigiio dos estoques, bem como a intro-
dugdio de um sistema de reabastecimento em fluxo continuo.

112



=5 v ; T 1 2
sa¢iio, o abastecimento em mercadorias e a negociagdo™. O acordo en-
tre as duas partes sobre as condigoes e a duragiio das relagoes de troca
torna-se, assim, uma prévia as transa¢oes propriamente ditas.

Concluindo, pode-se dizer que com o aparecimento do comércio em
grandes superficies, surge um novo paradigma comercial caracteriza-
do de forma indissolivel por um novo principio de coordenagdo das
atividades e por uma nova forma de gestao dos fluxos de mercadorias
e informagdes (Green e Schaller, 1994).

Neste novo sistema, as trés fungdes essenciais dos mercados atacadis-
tas, a fun¢dio econdmica (compra), a funcdo fisica (manipulagao das
mercadorias) e a fungdio financeira (pagamento) se separam. Esta
evolugiio, por sua vez, torna possivel a especializacio e a tecnicidade
de cada uma delas. E esta especializagiio que origina uma retomada do
processo de racionalizagi@o dos custos. Ela abre um espago de raciona-
lizagdo invidvel no sistema tradicional de coordenagdo comercial.

A difus@o crescente do novo tipo de coordenagido comercial produz
uma série de efeitos em cascata, que sdo o ponto de partida da evolu-
¢io a longo prazo do conjunto das atividades alimentares. Por exem-
plo, a operacionalizagdo de pedidos agrupados permite a utilizagdo,
pelas indistrias, dos ganhos de escala disponiveis. Quanto ao prolon-
gamento da duragdo das relagdes entre fornecedores e distribuidores®,
este levou ao desenvolvimento de estratégias de gestio da produgio
industrial apoiadas em previsoes a longo prazo.

* Em resumo, na substitui¢do do contrato comercial «cldssico» por uma forma con-
tratual hibrida, no sentido descrito por WILLIAMSON (1985).

¢ O prolongamento da duragio das relagdes de troca entre fornecedores ¢ distri-
buidores para perfodos que podem variar de 3 a 6 meses ndo implica de maneira algu-
ma a recondugio "tdcita” das relagoes de troca. Ao contrério, a recondugdio das relagdes
ndo intervém sendo ao final de dificeis negociagdes sobre os principais aspectos da
transagdo: planilha de pregos, limitagdes logfisticas, montante do cheque de habilitagio
para a venda (référencement). Esta operagiio, denominada référencement, tem a ver
com as priticas, descritas por AOKI (1991), existentes nas relagdes entre empresas de
montagem ¢ fornecedores na inddstria automobilistica japonesa, cuja duragio média
corresponde & duragdo de um modelo particular. A exemplo do contrato que se esta-
belece na indistria japonesa entre fornecedores e empresa de montagem, o contrato de
référencement fechado para os produtos alimentares frescos nido define "ex ante” as
quantidades a ser fornecidas, mas somente os objetivos provdveis. Por outro lado, o
contrato indica as regras de fixagio do prego. Para AOKI, o prolongamento das rela-
¢oes contratuais garante aos dois agentes contratantes redugiio de custos, decorrentes,
em parte, da eficdcia na informacfo, possibilitada pela coordenagio operacional.
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O desenvolvimento de uma maior especializagdo ao nivel das fungdes
logisticas situa-se, portanto, no centro do processo de racionalizagdao
das manipulagdes fisicas dos produtos, o que permite otimizar o nivel
de carregamento dos caminhdes que transitam nas plataformas, gracas
a uma mecanizagdo das operagdes e a informatizagdo da preparagio
dos pedidos e das entregas, para em seguida realizar a entrega propria-
mente dita nos diferentes pontos de venda.

O campo da logistica

Este trabalho privilegia uma perspectiva ampla da logistica, definida
como um sistema de gestdo de fluxo. A atividade logistica concerne
aos produtos entregues aos clientes (produtos acabados ou intermedid-
rios), bem como aqueles que sdo transferidos entre unidades de produ-
¢@0 ou internamente, nessas mesmas unidades (produtos em processo
de fabricagdo). Introduzindo a nogdo de cliente-fornecedor nas rela-
¢oes internas, ela engloba também os movimentos que se realizam in-
ternamente num mesmo local de produgio e aqueles que se dio entre
operadores de uma mesma cadeia de produgiio-transporte-comerciali-
zacdo. A nog¢io de fluxo tem uma dupla dimensao: o deslocamento fi-
sico dos produtos (recorrendo a diversos tipos de automatismos ¢ mo-
dos de circulagio) e as intervengdes humanas que agem sobre ele (car-
regamento ¢ descarregamento, preparagdo dos pedidos — picking). Os
fluxos de informagdes, necessdrios aos deslocamentos dos bens, for-
mam um elemento essencial desse campo.

O objetivo essencial da logistica é o de prevenir as interrupgdes no
abastecimento dos pontos de venda para os diferentes produtos, bus-
cando sempre evitar um estrangulamento que tornaria complexa e cara
a sua gestdo. A logistica busca implantar um sistema que garanta a
presenga, com o menor custo, das quantidades adequadas de mercado-
rias, nas ocasides e nos lugares desejados, e tudo sem estoques inter-
medidrios (Paché, 1994),

A atividade logistica, ao se tornar independente da atividade trans-
porte, bem como da atividade estritamente produtiva, tem se desen-
volvido no setor alimentar, como atividade especializada, desde o ini-
cio dos anos oitenta. Na Franca, a quase totalidade das empresas
industriais e comerciais alimentares busca implantar, desde essa épo-
ca, estratégias de melhoria de suas estruturas logisticas.
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As atividades logisticas cobrem sobretudo trés tipos de fungdes. Fun-
¢oes de tipo informativo, essencialmente a operacionalizacdo dos pe-
didos. Fungdes de tipo fisico, correspondentes, em particular, ao trans-
porte e as interrupgdes ou descontinuidades dos fluxos: carregamento
e descarregamento dos caminhdes, bem como a preparagao dos pedi-
dos. Fungdes financeiras, como o pagamento dos servigos fornecidos e
das mercadorias entregues.

Hé alguns anos, vem se manifestando uma evolugdo das atividades lo-
gisticas nestas trés funcoes. Para a primeira delas, desenvolve-se uma
tendéncia a uma crescente automatizagdo dos [[)cdidos, através da utili-
zacio de meios eletronicos (informdtica, EDI)'. Por outro lado desen-
volvem-se as plataformas “logisticas™ e uma difusdo crescente dos
procedimentos que possibilitam primeiro a mecanizagio e em seguida
a automatizagio de uma proporgio crescente de tarefas, com o recurso
a utilizagdo de pallets para o transporte mais eficiente dos produtos.
Enfim, hd uma tendéncia a um desenvolvimento dos sistemas imateriais
de pagamento, com o uso, novamente, da informatica.

O campo das atividades exercidas em bases logisticas modernas tende
a se ampliar regularmente. As operagoes destinadas a manutencdo dos
produtos acrescentam-se, freqlientemente, outras atividades. Algumas
delas eram tradicionalmente realizadas nos pontos de venda, como,
por exemplo, a etiquetagem. Outras permaneciam como apandgio dos
estabelecimentos industriais, como, por exemplo, as atividades corres-
pondentes ao fracionamento dos lotes ou ao desenvolvimento de es-
tratégias de diferenciag@o tardia dos produtos. Estas estratégias estiio
em pleno desenvolvimento no mundo industrial (Paché, 1994). O
mesmo ocorre para os produtos alimentares frescos, objeto do presente
trabalho. Neste caso, porém, esta diferenciacdo tardia se reveste de as-
pectos particulares, ligados as caracteristicas das tecnologias utiliza-
das, e especialmente ao papel fundamental do acondicionamento [e,
em conseqiiéncia, das bases logisticas onde ele costuma se realizar].

"Ver suplemento do Transpac Actualités n° 46, primavera 1996, da France Télécom
“Sofistico - la solution Edi du transport et de la logistique", assim como o dossié pu-
blicado pela revista Logistique Magazine, n° 108, junho 1996,

¥ Ver especialmente os trabalhos realizados por EUROSTAF (1994).
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A evolugao dos custos logisticos

A tendéncia a redugao dos custos

A implantagio realizada pelas grandes empresas industriais ¢ comer-
ciais de estratégias de modernizagiio de suas estruturas logisticas per-
mitiu, durante estes tltimos anos, diminuir o custo relativo destas ati-
vidades, fato ocorrido com a maioria dos produtos, alimentares ¢ nao
alimentares. Em média, os custos logisticos de empresas industriais e
comerciais européias passaram de 14,3 % do volume de negdcios em
1987 a 10,1 % em 1992 (Quadro 1). Para as empresas alimentares, es-
timava-se que o custo logistico representasse na Franga, em 1992, em
torno de 13,5 % do valor das vendas e 46,3 % de seu valor agregado
(Eurostaf, 1994).

QUADRO | - Evolugio dos custos logisticos na Europa *
(em relagdo ao valor das vendas)

Custos logisticos | Custos logisticos
em 1987 em 1992
Custos de transporte 5.9 % 3.0%
Custos de armazenamento 3.0% 23 %
Custos de administra¢io 2,1 % 1.9 %
Custos de gestdo dos estoques 33% 2,0 %
Custos Totais 14,3 % 10,1 %

* Pesquisa realizada junto a 1.000 empresas européias industriais e comerciais.
Fonte: Estudo AT KEARNEY, 1992, citado por EUROSTAF, 1994,

E preciso notar que esta diminuigio dos custos ocorreu a0 mesmo
tempo em que a gestdo dos fluxos alimentares crescia em complexida-
de, por causa da tendéncia das empresas em diferenciar cada vez mais
seus produtos. Ela leva, na realidade, a uma ampliagdo da gama de
produtos oferecidos pelos distribuidores (produtos a pregos muito bai-
xos (premier prix), produtos com marcas do distribuidor, produtos de
grandes marcas, produtos regionais), em a um contexto caracterizado
pelo aumento do consumo de produtos frescos e por uma preocupagio
crescente dos consumidores com o frescor destes produtos. Estas ten-
déncias tornam, evidentemente, a gestdo dos fluxos de abastecimento
dos supermercados e hipermercados mais complexa.
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A diminuigio dos custos logisticos globais deve-se a difusao de gran-
de niimero de inovagdes técnicas e organizacionais. Um dos pontos
que variou de modo mais notdvel foi o custo do transporte. Esta redu-
¢io de custos tem sua origem em causas multiplas. A melhoria da taxa
de utilizaciio da capacidade dos caminhGes, o recurso a caminhoes
maiores, um sistema de entregas mais racional e, de maneira geral, o
grande aumento da concorréncia entre as companhias de transporte, 0
que leva a uma compressdo dos custos e tende a diminuir os pregos’.

Em conseqiiéncia da difusiio de tecnologias de refrigeragio, a frota
francesa de caminhdes com temperatura controlada aumentou subs-
tancialmente'’. O grande investimento na atividade do transporte com
temperatura controlada foi um dos fatores determinantes no aumento
da concorréncia entre empresas de servigos, facilitando assim a ten-
déncia a redug¢do dos custos deste setor.

Papel das plataformas na evolugao dos cusios
logisticos

A légica da racionalizagdo produtiva e logistica concerne a todas as
etapas da cadeia alimentar. No entanto, um dos niveis essenciais de
mudanga foi o das relagdes de intercimbio entre os locais de produgao
industrial e os pontos de venda a varejo. A situagio dos laticinios fres-
cos ¢, em relagiio a isso, bem sintomdtica, mas ndo excepcional na
darea dos produtos frescos.

No inicio dos anos oitenta, as empresas fabricantes de iogurtes e so-
bremesas ldcteas frescas ainda dispunham de uma rede prépria de co-
mercializagio que elas haviam progressivamente formado a medida
que suas atividades iam se desenvolvendo. Esta rede garantia a distri-
buigdo direta de seus produtos em todos os comércios varejistas, gra-
cas a um sistema de visitas didrias que permitia aos motoristas-entre-

¥ Segundo 1"0EST (1995), entre 1986 ¢ 1991, o custo de transporte de produtos fres-
cos, para pontos distantes mais de 200 quilometros ¢ com a carga completa, passou,
na Franga, de 9,40 a 7,67 francos por veiculo/quildmetro.

L oEST (1995) estima que entre 1990 ¢ 1993 cla aumentou em 30%. Em 1993, o
parque francés de caminhdes era constituido de 7000 caminhdes com temperatura ne-
gativa e de 56000 caminhdes frigorificos, o que, ao nivel do transporte com tempera-
tura controlada, representa um investimento importante .
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gadores dos caminhOes manter um contato direto com os clientes.
Constituiu-se assim, para as empresas maiores, de envergadura nacio-
nal, uma densa rede de fdbricas e entrepostos que dispunham de seus
proprios veiculos para abastecer entrepostos e comércios varejistas.

No advento das novas tendéncias da organizagiio logistica, este siste-
ma foi progressivamente sendo substituido, como o demonstra a evo-
lugdo do instrumental de comercializagio de uma grande empresa de
laticinios francesa no decorrer dos anos oitenta.

A empresa buscou progressivamente uma diminui¢dio de suas bases
operacionais. A redu¢iio do mimero de locais logisticos préprios (o
grupo possuia 36 bases logisticas em 1987, 6 bases em 1994) fez, por
certo, alongar as distincias percorridas (150 km em 1988 e 370 km em
1993) entre as fabricas e as plataformas préprias, situadas préximo aos
mercados de consumo. Segundo a empresa, o custo de transporte nio
cresce de maneira substancial, apesar do grande aumento da distincia
percorrida. O aumento de volumes unitdrios transportados contribuiu
para esta estabilizacdo dos custos. Mas, sobretudo, a centralizagao das
entregas nas plataformas da grande distribui¢do (que representa mais
de 80 % de suas vendas) traduziu-se em uma diminuiciio progressiva
do nimero de pontos a abastecer: 70.000 em 1980; 1.100 em 1992
(exceto restaurantes coletivos, Grifico 1).
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Fonte: dados de pesquisa.

GRAFICO I- Evolugao do mimero de pontos de entrega de um grupo indus-
trial fabricante de laticinios na Franga (ndo incluidas refeigdes coletivas)
(1980 - 1993).
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Este processo de mudanga tdo radical teve conseqiiéncia importante na
evolugiio dos custos logisticos. Um exemplo em que este processo
pode ser observado é o da evolugdo dos custos de uma empresa de la-
ticinios francesa, cujos custos logisticos passaram de 2.200 francos
por tonelada em 1982 a pouco menos de 800 francos em 1994 (Grifi-
co 2). A diminuicdo dos custos ndo foi uniforme. Os custos de explo-
racio ¢ de administragdo ¢ que diminuiram mais, em conseqiiéncia
sobretudo da transformagio da organizagao do trabalho, gragas a utili-
zacio de paletts nas operagdes de expedigiio ¢ a introdugio de auto-
matismos ao nivel da gestio dos espagos logisticos. Os custos de
transporte, em si, evoluiram em proporgdo nitidamente menor, apesar
de representarem, em 1992, cerca de 60 % dos custos logisticos, con-
tra de 20 a 30 % em 1980.
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Fontes: dados de pesquisa.

GRAFICO 2 - Evolugiio dos custos logisticos de um grupo industrial fabri-
cante de laticinios na Franga (em francos correntes/tonelada) (1983 - 1994).

No total, o processo de racionalizagao das estruturas logisticas foi ni-
tidamente conduzido pela busca de uma diminuigdo dos custos de or-
ganizagiio e de execucdio das operagoes. Por isso € que se pode dizer
que a inovagdio mais importante foi a de organizar a logistica a partir
de plataformas. Ela levou a um aumento dos volumes unitdrios “ma-
nipulados” e ao emprego de sistemas de carregamento e de descarre-
gamento rdpidos, com a utilizagiio exclusiva de pallets, que permite
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uma “massificacio” das mercadorias em trinsito nas plataformas de
recepgdo coletiva e/ou de preparagdo dos pedidos, geradores de eco-
nomias de escala substanciais (Quadro 2).

QUADRO 2 - Custos fixos e varidveis por paletts

Quantidades entregues Custo fixo Custos varidveis
(mimero de paletts) francos/paletts | francos/kg paletts

1 202 1.10

3 167 0.90

6 115 0.74

12 87 0.31

18 45 0.30
24 29 0.23
30 22 0.24

Fonte: Estudo DIAGMA, LSA, 23 de marco de 1995.

EVOLUGOES TECNICO-ECONOMICAS DAS TRANSACOES

As fungdes das plataformas logisticas

As plataformas logisticas desenvolveram-se de tal forma que hoje a
maioria dos produtos entregues nos diferentes pontos de venda da
grande distribui¢io passam previamente por uma base logistica deste
tipo (Quadro 3).

Uma plataforma logistica ¢ o ponto de concentragio dos produtos
destinados a um certo nimero de pontos de venda. Sua drea de ativi-
dade atende cada vez mais a consideragdes de ordem técnica. Existem
assim plataformas que operam com todos os produtos cuja manuten-
¢iio da qualidade requer uma determinada temperatura. Sua caracteris-
tica ¢ portanto de ser multiprodutos, como as plataformas "produtos
frescos”, objeto deste estudo. Os produtos sdo entregues nas platafor-
mas por transporte agrupado, para fracionamento (desagregagio) ¢
entrega aos super e hipermercados existentes na regido geogrifica co-
berta pela plataforma. Estas entregas correspondem a pedidos indivi-
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duais passados por tais lojas aos diferentes fornecedores. Os produtos
correspondentes ficam portanto em transito por um curto periodo de
tempo, ¢ sua destinagdo jd estd prevista no momento de sua chegada a
plataforma. As plataformas asseguram a centralizagdo das remessas
dos diversos fornecedores e a entrega, de maneira agrupada, em cada
ponto de venda. Os objetivos deste tipo de organizagdo inscrevems-se,
portanto, em uma légica de otimizagao econdmica dos fluxos de
transporte ¢ das operagdes de manutengdo dos produtos. Os entrepos-
tos, que eram essencialmente locais de estocagem para a constitui¢ao
de reservas, tinham, assim, um funcionamento muito diferente.

QUADRO 3 - Formas de abastecimento de grandes redes comerciais na
Franga (1994)

Passagem por plataformas Entregas diretas nos pontos

de venda
Carrefour 60 % dos produlos secos 40 % dos produtos secos
95 % dos produtos [rescos 5 % dos produtos frescos

100 % dos congelados, frutas | 100 % das bebidas
¢ legumes, peixes

Casino Majoritdrio Produtos locais e produtos origind-
rios do brago industrial do grupo

Comptoirs 98 % dos abastecimentos 2 % dos abastecimentos ¢ pro-
Modernes 90 % dos abastecimentos dutos regionais

Promodes 10 % (supermercados)
Intermarché | 85 9% dos abastecimentos 5 % dos abastecimentos

(2 % produtos frescos, 5 % pro-
dutos secos, 8 % carnes)

Source; EUROSTAF, 1994,

As plataformas logisticas tém como objetivo:

# a utilizagio generalizada de paletts, o que leva a uma redugao dos
custos unitdrios do tratamento das rupturas das cargas e a uma dimi-
nui¢do do nimero de operagdes de carregamento € descarregamento
necessdrias em todos os niveis da seqiiéncia de atividades entre a fa-
brica e o estabelecimento varejista,
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* o processamento agrupado dos pedidos individuais, o que permite
diminuir o nimero de entregas e aumentar o volume de remessas, re-
correndo a caminhdes maiores, mono ou multiprodutos. O objetivo
deste sistema na chegada e na saida das plataformas € de diminuir os
custos operacionais ao longo de um verdadeiro pipe line logistico,
unindo o universo da produgio com o do consumo final;

* a diminui¢io da importincia do fator tempo entre 0 momento do pe-
dido e 0 momento da entrega das mercadorias nos pontos de venda;

* a possibilidade, em certos casos de desenvolvimento de estratégias
de "postponnement”, isto ¢, de estratégias que permitam adiar o mais
possivel a locagiio de recursos destinados a destacar um produto, seja
em termos de embalagem, seja em termos de marcagio e de etiqueta-
gem .

Plataformas com temperatura controlada e estratégias
de qualidade

Na Franca, desenvolveram-se durante as duas dltimas décadas estraté-
gias de melhoria da qualidade dos produtos alimentares, especial-
mente dos produtos frescos, gragas a uma difusdo crescente das tec-
nologias de refrigeragiio, o que requereu a criagio de uma verdadeira
cadeia integral do frio, abarcando todas as etapas — da produgdo a
venda a varejo.

Estas estratégias de qualidade, implementadas através da difusio da
refrigeracdo respondem a exigéncias técnicas extremamente precisas.
E o caso das frutas e dos legumes. Estes, como outros produtos ali-
mentares frescos, sdo produtos vivos. As frutas e os legumes respiram,
absorvem oxigénio e expelem gés carbonico. Este fendmeno respirat6-
rio traz consigo uma liberagdo de calor, maior ou menor, de acordo
com a temperatura externa. A taxa de respira¢io e a duragio de vida
do produto s@o estreitamente correlacionadas. Sob iguais condigoes de

'""E o caso, especificamente, da empresa Doux, em Vannes, como também da plata-
forma da empresa Stalaven, sittada em Yffiniac, que tém como missiio reunir os pro-
dutos das diferentes fibricas dos grupos, para pemitir uma diferenciagfio posterior de
seus produtos, tanto no nivel de operagiio de corte - no caso de Doux (GREEN,
SCHALLER, 1994) - quanto do acondicionamento, adaptando os lotes aos diferentes
tipos de clientes, no caso de Stalaven.
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temperatura, quanto mais um produto respira, menor € a sua duragio
de vida. Para poder controlar a durag@o de vida de frutas e legumes, ¢
necessdrio regular a atmosfera da cimara fria onde sao colocados, ou
os lugares por onde circulam (CTIFL, 1994).

Quanto as restrigdes técnicas, as plataformas logisticas foram progres-
sivamente sendo organizadas segundo uma légica de temperatura.
Existem, hoje em dia, trés tipos de plataformas logisticas, correspon-
dentes a trés niveis de temperatura: plataformas para a manutengio
dos produtos nio dependentes das tecnologias do frio (conservas, be-
bidas, biscoitos), plataformas para os produtos congelados (frio nega-
tivo) e plataformas para os produtos frescos (frio positivo)”.

O desenvolvimento das plataformas segundo a légica “temperatura”
desencadeou grande niimero de modificagdes nas formas anteriores de
colocagdo dos produtos no mercado.

Nos sistemas tradicionais de colocagdo no mercado, a organizagio
estava centrada em torno de uma légica “produto”. Ainda hoje, os
mercados atacadistas desenvolvem suas atividades por cadeias-produto
(filieres): carnes, frutas e legumes, peixes ou laticinios. Cada um des-
tes setores ignora as necessidades e as limitagdes dos outros. O recur-
so as técnicas de refrigeragiio era, em certos setores de atividade, como
no das frutas e legumes, quase inexistente.

O agrupamento dos produtos por temperatura introduz uma légica
sensivelmente diferente, que se traduz, entre outras coisas, no recurso
a entregas realizadas por caminhdes multiprodutos. De forma mais ge-
ral, as plataformas logfsticas exercem hoje um papel-chave no ajuste
das estratégias de produgiio e de comercializagio de massa das empre-
sas industriais fabricantes de produtos alimentares frescos e das exi-
géncias das empresas de distribui¢fio. A difusao da passagem por pla-
taformas responde simultaneamente a busca de uma maior economia
de escala e as necessidades de continuidade dos fluxos e de flexibili-
dade dos distribuidores. No caso dos produtos frescos, estas platafor-
mas exercem igualmente um papel essencial nas estratégias de dife-
renciagio dos produtos e naquelas baseadas na busca de qualidade e
de frescor.

"> Nas plataformas frio positivo, o espago ¢ organizado em diferentes zonas, em
fungio de ligeiras diferengas de temperatura, em geral de alguns graus, necessdrias i
manutenciio da qualidade dos diferentes produtos: frutas ¢ legumes, carnes ¢ produtos
do mar.
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A construc@o de um sistema logistico nacional, orga-
nizado em torno da grande distribuicao

A estratégia de centralizagio das compras e de passagem pelas plata-
formas logisticas, para abastecimento dos diferentes pontos de venda
das cadeias de distribui¢do, levou 2 construgdo progressiva de bases
logisticas, proprias ou contratadas. Assim, contando apenas as bases
logisticas dos distribuidores maiores — isto €, sem contar as bases
controladas pelas empresas alimentares, as companhias de transporte,
as empresas de prestagio de servigos logisticos e as outras empresas
comerciais de menor porte — existiam, em 1994, na Franga, 210 bases
logisticas, repartidas entre 11 grandes empresas comerciais.

A distincia média entre as bases logisticas e os pontos de venda a
abastecer varia entre 200 e 300 quilémetros, segundo o tipo de produto.
Podem-se encontrar, assim, bases logisticas em praticamente toda a
Franga, mas certas regides, favorecidas por uma malha ferrovidria e
rodovidria mais densa, constituem verdadeiras galdxias logisticas. Eo
caso da regiao do delta do rio Rhone, de Marseille ou de Montpellier,
que detém, as trés, perto de 10 % do equipamento logistico nacional.
O mesmo ocorre com Lyon e Paris.

Para organizar suas diferentes implantagdes em todo o territério nacio-
nal, todas as empresas de distribui¢do escolheram uma organizagio
logistica regionalizada, que varia segundo o tipo de distribui¢iio geo-
grifica de seus pontos de venda (Quadro 4).

Algumas plataformas localizadas préximo a zonas db I'"ronlelra abaste-
cem igualmente pontos de venda situados no exterior”, Esta tendéncia
de abastecimento para o exterior € uma exce¢do a regra do funciona-
mento logistico nacional, adotado pelas grandes empresas comerciais.

Conseqiiéncias das mudangas nas estruturas dos
grandes entrepostos atacadistas tipo CEASA

A importancia crescente das atividades dos supermercados e hiper-
mercados e as estratégias que eles desenvolveram foram, assim, o
ponto de partida de uma grande evolugdo das formas tradicionais de

g R ; % = i

" E o caso dos cinco supermercados Intermarché na Itdlia e que sdo abastecidos a
partir da Franga, como também o de alguns pontos de venda do grupo Carrefour im-
plantados na Espanha.
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coordenagio das atividades entre industrias e comércios varejistas. No
caso dos produtos frescos, isso levou a coexisténcia de dois modos pa-
radigmdticos de coordenagio das atividades comerciais entre fornece-
dores e compradores.

QUADRO 4 — Equipamentos logisticos das grandes cadeias comerciais na

Franca (1994)
" de bases Superficie total * Numero de bases
logisticas
bases logisticas | de venda | frescos | alim. secos | outros
Carrefour 37 500,000 1.054.000 12 15 10
Promodes 40 440.000 1.759.600 14 16 10
Leclere 18 548.000 1.430.000 - - 18
Intermarché 38 922.000 2,795.000 17 14 7
Casino 13 479.000 1.361.300 2 2 9
Cora 5 55.000 412,300 4 1
Docks de France 16 309.000 725.600 3 3 10
Systeme U 16 341.000 890.000 6 6 4
Compt.Modernes 5 209.000 524,300 - 5
Presunic 2 81.000 140.700 4 3 5
Auchan 10 250.000 503.359 s/d s/d sid
TOTAL 210 4.134.000 11.595.359 58 63 79

* em metros quadrados.

Fonte: EUROSIRIS ¢ estimativas proprias.

A atividade nos grandes entrepostos atacadistas se caracteriza pela
execu¢do aos mesmos tempo e lugar (em geral mercados atacadistas
do tipo Rungis) das trés fun¢des essenciais da troca: a decisdo de
comprar, a manipulacao fisica dos produtos presentes no momento
de sua compra-venda, o pagamento das mercadorias. Os mercados
atacadistas sdo o ponto de encontro dos ofertantes e dos demandantes,
funcionando sob o principio da troca instantinea. Os volumes adquiri-
dos neste mercado sdo relativamente pequenos, pois sdo sobretudo
destinados a abastecer os comércios locais, caracterizados por fraco
volume de vendas. As trocas realizadas nesse nivel tomam a forma do
contrato cldssico, descrito por Williamson (1985).

O peso econdmico crescente do reduzido nimero de grupos comer-
ciais que controlam boa parte das vendas de alimentos influencia pro-
fundamente a evolugio das estruturas basicas do sistema logistico tra-
dicional.
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As estratégias logisticas das grandes empresas de distribui¢ao tendem
assim, progressivamente, a deslocar uma estrutura de comercializagao
organizada em torno de mercados atacadistas e de firmas industriais,
para centrd-la em estruturas préprias ou arrendadas, funcionando para
suas proprias necessidades. Assim, o sistema organizado em torno dos
grandes entrepostos, com o apoio determinante do Estado', dominado
pelos atacadistas, perde progressivamente sua importancia.

E interessante lembrar que o desenvolvimento dos mercados ataca-
distas respondia 2 uma situagio alimentar caracterizada por um abas-
tecimento de produtos frescos de origem nacional. O Estado, neste
contexto, esforgava-se por responder a certas caréncias de tipo comer-
cial decorrentes de insuficiéncia na oferta e de seu cardter exclusiva-
mente nacional. Havia também fixado como objetivo garantir maior
transparéncia na confrontagio da oferta e da procura.

Hoje em dia a situagiio é totalmente diversa. O mercado de alimentos
¢ um mercado aberto, marcado pela tendéncia ao excesso de oferta ¢
pela difusiio de uma preocupagiio com a qualidade.

O processo de crescente autonomia no abastecimento das grandes su-
perficies em relagio ao sistema atacadista colocou os MIN (Mercados
de Interesse Nacional, nome dado na Franga a este tipo de entreposto)
franceses em situagdo dificil. Assim, por exemplo, o mercado de Rungis,
o maior MIN da Franga, estd buscando solu¢des para garantir a reto-
mada de suas atividades. A privatizagdo € evocada e apresentada como
solugdo para facilitar sua adaptagio as novas formas de coordenagio
econdmica dominantes hoje em dia.

Como conseqiiéncia desta mutagio, a Franga detém hoje uma rede lo-
gistica complexa, articulada em torno de plataformas de expedigio, de
trinsito ou de recepgiio de mercadorias. Estas bases sio controladas
por empresas industriais, entrepostos de prestagdo de servigos logisti-
cos ou por grandes empresas comerciais de venda a varejo de produtos
alimentares. Esta rede se formou progressivamente, como resposta as
necessidades dos atores privados, e reduziu em muito o campo de ati-
vidade dos atacadistas de mercado.

' 0 apoio do Estado, na Franga, se observa, por exemplo, no caso do supermercado
de Rungis, onde ele detém 60 % do capital da empresa que controla os 200 ha do en-
treposto. 35% do capital pertencem ao departamento do Val de Marne, onde ele esta
situado, e o resto, isto ¢, 5 %, pertencem ao sindicato profissional no qual a prefeitura
de Paris ¢ majoritdria.
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Conclusao

O processo de racionalizagdo dos sistemas logisticos parece evoluir
impulsionado por duas forgas. A das industrias, obrigadas, em um
sistema enormemente competitivo, a diminuir seus custos para manter
ou conquistar fatias de mercados. A das empresas de distribui¢do mo-
dernas, atentas a adquirir seus produtos pelo menor prego, privilegiando
o principio da menor oferta (para produtos de qualidade igual) deno-
minado pelos franceses de moins disant, nas negociagdes que estabe-
lecem periodicamente com seus fornecedores, com vistas & renovagao
dos contratos de habilitag@o para a venda (référencement).

Estas modificagdes das condig¢des da concorréncia explicam clara-
mente a evolugdo rdpida das estruturas logisticas, caracterizada pela
ruptura do modelo tradicional no qual as diferentes fungdes comerciais
e logisticas se realizam nos mesmos tempo e lugar ¢ levou a especiali-
zagio da fungiio logistica. Essa ruptura da unicidade permitiu uma
maior tecnicidade destas atividades e o desenvolvimento de formas
mais cientificas de trabalho.

A exigéncia técnica da manutencdo da cadeia do frio, aliada ao objeti-
vo “qualidade”, exerce um papel na autonomizagdo da fung¢io logisti-
ca. Ela tende a difundir a utilizagdo das tecnologias do frio ao longo
da cadeia produtiva e comercial e a organizar a circulagdo dos produ-
tos alimentares em torno de locais funcionando a temperaturas ideais.
A organizagiio da circulagiio dos fluxos de mercadorias e de informa-
¢des tem se tornado, geralmente, um ponto importante na concorrén-
cia entre as empresas fabricantes de produtos alimentares, pois ¢ ai
que encontram um potencial substancial de redugdo de seus custos.

Como o lembram alguns autores, especialmente d’Hauteville (1995), o
comércio varejista é ainda freqiientemente considerado pelos econo-
mistas como um agente que serve de correia de transmissdo neutra
entre a etapa da produgio e a do consumo. Nossa conclusio é dife-
rente. A atividade comercial organizada em torno da grande distribui-
¢ao foi, na realidade, uma mola propulsora na restruturagdo de algu-
mas fun¢oes produtivas e comerciais exercidas a montante.

As plataformas logisticas exercem um papel essencial na reorganiza-
¢io dos circuitos de troca e no surgimento de novas formas de arti-
culagdo das redes de transporte. No total, tudo se passa como se as
mudangas organizacionais, surgidas nas atividades de circulagido dos
bens, tivessem preparado as condi¢des para uma expansdo das inova-
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coes técnicas que até entdo estavam restritas as atividades de produgio
e de transformagao.

Nesse aspecto, a amplitude e a natureza das mudangas ocorridas inci-
tam-nos a nos interrogar sobre os questionamentos da economia agro-
alimentar e chamam a atengio sobre as lacunas e as dreas a ser desen-
volvidas. O aprofundamento da andlise das inovagdes organizacionais
a jusante da cadeia alimentar e de suas conseqiiéncias sobre as estrutu-
ras e sobre as formas de funcionamento do montante produtivo pare-
ce-nos particularmente necessério. Nesse aspecto, o programa de pes-
quisa a ser desenvolvido poderia versar sobre dois temas cruciais: as
relagdes entre inovagio organizacional e inovagdio técnica, notada-
mente ao nivel da atividade comercial; os novos mecanismos de tipo
contratual assegurando a coordenagdo entre os distribuidores e seus
fornecedores, e suas diferencas em relagao aos mecanismos cldssicos
do mercado.

Este artigo traduz a primeira etapa de uma reflexdo, que se pretende
ampliar, sobre o impacto das novas formas de atividade comercial nos
diferentes aspectos da atividade que liga fornecedores e distribuidores.
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MECANISMOS DE COORDENAGAO NA
DISTRIBUIGAO DE ALIMENTOS NO BRASIL

Walter Belik'

Introdugao

o Brasil as chamadas crises de abastecimento sempre tiveram

um papel muito importante na determinagdo das politicas de

abastecimento. Em um pais com crescimento urbano explosi-
vo e inflagio cronica as possibilidades de planejamento e discussio de
modelos de suprimento alimentar sempre foram atropeladas por ime-
diatismos e medidas de cunho autoritirio. Ndo € por acaso que o0s
principais marcos da nossa politica de abastecimento sempre ocorre-
ram ap6s distor¢des, como altas exageradas de pre¢os ou sonegagao
de alimentos componentes da cesta bdsica.
Nio estamos nos referindo ao problema da fome e da subnutrigdo.
Infelizmente estes sio ainda males endémicos para uma parcela de
brasileiros que ndo tem acesso a uma ragdo minima para a sua sobre-
vivéncia. Para efeitos deste artigo, vamos analisar as politicas que fo-
ram desencadeadas a partir de momentos emergenciais que atingiram
a toda a populagiio com efeitos diretos sobre os mais necessitados. As
crises de abastecimento assumem um cardter dramdtico, mas elas se
restringem a alguns periodos limitados em que o poder piblico € exi-
gido para que o acesso aos alimentos seja o mais amplo e o mais de-
mocratico possivel.

Embora a fome nio seja uma questdo marginal no Brasil, como ocorre
nos demais paises desenvolvidos, muitos problemas de abastecimento
vividos pelas massas urbanas brasileiras sio semelhantes aos de paises
europeus ou aos dos Estados Unidos. Assim como o padrio de con-

' Professor do Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas -
UNICAMP.



sumo brasileiro se aproxima mais e mais do padrido de um pais desen-
volvido, o modelo de consumo e aprovisionamento sofre os mesmos
problemas e apresenta as mesmas solugdes observadas nos paises ricos.

Na seg¢oes seguintes estaremos apresentando um breve histérico dos
problemas de abastecimento, com destaque para as agdes empreendi-
das pelos governos brasileiros no passado. Em seguida vamos analisar
algumas questdes tedricas pertinentes as relagdes entre a produgio e a
distribui¢@o de alimentos. A terceira parte do artigo faz uma descrigio
das mudangas que vém ocorrendo nos sistemas de abastecimento ali-
mentar no Brasil. Finalmente, apresentamos algumas conclusoes sobre
o0 tema.

Aspectos Historicos

A primeira crise de abastecimento de que se tem noticia no Brasil
urbano ocorre como uma reagio tardia 2 Grande Depressdo Mundial
de 1870. Neste periodo podemos registrar uma forte mudanga na di-
namica da economia que, com a extingdio do trifico negreiro, perde o
acesso a uma mao-de-obra barata e também a uma importante fonte de
acumulagiio de capital. No momento em que a economia buscava uma
nova inser¢do internacional e que a indistria brasileira ensaiava os
seus primeiros passos, a recessio mundial e a retragd@o do prego dos
produtos primdrios provocaram uma enorme escassez de divisas, com
conseqliéncias diretas na saide das empresas e nas finangas publicas.

Os problemas de abastecimento eram, naquela época, basicamente
problemas de produg¢io. Como destaca Guimardes (1968: 73) “o tradi-
cional desprezo votado pelo latifiindio as culturas alimentares, consi-
deradas uma “mesquinha plantagao” desde os tempos coloniais, colo-
cava quase toda a dieta do povo na dependéncia de importagdes do
estrangeiro”. Com a baixa acentuada dos pregos dos produtos exporta-
dos, diminuia cada vez mais a capacidade de importa¢do de alimentos
e na virada do século a situagdo jd era de crise.

A resposta do governo a esta crise foi dada em duas frentes. Por um
lado, se buscou facilitar a exportagio de produtos tropicais através de
redugdes de impostos. Por outro lado, o governo passou a fomentar a
instalagdo de “nicleos coloniais” distantes das dreas produtoras do
latifiindio e voltados para a oferta de grdos e alimentos para a popula-
¢ao das cidades. Dentro desta politica, havia um claro incentivo a re-
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cepgdo de imigrantes que, através de subvengdes, recebiam terras e
apoio financeiro para a instalagio de suas coldnias no Brasil. Com
mio-de-obra estrangeira e terras mais baratas, o governo esperava
elevar a oferta de alimentos a custos mais reduzidos. Em outras pala-
vras, as medidas tomadas pelo governo visavam apenas a incentivar a
oferta de alimentos no médio e longo prazos, sem qualquer efeito
imediato para as massas urbanas que se concentravam no Distrito
Federal e em Sdo Paulo. Na virada do século estas duas metrépoles
somavam mais de um milhdo de habitantes e ndo havia nenhum siste-
ma concreto de abastecimento para esta massa populacionaiz.

Em 1917 uma nova crise de abastecimento aflora. Segundo, Linhares
& Teixeira da Silva (1979) as raizes desta crise eram as emissoes vol-
tadas para a sustentagdo do café, que provocavam efeitos diretos na
alta do custo de vida. Além disso, com o aumento da demanda proce-
dente dos paises beligerantes crescem as exportagdes de alimentos.
Segundo Santos (1982) boa parte dos géneros alimenticios produzidos
internamente e disponivel no mercado internacional era desviada para
os paises beligerantes, ocorrendo elevagio nos pregos da cesta de bens
de primeira necessidade. Finalmente, havia também a questao do po-
der de monopélio de empresas, principalmente estrangeiras, no co-
mércio de géneros alimenticios.

Estes elementos reunidos compunham um quadro de fundo que apon-
tava para a emergéncia de problemas sociais e que levaria ao desenca-
deamento de uma onda de greves e manifestagdes de trabalhadores.
Este perfodo ¢ particularmente agitado devido a influéncia da nova
organizagio sindical trazida pelos imigrantes italianos e espanhdis e
pelo trunfo da revolugio bolchevique na Rissia. A agitag@io social e a
falta de propostas claras do governo para contornar a situagéo acaba-
ram por desencadear diversos saques a estabelecimentos do comércio
varejista em Sao Paulo e outras cidades.

Estes problemas trazem como resposta uma primeira forma direta de
intervencio do Estado na distribuigio de alimentos caracterizada pela
institui¢io do Comissariado de Alimentagdo Piblica, criado em 1918.
Este 6rgdo tinha como objetivo modesto regular precos e estoques de
géneros de primeira necessidade, confeccionando tabelas quinzenais
com os pre¢os permitidos para estes produtos.

* A populagio brasileira em 1900 era de 17,4 milhdes, localizada em sua quase to-
talidade na zona rural ¢ com uma grande participagio da regifio nordeste (MERRICK
& GRAHAM, 1979).



Apds a guerra e com a melhoria da situacdo de abastecimento, cresce-
ram as pressdes sobre o Comissariado visando a sua extingdo. Uma
forte oposi¢@io parlamentar argumentava que esta era uma imposi¢ao
indevida por parte do governo, principalmente no que se referia ao
controle das exportacdes. No entanto, a situaciio volta a se agravar
como decorréncia da crise mundial desencadeada pelo “crack” da
bolsa de Nova York em 1929. Com isto, jd no ano seguinte, o governo
Washignton Luis se sente obrigado a tomar medidas de congelamento
de precos, determinando até mesmo a prisdo para os comerciantes que
nio respeitassem as tabelas (Linhares & Teixeira da Silva, 1979: 96).

O tratamento policial da questdo do abastecimento prossegue nos anos
30, em fungio das diversas crises que eram inevitdveis diante do rapi-
do crescimento da populacio urbana e das maiores dificuldades para
importacio. Para contornar as crises de pio, leite, carnes e outros, a
ditadura getulista monta uma verdadeira miquina administrativa com
poderes supraministeriais visando a controlar e a punir os responsa-
veis pelos problemas de abastecimento. Com isto, a administragio dos
problemas de abastecimento passou a abranger desde o incentivo a
produ¢do até o controle de precos, assim como a implementacio de
restaurantes populares.

Com a eclos@o da II Grande Guerra surge outra crise provocada pela
alga de pregos e escassez de mercadorias (Prado Jr., 1970: 319). Por
um lado, entre as causas da crise estava a desvalorizagdo da moeda
brasileira em decorréncia do Acordo de Bretton Woods (1944) que
havia fixado uma nova paridade para o cruzeiro. A desvalorizagio era
vista como solugdo para a crise das nossas contas externas, pois desta
forma se incentivava a exportagio melhorando a situagdo da nossa
Balanca Comercial. Todavia, por outro lado, a desvalorizag@o tornava
cara e proibitiva a importa¢@o de uma série de produtos que fazia parte
da cesta de alimentos da populagdo mais humilde. Como resultado
desta desvalorizagdo, vai ocorrer uma reducdio das importagoes de
alimentos, elevando conseqiientemente o custo da cesta bdsica’.

Uma nova ofensiva para resolu¢io dos problemas de abastecimento
ocorre ao final dos anos 50. Desta vez, o estopim € o enorme aumento
de pregos decorrente da instabilidade das politicas macroecondmicas
do governo JK. Em 1959, o indice de custo de vida na cidade do Rio

* O Indice de Custo de Vida que tinha variado 2,7% em 1939 sobe para 10,9% em
1941 e atinge uma variagdo de 27,3% em 1944 (LINHARES & TEIXEIRA DA
SILVA, 1979: 147).
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de Janeiro atingiu a extraordindria marca de 55,2%. Neste periodo,
mais do que uma inadequag@o nas estruturas de produgao havia uma
instabilidade provocada pela auséncia de defini¢des na drea monetdria,
fiscal e cambial, o que acabava por influenciar negativamente produ-
¢iio, importagdo e distribui¢io de alimentos. Pressionado pelos movi-
mentos sociais e pelo éxodo crescente de familias provenientes do
campo, a énfase do discurso politico era a urgéncia na mudanga das
estruturas agrérias, que também era vista como fundamental para a
resolucio dos nossos problemas de carestia.

O embate mais radical no tratamento dos problemas de abastecimento
como casos de policia vai ocorrer com a promulgagdo das Leis Dele-
gadas no governo Jodo Goulart. Estas leis permitiam a8 SUNAB — Su-
perintendéncia Nacional do Abastecimento até mesmo cerrar as portas
dos estabelecimentos que desobedecessem as suas determinagoes.

Apbs 1964, hd uma mudanga de orientagdo. A intervengdo do Estado
deixa de ser normativa e passa a ser direta na organizagio e na regula-
¢iio de um sistema de abastecimento. Segundo Suzigan (1976) a inter-
vencio do estado deixa de ser circunstancial e entramos em uma fase
de “dirigismo” econdmico. Esta firia regulatéria’ se estendeu nio s6
ao controle de precos em toda a cadeia produtiva mas também ao
controle da oferta através da intervengiio direta no atacado e no varejo
de alimentos. Estas agdes pressupunham a criagdo de entrepostos ata-
cadistas, supermercados e sistemas de armazenagem. O novo enfoque
na questio do abastecimento logra transformar radicalmente a forma
de o Estado fazer politica.

Em 1968, o governo federal institui o GEMAB — Grupo Executivo de
Modernizagiao do Abastecimento, que era uma comissio de alto nivel
voltada para a cria¢io de um sistema de intervengdo direta no comér-
cio de alimentos. Entre as principais recomendagdes estava a implan-
tagio de centrais de abastecimento nas capitais ¢ nos principais nicle-
os urbanos do pais. Este sistema, conhecido como SINAC — Sistema
Nacional e Centrais de Abastecimento seria coordenado pela COBAL
— Cia. Brasileira de Alimentagio. Segundo os criticos da politica ex-
cessivamente estatizante do governo, estava se constituindo a “Ali-
mentobras” fazendo-se um paralelo com os jd constituidos monop6lios
do petréleo e da energia elétrica (Maimon, 1993).

Dentre os objetivos colocados pelo SINAC estavam a redugdo dos
custos diretos de comercializagiio ao nivel do atacado devido a redu-

* A idéia de firia regulatéria foi utilizada em BELIK (1998).
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¢do das perdas, menores despesas de mido-de-obra. Havia também a
reducdo dos custos indiretos devido as economias de escala; melhoria
nas condi¢oes de abastecimento; melhor informagdo de mercado; me-
lhor especializagdo dos comerciantes; eliminagdo de intermedidrios
desnecessarios; melhoria nas condi¢des higiénico-sanitdrias e redugio
das flutuagGes e especulagdes com pret;oss.

As propostas do GEMAB terminaram por se concretizar no I PND -
Plano Nacional de Desenvolvimento do Governo Médici. A implanta-
¢ao da rede de centrais de abastecimento do SINAC se deu preponde-
rantemente no periodo 1972-1979 com a construgido de dezenas de
CEASAs — Centrais de Abastecimento. As ultimas CEASAs foram
implantadas no inicio dos anos 80 totalizando 47 instalagdes, sendo
que 13 pertenciam a rede estadual do CEAGESP - Cia. de Entrepostos
e Armazéns Gerais do Estado de S. Paulo, que foi o pioneiro na intro-
ducao do programa de centrais de abastecimento.

O Estado de Sao Paulo também foi pioneiro na intervengéo direta no
varejo. Em 1979, o CEAGESP decidiu implementar em territério
paulista os “varejdes” de hortifrutigranjeiros. O diagndstico era de que
o alto preco dos alimentos era decorrente da inadequabilidade das
feiras (principal equipamento de comercializagdo). Segundo estudos
desenvolvidos pelos técnicos governamentais do periodo’, os feirantes
comercializavam os seus produtos em uma escala muito pequena e
portanto tinham a necessidade de aplicar margens altissimas. A solu-
¢llo era aumentar a escala com um volume comercializado maior. O
sucesso do primeiro varejio nas dependéncias do CEAGESP na cida-
de de Sao Paulo levou a cria¢@o de outros 24, sendo 16 no interior do
estado.

Outra experiéncia de sucesso foi a da constitui¢io da Rede SOMAR.
Tratava-se de uma rede de supermercados vinculada & COBAL, que
comercializava alimentos bdsicos a pregos extremamente competiti-
vos. As lojas eram localizadas na periferia das cidades e ndo possuiam
qualquer atrativo mercadolégico, exceto os pregos reduzidos. A rede
SOMAR chegou a ter mais de 100 lojas na década de 80, nio resistin-
do posteriormente a pressio das grandes redes privadas que se expan-
diram também buscando atingir o mesmo puiblico.

* Para uma descri¢io detalhada das conclusdes do GEMAB ver DOMINGUES
(1984).
“ BESSA (1984).
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Embora os resultados da intervengdo do estado no varejo de alimentos
possam ser questionados, houve um grande éxito na organizagao dos
mercados atacadistas. Pode-se afirmar que o objetivo de aproximar
oferta e demanda de produtos hortifrutigranjeiros foi plenamente atin-
gido com a construgdo do entrepostos e centrais de abastecimento.
Nio cabe aqui mencionar as distorgoes decorrentes deste sistema,
lembrando apenas que o verdadeiro controle de oferta por parte do
Estado nunca foi exercido. Com a constitui¢do de centrais atacadistas,
coube ao estado apenas proporcionar os meios fisicos necessdrios para o
aumento de escala, o que poderia proporcionar uma maior pulverizagao
da oferta, mas deixaram-se de lado as fungdes de controle de fluxos e de
pregos.

Em seguida vamos abordar os movimentos mais recentes com relagao
as estruturas de abastecimento passando porém, antes disso, por algu-
mas questdes de ordem tedrica.

Uma Aproximagao Tedrica do Tema

Para a teoria neocldssica o mercado se define como o local de encon-
tro entre produtores e consumidores. Neste espago cada agente define
de forma instantinea o preco e as quantidades transacionadas segundo
as suas curvas de produgdo e de utilidade. Trata-se daquilo que deno-
minamos mercado “spor”. Os pregos sao determinados no momento
em que as transagdes se completam. Também ocorrem de forma ins-
tantinea os trés movimentos intrinsecos a esta operagdo: a troca de
informagdes acerca do produto (quantidade, qualidade, preco, prazo,
etc.), a troca fisica das mercadorias entre comprador e vendedor e,
finalmente, a transagdo de compra e venda em si.

Os pressupostos para que ocorram estas relagdes no mercado “spor”
sdo: a plena racionalidade dos agentes e a simetria de informagdes,
permitindo que a transagdio seja vantajosa para os dois lados. Neste
tipo de mercado se observa o ndo-compromisso entre os agentes parti-
cipantes da transagdo. A troca se dd de maneira fortuita, com cada
lado escolhendo os seus parceiros segundo as suas necessidades ime-
diatas. Assim, as transagdes se encerram no mesmo momento em que
elas ocorrem, ndo havendo antecipa¢io de movimentos nem expecta-
tivas com relagiio ao futuro. Também nio se leva em conta qualquer
tipo de aprendizado decorrente da repeti¢io das operagoes.
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Evidentemente, poucos mercados sdo construidos assim, mesmo no
caso de alimentos de alta perecibilidade. Em primeiro lugar, a racio-
nalidade dos agentes ndo é completa e o poder de mercado nao se
distribui de forma equilibrada entre comprador e vendedor. O conhe-
cimento sobre as varidveis que influenciam os precos e os elementos
de oferta e de demanda siio complexos e a busca por informagdes mais
completas é um processo demorado e dispendioso. Ademais, ndo es-
tamos tratando de um produto homogéneo. Existem especificagdes
importantes quanto a tipo, embalagem e demais requisitos de qualidade
que nao permitem comparar diretamente um ofertante a outro.

Na pritica, o mercado “spor” existe para um nimero muito pequeno
de casos. Talvez ele esteja presente em certas situagdes quando trata-
mos de um produto absolutamente homogéneo (como uma commodity
com alta freqiiéncia de transagdes) e, acima de tudo, em um mercado
em que o nivel de incerteza ¢ bastante baixo. Mas, na medida em que
passamos a tratar de um produto com maior especificidade (caracte-
risticas fisicas definidas), ou um produto que necessita de instalagdes
ou capital humano especifico para ser produzido, o mercado “spor” jai
ndo se apresenta como a melhor solugdo. Para estes produtos vao
existir algumas outras formas de mercado que se distanciam cada vez
mais do mercado “spor”.

No outro extremo das relagcdes de compra e venda estd a integracio
das atividades sob um mesmo comando. Este movimento pode ser
interpretado como a constitui¢do de uma subsididria ou a simples inte-
gragio vertical de atividades sob uma mesma forma juridica. Produzir
internamente ou comprar? Esta é uma questdo tdo antiga quanto a
prépria teoria econdmica.

Em 1937 Ronald Coase retoma esta questio, colocando-a de forma
original em seu artigo “the Nature of the Firm”. Coase demonstra que
a firma como interface produtiva isolada era o resultado corrente da
percep¢do dos agentes, que seria mais conveniente produzir interna-
mente que comprar. O resultado desta equacio seria dado pelo soma-
tério dos custos de transaciio, o que incluiria custos de tirar informa-
¢iio e de controlar os fornecedores. Esta abordagem foi aperfeicoada
por Herbert Simon nos anos 50’ com a incorporagio de varidveis
comportamentais como a no¢ao de que os agentes possuem uma racio-
nalidade limitada (bounded racionality) que nio lhes permite conhecer
todos os elementos operantes na tomada de decisdes. Mais tarde, na

" Ver SIMON (1959).
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década dos 70, Oliver Williamson retine e aperfeigoa estes elementos
segmentando as transagdes segundo as suas caracteristicas, entre estas
a especificidade do ativo, sua principal contribuigao. De acordo com 0
autor, nio se pode quantificar os custos de transagdo, mas devemos
utilizar as especificidades dos ativos para analisar certas diferencas
entre contratos.

Segundo Williamson (1985) os custos de transacdo sdo oS custos
comparativos de planejar, adaptar e a tarefa de monitorar sob uma
estrutura alternativa de governanga. Como foi bem resumido por Fari-
na (1996: 13) “os custos de transagao sao os custos de fazer o sistema
econdmico funcionar, em um ambiente de incerteza, complexidade
organizacional e oportunismo dos agentes econdmicos”

Como uma evolugio da teoria neocldssica, Williamson demonstra que
o oportunismo “ex-ante” e “ex-post” dos agentes obriga a que a forma
usual de relacionamento entre as partes seja diferente daquela definida
em um ambiente em que todos tomam decisdes racionais. Williamson
introduz a idéais de “poder discriciondrio” com capacidade de “dar
ordens” (Menard, 1995) Para se precaver das mais variadas formas de
oportunismo as relagdes econdmicas de maior durag@o ou de maior
envergadura sio realizadas por meio de contratos que, por sua vez, sao
sempre incompletos. Ou seja, por mais perfeita que seja a informagao
do mercado e por maior que seja o conhecimento dos agentes ¢ uma
tarefa impossivel cobrir todas as possibilidades em um contrato. Ainda
que esta fosse uma tarefa exegiiivel, o custo de confecgdo deste con-
trato seria tio elevado que nio compensaria realizar a transagao desta
forma.

As instituigdes se justificam dada a necessidade de um conjunto de
regras e organismos reguladores que possam arbitrar e fazer cumprir
os contratos. Douglass North demonstra que quanto mais aperfeigoa-
das sdo as instituigdes menores sdo os custos para se fazer cumprir os
contratos. Isto quer dizer niio serio apenas as caracteristicas fisicas e
temporais do bem transacionado (sua especificidade), sua fregiiéncia e
a incerteza ambiental que definem as relagGes entre os agentes. O peso
das instituicGes torna os atributos do bem que estd sendo comerciali-
zado absolutamente relativo. Tudo depende das caracteristicas ¢ do
grau de aperfeicoamento das instituigdes reguladoras.

Segundo North (1990: 383) “as instituigSes, enquanto solugGes para
simples problemas de coordenagiio (convengdes) ou para formas mais
complexas de troca, como aquelas que caracterizam as sociedades
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modernas providenciam um conjunto de regras do jogo que definem
limites para as escolhas”. Como as instituicdes s@o criadas e desen-
volvidas a partir de relagdes sociais, a pergunta inicial “produzir ou
comprar?” passa a ter um componente social importante. A partir
desta constatagdo, deixamos para um segundo plano os determinantes
microecondmicos das decisdes de produgdo e passamos a considerar
que estas sdo, antes de tudo, decisdes sociais.

As instituicoes podem ser formais ou informais. As regras formais sdo
baseadas em acordos ou ocorrem através da adesao voluntdria. Produ-
zir sob forma de contrato significa aceitar determinadas regras e pa-
drdes que tornam a cooperagdo entre as partes mais interessante. As
relagdes contratuais entre os agentes estabelecem diferentes formas de
governanga. Estas trafegam entre a integracao total e a simples troca
através do mercado. As formas hibridas de governanga se situam neste
grande espago entre a hierarquia (firma) e o mercado.

Como vimos, no mercado puro idealizado pela economia neocléssica,
as transacoes ocorrem de forma instantinea e nao hd separacio entre
as fungdes comercial (informacdo e decisdo de compra), logistica
(transporte ¢ entrega da mercadoria) ou financeira (formas de paga-
mento). Em uma forma hibrida de relacionamento, hd uma enorme
distancia entre as agdes que ocorrem nestas trés esferas e a atividade
dentro da firma. Dependendo do grau de aperfeicoamento das institui-
¢oes estas trés agoes, nominadas anteriormente, podem ocorrer em
tempo e espago diferentes. Estas formas de relacionamento pressu-
poem contratos (formais ou informais) regendo as atividades de com-
pra e venda.

Para entendermos melhor a importancia da abordagem tedrica institu-
cionalista vamos aplicd-la ao caso da compra e venda de hortifrutigran-
jeiros. Tradicionalmente, este mercado ¢ apontado como um exemplo
cldssico de mercado “spor”, onde ofertantes se encontram com de-
mandantes e definem instantaneamente pregos e quantidades. A exis-
téncia do mercado “spor” se justifica pela absoluta imprevisibilidade
de precos, quantidades e padrées de qualidade. Costuma-se apontar
para as vicissitudes da natureza como causas da impossibilidade de
planejamento em produtos que recebem um impacto direto do clima; a
oferta é extremamente pulverizada e a demanda, incerta.

Em outras palavras, considera-se que tanto o vendedor como o com-
prador necessitem do mercado cldssico e tradicional para definir os
seus niveis de pregos e ajustar os seus niveis de produgio ou de de-
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manda. Este mercado era tratado basicamente em termos fisicos, onde
as partes efetivamente se encontravam e ajustavam os seus requisitos
de oferta e de demanda. Embora este mercado puro jamais tenha exis-
tido, a sua busca era uma condigiio a ser perseguida para que o ajuste
entre oferta ¢ demanda ocorresse de forma direta. A existéncia de um
local que reunisse um maior nimero de vendedores e de compradores
e onde se pudesse cotejar pregos, qualidades e quantidades seria a
condicdio ideal para a realizagdo das transagdes. Este mercado instan-
taneo seria a representagiio do universo de produtores e consumidores.
Portanto, poderia representar o menor custo de transa¢do diante das
necessidades colocadas.

Tomando-se o caso do mercado de hortifrutigranjeiros, podemos afir-
mar que no passado, num periodo em que o nivel de informagao do
mercado era paroquial ¢ as necessidades, bem como as quantidades,
demandadas pelo consumidor final eram baixas, o mercado tradicional
cumpria totalmente a suas fungdes. Na medida que o volume de de-
manda foi se ampliando e se segmentando e que a oferta também foi
abrindo novos mercados e diferenciando o produto, as fungdes exerci-
das pelo mercado tradicional de corte neocldssico tenderam a se alte-
rar. Algumas consideragdes podem ser feitas quanto a estes novos
requisitos colocados pela ampliagdo e pela diferenciagio dos merca-
dos.

Em primeiro lugar podemos mencionar o nivel de informagao exis-
tente neste ¢ nos demais mercados. Para mercados atacadistas e até
mesmo varejistas as informagdes cresceram e hoje se sabe mais sobre
o comportamento da oferta ¢ da demanda que no passado. As possibi-
lidades proporcionadas pela informdtica e pelas telecomunicagdes sao
amplas e cobrem um universo bem maior de agentes que o mercado
fisico em si, como ocorria no passado. Esta maior informagio se da
niio apenas quanto a pregos e quantidades, mas também em relagao a
qualidade praticada nos diversos mercados. Mais ainda, a informagao
quanto aos mercados estd cada vez menos associada & participagao
direta e fisica dos agentes nestes mesmos mercados.

Em seguida podemos apontar o surgimento de uma maior diversidade
de consumidores ¢ tipos de produtos. Este fendmeno, como aponta-
mos, fruto do crescimento da escala dos mercados e da renda dos con-
sumidores, tem um impacto direto na chamada especificidade do bem
que se estd negociando. A questido da qualidade, por exemplo, emerge
como um atributo de extrema importancia para a determinag@o dos
movimentos de mercado. No passado, a qualidade era definida pelos
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proprios compradores a partir de uma andlise comparativa da oferta.
Atualmente, os requisitos de qualidade demandam agdes especificas
por parte de produtores e ofertantes em geral.

Por tltimo, podemos destacar o aumento na escala e as dificuldades na
gestio das cargas dada a diversidade de locais ¢ tipos de produtos a
serem distribuidos. Estamos diante de inimeros mercados diferencia-
dos, com demandas especificas e necessidades de atendimento ins-
tantineo.

Tendo em vista estas condigdes, um aumento na especificidade do
produto e na freqiiéncia de suas transagdes vai ocorrer uma tendéncia
a adogdo de formas de governanga que privilegiem a existéncia de
contratos. Segundo Menard (1994 e 1996) os contratos prevalecem
sobre os mercados “spor” basicamente em fungio da existéncia de
informagdes incompletas ou distorcidas. Devido a falta de meios para
prever eventos e devido ao oportunismo dos parceiros, os agentes se
protegem através de acordos e contratos, considerando-se a ocorréncia
de um ambiente institucional favordvel para a sua implementagio e
para o seu cumprimento. Vale lembrar que o aperfeicoamento das
institui¢des permite ainda uma nova redug@o nos custos de transagao
através de formas hibridas de coordenagio. Ou seja, a possibilidade de
reducdio do oportunismo inerente as relagdes sociais colocada impli-
citamente através de institui¢des operativas permite o aprofundamento
da cooperagio entre os agentes. Em ultima andlise, estamos nos refe-
rindo a relagdes sociais entre agentes, determinando o curso do desen-
volvimento destas mesmas relagoes.

-

Assim, na medida que determinados produtos, como é o caso dos
FLV ou hortifrutigranjeiros em geral, passam a ter uma cada vez
maior especificidade (definida pelos requisitos de qualidade e pontu-
alidade), e considerando também o aumento da freqiiéncia das tran-
sacoes, os pregos deixam de ser definidos no mercado “spor” e o
proprio mercado real passa a ser mais cooperativo. Na proxima se-
¢do vamos analisar os efeitos das mudancas impostas pelo novo am-
biente institucional na distribuicio de FLV no Brasil. Vamos de-
monstrar a seguir que as formas tradicionais de intervencido do
governo no abastecimento foram perdendo substincia diante do
avango das novas formas de coordenagdo na distribui¢io de alimen-
tos frescos em geral.



Centrais de Compra e Centrais de Distribuicao

O crescimento do mercado urbano com a introdugiio de novos hdbitos
de consumo fez com que a estrutura da oferta de FLV se alterasse
rapidamente. Em passado recente, a feira livre era o principal equipa-
mento utilizado para a distribui¢@o deste tipo de alimento. Dada a sua
abrangéncia geografica e a possibilidade de levar a cada consumidor
uma enorme diversidade de produtos, o volume comercializado em
feiras superava em muito o varejo de empérios e mercearias’. Atual-
mente metade das compras de FLV ocorre através dos supermerca-
dos’. Isto sem contar a parte do consumo que ndo passa pelo varejo,
como por exemplo os restaurantes industriais (“catering”), o mercado
institucional em geral (hospitais, escolas, etc.) e o “fast-food”. As
empresas estdo mudando. Nio se trata mais da feira ou do pequeno
supermercado e sim de grandes organizagoes.

Hoje, ao tratarmos da distribui¢do de alimentos, mesmo em um pais
como o Brasil , ndio analisamos mais a feira ou o supermercado isola-
damente e sim as grandes organizagoes ligadas a distribui¢do. Ade-
mais, a forma de relacionamento entre agentes estd passando cada vez
mais do mercado “spor” para formas hibridas de integragdo.

O que esta fazendo com que as empresas alterem a sua forma de ope-
rar para um sistema hibrido?

Estd mudando a natureza do produto comercializado. Hd um cresci-
mento da demanda por produtos processados ou semiprocessados com
conseqiiéncias diretas sobre o crescimento da industria, em detrimento
da agricultura e do atacadista de alimentos. Surgem também novos
hdbitos de consumos, como a compra de conveniéncia e as refeigoes
fora de casa transformando o perfil do consumidor'’.

* Segundo GUIMARAES (1968) as feiras eram freqiientadas por todas as classes,
mesmo a classe alta. Entretanto, como o pagamento era feito i vista na feira, a clien-
tela de mais baixo nivel econdmico preferia comprar (principalmente batata, frutas ¢
cereais) nos armazéns e empérios que davam crédito,

? Ver ROJO (1998) apud CHAIM (1999).

" Estes aspectos podem ser facilmente observados na pesquisa realizada pela
ABRAS - Associagiio Brasileira de Supermercados junto ao consumidor, em 1998,
Segundo a pesquisa, quase metade dos consumidores das Classes A ¢ B compravam
regularmente comida pronta no supermercado ou em outros varejistas. A pesquisa
mostrou também que hd uma profunda preocupagio com a qualidade e com a infor-
magio dos alimentos comprados nos supermercados.
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Técnicas de organizagiio industrial e tecnologias de informagao estao
chegando ao sistema agroalimentar.

O nivel de qualidade exigido e percebido pelo consumidor estd au-
mentando, seja devido ao crescimento da renda deste consumidor ou
seja porque os padrdes de referéncia deste consumidor passaram a ser
mais elevados, mais relacionados com a questdo de satide e estética
que com nutri¢ao em si.

A emergéncia das centrais de compra e de distribuigcio estd ligada
diretamente as causas apontadas acima. Trata-se no entanto de um
processo lento, no qual as mudangas podem ocorrer de forma parcial e
segmentada. Na Europa, onde este processo estd mais avangado, a
implantacdo destas inovages vem ocorrendo desde os anos 60, sendo
que o mesmo s6 obteve forga total na segunda metade dos anos 80.

O objetivo de uma CC (Central de Compras) ¢ canalizar todas as ope-
racoes comerciais e financeiras para um tnico espago. Normalmente
uma CC atua voltada para o abastecimento de uma grande empresa
varejista em particular. No entanto, uma CC pode reunir diversos va-
rejistas de um mesmo ramo sob sistema de “pool”, condominio ou
mesmo cooperativa. O principio bdsico de uma CC é o de exercer
poder de compra proporcionado pelo aumento da escala.

Em uma CC os compradores acessam diretamente os fornecedores e
colocam as suas demandas analisando pregos, formas de pagamento e
condigdes de entrega para cada mercadoria, tendo em vista as suas
responsabilidades. A primeira grande inovag@io neste processo € a se-
para¢do na negocia¢do comercial da presenca fisica da mercadoria.
Compradores e vendedores discutem sobre pregos e quantidades rela-
tivas a uma mercadoria virtual, com carateristicas fisicas préestabele-
cidas. A tecnologia das comunicagdes permite reproduzir o ambiente
do mercado atacadista, como o conhecimento das especificidades da
oferta, sem a presenga da mercadoria. Vale dizer que, para que se pos-
sa dar este primeiro passo no processo de constitui¢do de CC, a classi-
ficac@o do produto é fundamental. Sem esta, ficam anuladas as possi-
bilidades de recriagdo de um mercado em termos virtuais.

Na medida que o poder de mercado de compradores e de vendedores
se intensifica e na medida que a tecnologia fica mais acessivel, as CCs
se consolidam mais ainda. A elaboragio de contratos de fornecimento
de médio e longo prazos eliminaram paulatinamente as tradicionais
fungdes de negociagio por parte dos compradores. Os contratos possi-
bilitam a varejistas ou consumidores intermedidrios abastecer os seus
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negdcios, repondo com uma estreita regularidade os seus gastos do
periodo. Eliminam-se assim os custos envolvidos no tempo e no pes-
soal dedicados as fun¢des de compra. Evidentemente, as firmas com-
pradoras estdo perdendo as vantagens colocadas pela oportunidade ou
por uma conjuntura desfavordvel para os fornecedores. No entanto, os
ganhos decorrentes da redugdo de estoques e pelo fornecimento firme
de mercadorias decorrentes da gestdo de uma CC superam estas even-
tuais desvantagens.

Na base da evolugdo do sistema de CCs estd o chamado ECR — “Efficient
Consumer Response”, que se utiliza de ferramentas como a troca ele-
tronica de dados para implementar um fluxo continuo de fornecimento
na Grande Distribui¢ao. O ECR estabelece uma relagao direta entre as
demandas do consumidor final e do fornecedor. Através do controle
direto das saidas de mercadorias dos pontos de vendas, obtido por
meio de leitoras dticas, emite-se uma ordem eletrénica de compra
junto ao fornecedor que, dentro de determinados critérios estabeleci-
dos pelos contratos, realiza a entrega “just-in-time”.

Muito embora o ECR esteja se disseminando muito rapidamente entre
as empresas supermercadistas e outras, a sua utilizagdo para frutas,
verduras e legumes ainda ¢ incipiente. Ainda a maior parte da venda
de produtos destas categorias se dd sem a troca eletrénica de pedidos.
S6é para se ilustrar, no plano mais geral a introdug@o da ECR na Euro-
pa contribuiu para uma redugdo em 5,7% nos pregos ¢ 42% no volume
de estoques das firmas comerciais, segundo estimativas da Coopers &
Librand (citado por Vaz, Green & Schalller, 1997: 4). Nio caberia
aqui analisar especificamente as razoes para o retardo observado na
distribui¢do de FLV, mas vale mencionar apenas que este ¢ o campo
mais dificil e sofisticado na aplica¢do deste novo paradigma. Os ve-
lhos problemas de classificagdo, embalagem ¢ sazonalidade da oferta
ainda desempenham um importante papel no desenvolvimento destes
mercados.

No Quadro | apresentamos uma comparacdo entre os sistemas de
compra tradicionais e o “just-in-time”. Este quadro permite observar o
enorme impacto que decorre da implementagio de um sistema de
compra flexivel para alimentos. Fica claro através do exemplo que os
sistemas de compra tradicionais ndo guardam nenhuma rela¢do com
estes novas formas de aprovisionamento e de cooperagdo entre as
partes.
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O quadro anterior demonstrou que mudangas nos sistemas de compras
levam necessariamente a alteragbes radicais também na entrega dos
pedidos. Pelo simples fato de a compra assumir uma forma virtual, a
func¢do logistica passa a ser desmembrada do ato da compra em si.
Com a compra virtual surge naturalmente também a necessidade de
classificag@o das mercadorias.

O contrato de referéncia é a base para o novo relacionamento entre
fornecedores e compradores e a CD — Central de Distribui¢io ou Pla-
taforma de Distribui¢do ¢ a forma mais comum que assume a fungio
logistica diante das novas necessidades colocadas pelo mercado de
alimentos frescos. Green, Vaz & Schaller (1997) demonstram que a
base para a reorganizacdo desta rede logistica é a solidariedade entre
os agentes produtivos. Em contratos de mais curto prazo envolvendo
produtos industriais, a logistica se desenvolve preferencialmente por
meio de “entregas programadas”'’ e o fluxo da mercadorias corre di-
retamente do produtor ao equipamento de venda, a partir de condigoes
comerciais prédeterminadas.

No entanto, quando as caracteristicas do produto e da negociagao
permitem, o periodo dos acordos pode ser estendido por um tempo
maior. Neste caso, 0s acertos quanto aos precos sao feitos ao longo do
periodo, obedecendo a uma tendéncia previamente programada e a um
nivel de qualidade préestabelecido. Esta relagio esti embasada em
uma espécie de contrato aberto, assim denominado “Contrato de Refe-
réncia” na Franga'’. Como caracteristica comum a esta forma de rela-
cionamento temos um grande nimero de ofertantes e a logistica de
entrega das mercadorias ocorre pela via das plataformas de entrega.

As CDs t€m como elemento comum a sua localizag@o e seu “layour”.
Estas instalacoes normalmente se situam na periferia das grandes ci-
dades, em pélos urbanos importantes, e atendem a virios equipamen-
tos varejistas localizados na regido. O seu “layout” se assemelha a
uma fdbrica montada sob algumas linhas de produgi@o. De um lado da

" Deliverance Tour em tradugio livre.

'* GREEN & SCHALLER (1998) identificam a existéncia de trés tipos de contrato
entre fornecedores, centrais de compra ¢ varejistas aderentes: afiliagdo, referéncia e
contrato de compra ¢ venda. Estes trés instrumentos caminham juntos e siio comple-
mentares. No primeiro se garante uma disciplina de compra coordenada pela central.
No contrato de referéncia, apés a negociagio com o fornecedor, se determinam os
pregos-base ¢ as quantidades de compra a fim de que se possa estabelecer um lago de
maior permanéncia com o fornecedor. Por tltimo hd o contrato de compra ¢ venda,
que ¢ uma modalidade simples de relagiio comercial.
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instalagdo sdo descarregados os caminhdes provenientes dos produto-
res rurais ou dos fabricantes de alimentos. De outro lado, partem os
caminhdes menores com a carga arrumada e distribuida para cada loja
ou equipamento participante do sistema. No interior da CD a carga
que chega é “desmontada”, separada segundo as diferentes comandas,
processada (quando necessdrio) e remontada de acordo com as neces-

sidades de cada carregamento.

A atividade de processamento a que nos referimos é muito comum nas
plataformas que trabalham para supermercados e diz respeito a algu-
mas operagOes como separagio, descascamento, limpeza e recondicio-
namento dos produtos. Observa-se portanto que o produto que sai da
CD o faz sob condigdes completamente diferentes daquelas observa-
das nos mercados tradicionais. A nova carga chega aos pontos de ven-
das arrumada e pronta para ser exposta na drea de vendas. Em outras
palavras, este processo difere radicalmente da compra de produto indi-
ferenciado, tal como existia no antigo sistema com atacadistas e dis-
tribuidores.

Do ponto de vista da Grande Distribuigdo, a institui¢do do sistema de
Centrais de Compras e Centrais de Distribui¢do tem permitido reduzir
drasticamente os custos de distribui¢io e estocagem, além de propor-
cionar aos seus clientes um produto diferenciado e em melhores con-
di¢des de consumo. Do ponto de vista do produtor a coordenaciio im-
posta pela Grande Distribuigdo leva a necessidade de maior produtivi-
dade, regularidade e pontualidade na entrega, o que faz com que os
produtores menos capacitados acabem saindo deste mercado.

Observa-se portanto que a Grande Distribuigio impde uma forma de
coordenagio muito diferente da coordenagiio pela via do mercado.
Enquanto a modalidade de compra pela via do mercado “spor” esta-
belecia tacitamente um contrato instantineo, de troca imediata, sem
identidade e sem dependéncia, os contratos de referéncia sio formas
hibridas de relacionamento impostas pelo poder de compra da Grande
Distribui¢ao junto aos seus fornecedores. Como vimos, a separaciio de
cada uma das fungdes envolvidas na transagdio comercial permite um
ganho de eficiéncia para o comprador, deixando para tris os velhos
esquemas de comercializagdo com base no atacado. Nesta forma de
relacionamento, “a empresa de distribuigdio substitui em parte os me-
canismos de mercado na tarefa de coordenar as atividades econdmicas
promovendo uma repartigiio étima de recursos, associando-se em for-
ma mais ou menos contratual com seus provedores....” (Green, 1998:
14).
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No Brasil este sistema tem avangado rapidamente, embora ainda seja
incipiente. As maiores redes de supermercados ja trabalham com CCs
e CDs, mas a utilizagdo de ECR ainda € restrita para o caso dos ali-
mentos “in natura”. Sdo vdrios os aspectos decorrentes deste novo
paradigma na comercializagdo de hortifrutigranjeiros. Observa-se im-
pactos importantes desde a produgio agricola até nos habitos de com-
pra do consumidor. Surgem também novos agentes na cadeia produti-
va, como ¢ o caso das empresas encarregadas da logistica. No entanto,
queremos ressaltar neste texto a gradativa obsolescéncia dos equipa-
mentos atacadistas na distribui¢do de alimentos frescos, em especial em
FLV. Este é um fendmeno geral presente nas economias desenvolvidas
e que comega a se fazer presente no Brasil. O avango destas novas for-
mas de relacionamento estd terminando por eliminar os tltimos tragos
de intervencdo governamental no abastecimento de géneros alimenticios
que ainda persistiam baseados no modelo implantado na década de 70.

Novas Formas de Intervencao do Estado no
Abastecimento

Podemos observar nos ultimos anos uma gradativa perda de densidade
nos equipamentos concebidos nos anos 70 como instrumentos de re-
gulagdo do Estado no comércio de alimentos. As causas para este mo-
vimento podem ser localizadas ndo s6 no avango da Grande Distribui-
¢dlo com a conseqiiente reducdo do papel das formas tradicionais de
comércio de alimentos, mas também pela ina¢do do Estado na sua
fun¢do tradicional de promover politicas compensatorias.

No inicio dos anos 80, os mercados atacadistas como o CEAGESP
controlavam a maior parte da comercializagdo de hortifrutigranjeiros.
Na época, o principal equipamento varejista para a venda destes pro-
dutos era a feira livre. Dados recolhidos pelo CEAGESP em 1983
mostram que 48,4% do destino das vendas era a feira livre. Aparecem
com destaque também os mercados municipais com 11,0 % das com-
pras. Uma década depois, a participagdo das feiras livres havia caido
para 28,8% e todos os equipamentos tradicionais como quitandas,
mercearias e outros participavam com menos de 5% da demanda. Fato
de destaque € o crescimento dos sacoldes (ptiblicos e privados) e ou-
tras CEASAs, que passaram a deter parcela crescente da demanda. Ja
os supermercados aumentam apenas um pouco a sua demanda, pas-
sando de 12,1% para 16,7%. Estas informa¢oes podem ser conferidas
no Quadro 2.

149



QUADRQO 2 - Destino dos Hortifrutigranjeiros comercializados no

CEAGESP em Sao Paulo
Equipamento Varejista 1983 (%) 1993 (%)
Feira Livre 48.4 28.8
Supermercado 12.1 16.7
Mercado 11.0 3.3
Ambulante 7.1 33
Quitanda 3.4 2.6
Distribuidora 3.3 7.1
Varejao 0.8 25
Outra Ceasa 2.9 18.7
Sacoldo - 12.8
Outro 11.1 4.2

Fonte: SAA - Coordenadoria de Abastecimento, SP.

Com a perda de importancia das feiras livres, armazéns e quitandas no
abastecimento, o papel desempenhado pelo atacadista tradicional esta-
belecido nas CEASAs também perde importincia. Isto porque cada
vez mais a Grande Distribuicdo se utiliza de sistemas de compras ba-
seados em CCs e CDs. Neste particular, sdo de grande interesse os
nimeros levantados por Chaim (1998) demonstrando que entre 1985 ¢
1997 a movimentagdo anual de hortifrutigranjeiros se estagnou no
CEAGESP. Ha mais de 12 anos o volume comercializado no maior
entreposto atacadista de alimentos da América Latina se encontra es-
tacionado em algo em torno de 2,4 milhdes de toneladas’.

Evidéncias nos ddo conta da reduciio da participag@o dos supermerca-
dos no acesso as Centrais de Abastecimento. Isto ocorre tendo em
vista o seu aprovisionamento direto junto aos produtores, ainda que
muitas compras ocorram pelo sistema primitivo de fechamento de
negocios na propriedade agricola. Mandetta de Souza (1998) estima
que uma rede de lojas de supermercados com um volume de compras

'* Apenas a tilo de comparagdo, caso o destino dos hortifrutigranjeiros seja o
mesmo descrito para 1994, os supermercados seriam responsdveis pela compra de
16,7% do total comercializado. Este volume corresponde a 417,5 mil toneladas anuais,
0 que equivale ao consumo de apenas uma grande rede de supermercados no Estado
de Sio Paulo.

150



superior a 2.000 toneladas por més tende a preferir a montagem de
uma Central de Compras e de uma Central de Distribui¢iio préprias.
Isto faz com que 67% das grandes redes e 64% das pequenas redes
estabelecidas no Estado de Sio Paulo ja venham comprando verduras
direto do produtor.

Este mesmo fendmeno foi observado na Franga em relag@o aos cha-
mados MIN - Mercados de Interesse Nacional, centrais atacadistas nos
mesmos moldes das CEASAs brasileiras. Segundo Green (1998b: 16)
“a estratégia das grandes empresas de distribui¢do tendem progressi-
vamente a deslocar uma estrutura de comercializag@io organizada em
torno dos mercados atacadistas e de firmas industriais, para se recen-
trar sob estruturas préprias ou subcontratadas funcionando sob suas
préprias necessidades. Com isto, os MIN com o apoio determinante do
Estado, onde os atacadistas dominam, perdem progressivamente a sua
importincia”.

O Gréfico 1 mostra o crescimento da venda em geral em supermerca-
dos. Na comparagao de 1970 com o final da década de 90 observa-se
que vai ocorrer a inversdo de posi¢des entre as lojas tradicionais e o
auto-servico em termos de vendas. Atualmente, o auto-servico detém
aproximadamente 85% das vendas do varejo', sendo que no caso dos
hortifrutigranjeiros, como apontamos acima, aproximadamente meta-
de das vendas sio feitas pela via dos supermercados, de maneira espe-
cifica.

40% -

20%

0%

1976 1982

B Tradicionais [JAuto-servigo

L

GRAFICO I- Vendas de alimentos: participagio, volume de vendas.

' Segundo a empresa internacional de pesquisas AC NIELSEN.
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No nosso entender, a inagdao do Estado no campo do abastecimento se
deu, em um primeiro momento, em razdo da falta de entendimento por
parte dos planejadores dos fendbmenos descritos anteriormente. Esta
auséncia de uma visdo mais ampla das relagdes entre os agentes en-
volvidos no abastecimento da populagio se associou também a uma
profunda crise financeira, que minou as possibilidades materiais de se
fazer politica. Em um segundo momento, a partir da década de 90,
esta omissdo se transforma em politica dirigida, ou seja, a diretriz
passa a ser a ndo-intervengio.

Caracteristicas do novo ambiente

Inimeras questdes na relagio entre produtores, varejo e consumidores
podem ser arroladas visando a uma maior eficiéncia no abastecimento
da populagdo. Eficiéncia, neste caso, se traduz por menores pregos,
menores perdas e maior qualidade. Para tanto vamos retornar ao atual
estagio de evolugio das Centrais de Compras e Distribuicdo no Brasil.

Em entrevistas com operadores e especialistas foi possivel aferir que
existem trés niveis de relacionamento entre a Grande Distribuicao e os
produtores de hortifrutigranjeiros, a saber:

Em um primeiro nivel estdo as grandes redes de supermercados que
operam Centrais de Compras centralizadas e plataformas de distribui-
¢do regionais nos moldes descritos para o caso europeu. A compra
ainda ¢ feita através de pedidos individuais segundo a melhor cotagio.
Neste caso, existe um padrio definido de qualidade mas este ndo ¢é
fixado através de regras claras e préestabelecidas. Também nio se
observa a existéncia de contratos escritos entre as partes ¢ 0s com-
promissos sao firmados verbalmente ou, em alguns casos, através de
um pedido de compra e de sua aceitagdo. Segundo Mandetta de Souza
et al. (1998) pelo menos trés grandes redes compram através de CC e
CD préprias. O volume conjunto comercializado por estas ja equivale
ao volume transacionado em uma CEASA de porte médio como Cam-
pinas, Curitiba ou Recife, com a vantagem de que os custos de opera-
¢ao sao 30% inferiores.

Logo em seguida encontramos redes de supermercados, sacoldes e
empresas de restauragdio coletiva que trabalham através de servigos
terceirizados de compra ¢ entrega dos pedidos em cada uma das lojas
ou locais de consumo final. Neste caso, quem desenvolve os servigos
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ligados a logistica, empacotamento ¢ dislnbulgao das mercadorias €
uma empresa contratada. O sistema de compra ¢ semelhante ao anterior,
com os pedidos das empresas sendo repassados aos fornecedores ten-
do em vista o nivel de especificidade demandado. A operagio da pla-
taforma e a decisiio sobre o nivel de qualidade aceitdvel cabe a em-
presa contratada. Ndo hd relagio contratual entre os fornecedores a
empresa operadora, muito embora ocorram vinculos como o financi-
amento de algumas atividades, treinamento, apoio técnico, etc.

Um terceiro nivel de relacionamento se da entre pequenas redes de
supermercados, restaurantes € outros equipamentos. Neste caso, parte
importante do abastecimento ocorre através das CEASAs na relagdo
direta com atacadistas. No entanto, foi possivel verificar que ha tam-
bém um certo relacionamento direto entre produtores e varejistas.
Muitas compras sio feitas diretamente ¢ o produtor se encarrega de
entregar os pedidos a cada uma das lojas ou instalagSes comerciais
determinadas. Quando a compra ocorre pela via do atacadista, o nivel
de qualidade assim como o prego sio conferidos a cada novo lote e a
negociagio s6 ocorre com a presenca fisica da mercadoria.

O que diferencia a comercializagao de hortifrutigranjeiros no Brasil
dos demais paises é que, mesmo nos sistemas mais avangados, hia uma
quase que completa inexisténcia de contratos entre a CD e os seus for-
necedores ou entre a CD independente e os seus afiliados. Normal-
mente as compras se diio junto a um ou dois fornecedores preferenci-
ais para cada tipo de produto, mas niio hd um compromisso firmado de
compra.

O mesmo pode-se afirmar em relagao aos padrdes de qualidade. A
qualidade é definida, nos trés casos, a partir de caracteristicas indivi-
duais de cada rede assim como a embalagem e a forma de apresenta-
¢io do produto. Nio raro, estas especificidades podem mudar de um
dia para outro de acordo com o humor do comprador ou com o0 movi-
mento de vendas. Assim, para o caso brasileiro, no se pode dizer que
haja uma “dependéncia bilateral” entre distribui¢dio e fornecimento. O
que ha ¢ o exercicio do poder de oligops6nio por parte do varejo. Um
exemplo claro do exercicio deste poder € a crescente co-responsabili-
dade entre fornecedores e supermercados em relagio as vendas. Cada
vez mais, cabe ao fornecedor (seja ele produtor ou Central de Distri-
bui¢iio independente) colocar o produto na drea de venda, responsabi-
lizando-se pela sua apresentagio e pela satisfagdo do cliente. No caso
de a venda ndio ocorrer como o previsto, o fornecedor se encarrega de
retirar o produto, arcando com todos os custos decorrentes das perdas.
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Outra caracteristica peculiar do sistema brasileiro € o aspecto da nego-
ciagiio de pregos. Neste particular, o papel das CEASAs e, em parti-
cular, do CEAGESP ainda é fundamental para todo o Brasil. Embora
o volume de mercadorias comercializado neste entreposto esteja es-
tagnado, o CEAGESP continua a estabelecer o nivel de precos prati-
cado. E a partir deste prego médio que se definem os precos no mer-
cado virtual. Costuma-se fixar um dgio ou um deségio em relagao ao
preco “de mercado” dependendo da distncia entre fornecedores e
CDs e dependendo da qualidade praticada. Curiosamente, a classifica-
¢do informal utilizada neste mercado atacadista nem sempre € a mes-
ma levada em conta no relacionamento entre fornecedores e varejo.

Todavia, observa-se a0 mesmo tempo, um crescente movimento em
busca do “desenvolvimento” de novos fornecedores. Ou seja, uma rela-
¢io de apoio de favorecimento a produtores mais tecnificados, com
capacidade para se adaptar as flutuagdes da demanda e as crescentes
necessidades colocadas pela qualidade. Estes casos comecam a se
transformar em regra geral para as CDs que trabalham junto a redes de
fast-food e para produtores de especialidades como verduras orglni-
cas, cogumelos, endivias, frutas exdticas, etc.

Diante deste quadro, qual deveria ser a perspectiva adotada pelo Esta-
do para o abastecimento alimentar? Parece claro por o que foi exposto
anteriormente que a continuidade da regulagdo estatal na forma como
foi praticada desde o final dos anos 60 jd se esgotou. Diante deste
quadro, na Franga por exemplo a privatizagio de Rungis (principal
Mercado de Interesse Nacional) ¢ vista como uma solugfio para facilitar
a sua adaptagiio as novas formas de coordenagdo econdmica dominantes
hoje em dia.

Zylbersztajn et al. (1998) nio concordam com o mesmo tratamento
para o CEAGESP em Siio Paulo e suas conclusdes podem ser trans-
portadas para outros mercados atacadistas. Segundo estes autores “a
eliminagio pura e simples da estrutura fisica, pela privatizagao, certa-
mente terd o efeito imediato de desorganizar o fluxo comercial dos
produtos, e ampliar a assimetria de informagdo de que se favorece o
intermedidrio” (id. ibid., 18).

Estas consideragdes se baseiam também na constatagdo apresentada
anteriormente de que os mercados atacadistas regionais ainda tém uma
importante fungdo na determinagio de pregos. Estes mercados ataca-
distas concentram também uma importante parcela dos fluxos de
abastecimento junto ao varejo tradicional, feiras livres e mesmo pe-
quenas redes de supermercados.
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Como vimos, a flexibiliza¢do da atividade comercial separou fungdes
que no passado caminhavam juntas. As fungdes comercial, financeira
e logistica comecam a se distanciar na medida que aumentou o poder
de mercado da Grande Distribui¢iio, aumentaram a renda e as necessi-
dades colocadas pelo consumo diferenciado e sofisticado e também
pela introdugdo de inovagdes produtivas amparadas na informdtica e
nas telecomunicagoes.

Com a emergéncia das centrais de compra e das formas eletronicas de
troca, fica claro que o estado poderia intervir de forma diferente, res-
guardando para si um papel de destaque na coordenacio das ativida-
des de distribui¢do de hortifrutigranjeiros. Tomando as fungdes de
mercado apontadas acima, as politicas ptblicas poderiam atuar como
se segue:

Na funciio comercial, através da informacdo comercial difundida
entre produtores, atacadistas, varejistas e consumidores. Com isto se
possibilitaria a qualquer agente tomar conhecimento sobre margens,
precos, prazos, etc. Tais a¢des tornariam transparente a relagdo entre
os diferentes elos da cadeia, possibilitando o efeito de repasse de van-
tagens mencionado anteriormente. Em determinadas situacdes, consi-
derando o tipo de produto e a pulverizagio da oferta, o poder piiblico
teria capacidade para oficializar um sistema de leildes que permitisse
o imediato conhecimento das caracteristicas e do nivel de prego de
mercado. Este sistema favoreceria o lado do comprador, pois permiti-
ria reunir em um s6 espaco boa parte da oferta de produtos. Favorece-
ria ainda mais o produtor, que tenderia a se beneficiar com a diminui-
ciio da assimetria de informagdo e com o poder de mercado dos
oligopsonios.

Na funcéo financeira, provendo meios para o pequeno varejo adquirir
produtos com linhas de crédito ¢ garantias, a fim de que o mesmo
tenha a mesma capacidade financeira que o seu concorrente de grande
porte. O poder publico poderia atuar também junto ao pequeno pro-
dutor rural, ajudando na organizagdo da produgio e facilitando o rela-
cionamento deste pequeno produtor com o grande distribuidor, para
que o primeiro nido fosse esmagado pelo segundo. Como vimos, cabe
ao fornecedor arcar com os custos de colocagdo do produto na drea de
vendas e com a cobertura das eventuais perdas com o desperdicio.
Considerando estes custos e mais o custo financeiro dado pelo desca-
samento dos prazos de recebimento e as despesas incorridas na produ-
¢do, observa-se que o capital de giro necessdrio para que um pequeno
produtor de FLV passe a fornecer para os supermercados é enorme.
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Na funciio logistica, estd o maior espago para a a¢iio do poder ptibli-
co. Em primeiro lugar hd um enorme campo para que se possa avangar
ainda mais em agdes como a classificagio de produtos e demarcacio
de regides produtoras de especialidades. Este debate ainda esta come-
¢ando no Brasil e ainda hd espago para corrigir os diversos problemas
incorridos pela ilegitimidade e pela inoperdncia de a¢des ocorridas no
passado. Até aqui, todas as acdes visando a certificagcdo de produtos
hortifrutigranjeiros esbarraram em problemas burocriticos ou impos-
tos pela informalidade das relagdes comerciais. Pouco foi feito visan-
do a um trabalho com maior legitimidade junto ao mercado e mais
bem respaldado tecnicamente.

Em seguida podemos mencionar a padronizagio de embalagens. No
Brasil n@o existe qualquer padronizagdo ou adaptacdo de embalagens
segundo o tipo de produto transportado. Nos mercados atacadistas,
costuma-se utilizar a caixa “k”, que é uma embalagem de madeira de
dimensoes fixas, totalmente inadequada para o transporte de verduras
e legumes. Normalmente, as perdas no transporte do produto chegam
a niveis insustentdveis para um produtor de pequeno porte com este
tipo de recipiente. Neste aspecto, caberia ao estado estabelecer pa-
droes para o deslocamento de pereciveis, assim como fomentar o uso
de transporte frigorificado.

Finalmente temos a questdo do treinamento da mao-de-obra envolvida
na operagdo. Neste caso entram as questoes de classificacio, etiqueta-
gem e embalagem do produto, que sdo mal executadas e contribuem
para um alto nivel de perdas na operagio.

Conclusoes

Ao longo deste trabalho observamos que a agdo do Estado nas ques-
tdes de abastecimento até os anos 80 se pautou pelas mais diversas
formas de intervengdio. Apoiado na emergéncia de aquilo que se de-
nominou “crises de abastecimento”, o estado iniciou sua intervengio
no mercado ja no final da primeira década deste século. Tendo como
motivacdo o controle de pregos, o poder piblico passou a exercer nio
apenas a regulagdo das relagdes entre producdo e distribuiciio, mas
também o armazenamento, o atacado e o varejo de alimentos.

Nio se pode atribuir a redugiio do papel do estado apenas ao desequi-
librio dos seus or¢amentos, que vai ocorrer com maior intensidade a
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partir dos anos 80. Seja pela inadequagdo dos sistemas de atacado de
hortifrutigranjeiros, pela prépria diferenciagio de produtos ou pelas
mudancas que se processaram na comercializagio, as tradicionais for-
mas de intervengiio publica se tornaram impréprias aos novos tempos.

A exemplo dos pafses desenvolvidos, a comercializagio de alimentos
frescos no Brasil estd avangando para formas flexiveis, o que leva em
conta as especificidades de cada mercado e as variagdes do nivel de
demanda. A operagiio de um sistema flexivel para hortifrutigranjeiros
vem se concretizando através da instalagdo de Centrais de Compra ¢
Centrais de Distribui¢io junto aos supermercados, sacoldes e empre-
sas de restauragdo coletiva.

Tomando como referencial a Economia dos Custos de Transagao,
podemos afirmar que houve um crescimento acelerado da especifici-
dade do produto e da freqiiéncia de compra de hortifrutigranjeiros no
Brasil. Diante da auséncia de proposigdes de uma politica de abaste-
cimento ativa por parte do estado, ou seja, diante do novo quadro ins-
titucional (condigdes institucionais), o que vai ocorrer ¢ um rédpido
crescimento destas formas diretas de relacionamento entre produtores
¢ distribuidores, sob a coordenagiio destes tltimos. Neste novo ambi-
ente, o relacionamento estd ocorrendo em bases integradas, deixando
de lado as antigas caracteristicas de mercado “spor”.

Neste novo sistema ainda se pode considerar a possibilidade de se
fazer politica de abastecimento. O estado, efetivamente, ainda tem um
papel a cumprir. Tendo em vista a separagio das trés fungdes bdsicas
envolvidas na transacdio (comercial, financeira e logistica) a agio do
Estado pode ser repensada, concentrando-se em questoes como a clas-
sificagdio de produtos, demarcagdo de dreas produtivas, embalagem,
regulamentagdo de transportes e outros. No passado, diante do merca-
do “spor”, estas trés fungdes estavam reunidas no tempo e no espago e
cabia ao estado administrar os locais e a fluéncia destas transagoes.

Com as mudangas no ambiente institucional e com o crescimento do
poder de mercado da Grande Distribui¢do, o poder piblico deve re-
pensar as suas politicas de abastecimento. Permitir um maior acesso
ao mercado por parte das populagoes de renda mais baixa, zelar pela
qualidade e a0 mesmo tempo aproximar produtores de distribuidores
continuam sendo fungdes e preocupagoes do poder publico.
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O mercado de frutas e legumes frescos no Brasil conta com um im-
portante agente: a CEAGESP’, que constitui 0 maior sistema de distri-
buigdo atacadista na América Latina e que, até o presente, é de propri-
edade do Estado e funciona sob administragiio estadual. Contudo, sua
privatizag@io encontra-se em vias de se processar, sendo que a questio
fundamental ¢é saber como isto afetard o suprimento de pereciveis nas
grandes cidades. Embora este centro esteja localizado na cidade de
Sao Paulo, ele abastece outras regides do Brasil, assim como é recep-
tor do fluxo da produgiio destas regides (Quadro 1).

QUADRO | — Caracteristicas do CEAGESP, 1998

Area {m:] 700.000
Volume comercializado/dia 8.500
Valor comercializado/US$ dia 4.500.000
Nimero de atacadistas 4.075
Nimero de visitantes/dia 50.000
Nimero de caminhdes/dia 10.000

Fonte;: CEAGESP - 1997,

Este artigo examina as trés principais fontes de mudanca na coordena-
¢ao da cadeia brasileira de frutas e legumes frescos: a) a privatizagiio
da CEAGESP, que significa um tipo de mudanca institucional; b) a
importincia crescente do varejo moderno; e ¢) o crescimento do setor
de fast-food ¢ as novas exigéncias de qualidade. O artigo argumenta
que: a) a fonte mais importante das principais mudangas no sistema de
FLF ¢ a exigéncia de alta qualidade, por parte dos empreendimentos
de fast-food; b) os mercados fisicos continuario tendo um papel im-
portante a desempenhar no abastecimento das dreas metropolitanas do
Brasil e serdo complementares a outras estruturas de governanga, como
0s contratos e a integragdo vertical parcial; e ¢) algumas agdes gover-
namentais seriio necessdrias 2 provisio de informagdes sobre pregos, i
normatizagdo de padroes bésicos e ao controle sanitdrio dos alimentos
~ todos estes, aspectos que continuam faltando no mercado brasileiro.

S CEAGESP ¢ a sigla para a Companhia de Entrepostos ¢ Armazéns Gerais do Es-
tado de Sdo Paulo. O entreposto de S@o Paulo ¢ o maior e 0 mais importante armazém
da CEAGESP,
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Introducao

desenvolvidos no Brasil. As cadeias internacionais de fast-

food e outros servigos de alimentagdo, como as refeigdes cole-
tivas, tém enfrentado enormes dificuldades para conseguir a garantia
de um suprimento regular e de alta qualidade. Muitos servigos de ali-
mentagdo e supermercados tém importado alface fresca, batatas pré-
cozidas congeladas e outros legumes, com base na relagdo custo/qua-
lidade, apesar da alta perecibilidade dos produtos e do baixo valor dos
custos de transporte.

O mercado de frutas e legumes frescos (FLF) é um dos menos

Este artigo aborda os problemas enfrentados pela coordenacao da ca-
deia agroalimentar de legumes no Brasil para atender a uma demanda
que ¢ grande e disseminada e, ao mesmo tempo, para alcangar padroes
mais elevados de qualidade nos servigos de alimentagiio e nos servigos
do varejo moderno’. O artigo focaliza o suprimento da drea metropo-
litana de Sdo Paulo, a maior do pais — 16 milhdes de pessoas que vi-
vem em 4.2 milhdes de domicilios distribuidos em mais de 8,051 km”.*

" Professora da Universidade de Sio Paulo ¢ Coordenadora do PENSA/USP.
? Doutorando do Departamento de Economia, da Universidade de Sio Paulo.

! 0s servigos do varejo moderno incluem os supermercados, os hipermercados e as
lojas de desconto.

4 Fundagio SEADE (http/www.seade.gov.br).



2. Organizacao atual dos mercados brasileiros de FLF
e mudang¢as nos ambientes institucional e competitivo

O padrao brasileiro de consumo de FLF é muito desigual: apenas 44%
da populagido consomem frutas e 58% consomem legumes®. Quase
70% da demanda total estdo concentrados em Sdo Paulo, no Rio de
Janeiro e em Belo Horizonte (Grifico 1).

FRUTAS E VEGETAIS

W Belém

[JBelo Horizonte
@ Curitiba

B Fortaleza
Porto Alegre
Recife

Rio de Janeiro
E Salvador

_ @_ Paulo

Fonte: POF (Pesquisa de Orgamento Familiar) — IBGE - 1996.

GRAFICO |- Distribui¢io de FLV no Brasil (%).

Os supermercados constituem os principais provedores de FLF na
maioria das dreas metropolitanas brasileiras, com exce¢io de Sio
Paulo e Belo Horizonte, onde a feira livre e os postos alternativos de
venda de frutas, legumes e verduras (PAV)’ sio os principais pontos

“ INAN ( Instituto Nacional de Alimentagiio ¢ Nutrigdo), 1996.

7 Os postos alternativos de venda (PAV) compreendem trés tipos diferentes de va-
rejo: varejoes, sacoldes e comboios. Os varejdes sio grupos de vdrias lojas especiali-
zadas na venda de frutas ¢ legumes, por pregos baixos, em um sé lugar. Os sacoloes
sdo lojas nas quais as frutas ¢ os legumes sdo vendidos por quilo, sendo que o quilo
de qualquer produto tem um tinico prego, calculado com base na média dos pregos de
atacado. Os comboios sdo minivarejoes, em que hd apenas uma pequena loja para
cada tipo de produto. O sacoldo foi criado como um programa social para incentivar o
consumo de frutas ¢ de legumes pela populagdo de baixa renda.
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de compra, respectivamente (Grifico 2). Entretanto, a feira livre vem
aceleradamente perdendo sua fatia de mercado (-22% desde 1987)
para os supermercados ¢ as quitandas em Sdo Paulo, enquanto o Rio
de Janeiro e Belo Horizonte vém sendo crescentemente dominados
por PAVs (Quadro 2).

FRUTAS E VEGETAIS O Mercearia
{08 1 | Quitanda
] [ Feira Livre
50'7 4 & Supermercado
(46 @ Quitandas Alternativas
B3 Outros
0.4 -
0,3 1
0,2 A
0,1 1
0 %
&
o8°
Q.,G

Fonte: POF ( Pesquisa de Orgamento Familiar) - IBGE - 1996,

GRAFICO 2 - Despesa familiar na aquisi¢io de FLV por tipop de estabele-
cimento (%).

QUADRO 2 - Variagio do local de compra de FLV entre 1986 ¢ 1996 (%)

Belo Hori- Porto Rio de Sio

Belém A Curitiba |Fortaleza Alegre Recife Jahsite Salvador Paulo Total
Mercearia | -6.31 | -7.41 | -3.17 | 1680 | -2.19 545| 190 | 172 | 050 629
Quitanda | 035 | -033 | 1,29 | -333 | -0,10 054 001 | 314 | 13,05] 1452
Feiralivie | -170 | <745 | 195 | -195 [ 275 | 934 -17.89 | -23.52 [-22.22] 2081
f,:‘,:’""" 778 | -5.62 [1626 | 213 | 461 788 | 933 | 1440 | 523| 3007
Quitandas 5 5l 5
hernativas | 1599 | 7172 | 180 661 | 3.51 832 2893 | 273 | 1017] 13537
Outros 160 | 5077 | -694 | -1600 | -3a8 |-12.85| 374 | 147 | -554] 99.14

Fonte: POF ( Pesquisa de Or¢amento Familiar) - IBGE - 1986/87 ¢ 1995/96.
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Os pregos do atacado e do varejo variam amplamente devido aos
efeitos da sazonalidade, chegando a diminuir quase 60% quando os
produtos estdo em sua esta¢do. Os precos das verduras sdo os que
apresentam o mais alto grau de variagdo, quando comparados aos pre-
¢os das frutas e de outros produtos alimenticios (Quadro 3). Como
serd discutido mais adiante, a alta variagio dos pregos aumenta a in-
certeza enddgena ao setor, elevando os custos das transagdes.

QUADRO 3 — Varidncia dos pregos por produto

Com Sazonalidade Sem Sazonalidade
Alimentagio geral 60,9 59,6
Frutas 67,7 50,5
Verduras 961.8 4947
Tubérculos 3089 1974
Legumes 369,4 251,1

Fonte: IPC ( Indice de Prego ao Consumidor) — FIPE - USP - 1999,

Durante os anos sessenta, o governo brasileiro criou as CEASAs (as
centrais de abastecimento estaduais), tendo em vista prover uma es-
trutura publica na qual a comercializagdo privada de produtos primarios
pudesse acontecer em um mercado competitivo, de modo a incremen-
tar a transparéncia e o acesso dos produtores. Naquele momento, um
diagndstico das falhas do mercado de FLF indicava que o investi-
mento privado em centros de distribui¢do seria sub-otimal, em virtude
das economias em rede e das externalidades.

Até o presente, o sistema tradicional e predominante de comercializa-
¢do de FLF no Brasil dependeu fortemente dos mercados fisicos spot e
das CEASAs, dentre as quais o entreposto de Sdo Paulo ¢ o maior e o
mais importante. Virias companhias atacadistas privadas, de dimen-
soes diferentes, formam o centro de distribuigiio, gerido pelo Estado.
Os pregos das FLF sido estabelecidos no dmbito destes centros, que
dominam a comercializagdo regional de produtos e sdo influenciados
pelas estratégias dos atacadistas, que detém informagdo privilegiada.
Como conseqiiéncia, tais atacadistas estdo altamente interessados em
manter o sistema de comercializagido atual, mas sob gerenciamento
privado.

Direta ou indiretamente, total ou parcialmente, os varejistas tradicionais
¢ modernos sdo abastecidos pelas CEASAs. Embora em declinio, a feira
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livre ainda constitui o maior comprador da CEAGESP (28% da comer-
cializagdio), enquanto os supermercados representam 17%, mas t&ém au-
mentado sua participagiio (Quadro 4). Por outro lado, a CEAGESP au-
mentou sua importancia no sistema publico de abastecimento através
de vendas para outras CEASAs, aquelas cuja participagdo aumentou
em 16% em 10 anos e para os postos alternativos de venda, que cres-
ceram 14%.

QUADRO 4 - Clientes do Entreposto de Sao Paulo

Tipos de equipamento 1983 1993
Supermercado 12.1 16.7
Feira livre 48.4 28.8
Verdureiro 21.5 9.5
Varejo tradicional 82.0 55.0
AGG 0.8 15.7
Foodservice 2.2 27
CEASA 29 18.7
Wholesale Co. 33 7.1
Outros 8.8 0.8
Total 100.0 100.0

Fonte: CEAGESP.

No entanto, o volume e o valor totais comerciados pela CEAGESP
declinaram gradativamente, 11% e 21% respectivamente, desde 1995
(Quadro 5), devido ao desenvolvimento de sistemas alternativos de
comercializagiio, tais como contratos formais e informais entre vare-
jistas e atacadistas, contratos entre varejistas/atacadistas e produtores,
e integragio vertical. Além disto, embora ainda incipientes, alguns
centros privados de distribui¢io comegaram a surgir.

Algumas companhias de produtores criaram seus préprios armazéns
atacadistas nas cercanias do CEASA, tendo em vista melhorar o con-
trole da quantidade e da qualidade dos produtos comercializados e,
consegiientemente, do prego recebido, o que ¢ um sinal da baixa
transparéncia dos negécio no dmbito da CEAGESP — um problema
que o sistema foi projetado para superar”.

¥ Este ¢ o caso da FRUNORTE, a segunda maior produtora de meldo, que, por nio
confiar no sistema de comercializagio do Ceagesp, duplicou alguns dos instrumentos,
de modo a obter um controle maior da informagdo.
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QUADRO 5 — CEAGESP, variagdo percentual no volume ¢ no valor comer-

cializado

CEAGESP | [ 9695 | 9796 | 9897 | 98195 | 98196 |
| Frutas 488 | 077 | -651 [-1256 | -7.33
:::::::g:?mcm'ﬂh Legumes | -5,21 1,54 | -570 | -9,59 | -4,07
’ ' Total -5,01 015 | -6,19 |-11,3¢ | -6,02
- Frutas -14,13 -4,59 9,37 -8,19 5,21
P’l}‘é‘;’)""mm‘a"md" Legumes | 383 | 572 | 412 | 614 | 960
' Total -10,84 | -1,06 7,64 2,58 6,66

Fonte: CEAGESP - 1999,

Desde o processo de desregulamentagio de 1990 e da estabilizagdo
monetaria de 1994, o consumidor urbano tornou-se mais exigente em
relagiio aos quesitos de prego e qualidade. A liberalizagdo do comér-
cio, a Lei de Prote¢do ao Consumidor e uma conscientizag¢@o crescente
acerca das questdes de saide e de nutri¢do tém estimulado as preocu-
pagdes com a qualidade dos produtos. Estas mudangas reforgaram a
tendéncia anterior de demanda crescente por conveniéncia, advinda da
urbanizagdo ¢ da integragdo das mulheres no mercado de trabalho.

A chegada de varejistas internacionais ao Brasil aumentou depois da
estabilizagdo. A SONAE, a Royal Ahold e o Wal Mart, todos eles se-
guindo o Carrefour, compraram cadeias brasileiras de supermercados
¢ estimularam a modernizag¢do das companhias brasileiras. Um novo
padrdo de competigio foi estabelecido, incluindo a competigio de pre-
¢o e qualidade, levando a consolidagdo e a racionalizagdo do ramo.
Estes novos padrdes de competigdo exigem que novas estruturas de
governanga sejam adotadas entre os varejistas e os fornecedores de
FLF (ou lote/corte " de FLF "), como serad discutido abaixo.

Além disso, as companhias internacionais de fast-food também invadi-
ram o pais, assim como surgiram muitas cadeias brasileiras de fast-
food. Duas caracteristicas importantes nos negdécios de franchising
sdo: a) seus rigidos padrdes de controle dos negdcios e da qualidade; e
b) sua localizag@o em dreas caras, o que limita o uso racional do espa-
¢o fisico. Com relagao as frutas e aos legumes frescos, eles ndo podem
arcar com o recebimento, a limpeza, o corte e o preparo dos produtos
no espago da loja, assim como precisam ser abastecidos de acordo
com um cronograma muito rigido. Como resultado, as cadeias de fast-
food tornaram-se os clientes mais exigentes do setor de géneros frescos.
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Finalmente, a privatizagdo é a meta do governo brasileiro que com-
pletaria a mudanga institucional geral na dire¢do de uma economia
mais liberal. O modelo para a privatizagio da CEAGESP nio foi ainda
definido, mas a privatizagio impord mudangas no sistema de abaste-
cimento do pais.

3. Consideracoes tedricas

Em todo o mundo, a organizagio das cadeias de frutas frescas e legu-
mes tem passado por mudangas profundas. As trés mudangas princi-
pais sdo: a conformagio de uma demanda final que requer produtos
que incorporam servigos, de modo a facilitar a preparagio de alimen-
tos; novas tecnologias de producdo, transporte e armazenamento que
reduzem os efeitos da sazonalidade e dos mercados geograficamente
espalhados; e o aumento de grandes compradores, especialmente as
modernas cadeias varejistas (OECD, 1997:4). No Brasil, a privatiza-
¢iio do maior e mais importante sistema de distribuigdo acrescenta
uma forga nova a estas tendéncias e coloca um problema adicional
para o abastecimento das grandes cidades.

3.1. Caracteristicas do mercado de legumes

A coordenagiio de um sistema de mercado descentralizado exige que
os individuos saibam onde comprar e vender, assim como 0s pregos
das mercadorias que compram e vendem. Isto significa que as merca-
dorias e os servigos devem ser padronizados e que a terminologia ne-
cessdria para descrevé-los deve ser conhecida por todos, especial-
mente quando os mercados fisicos se transformam em mercados
virtuais. Além disso, como salientado por Simon (1991), os pregos
exercem sua fungio informadora quando sdo conhecidos ou razoavel-
mente previsiveis.

A categoria de legumes inclui vdrios artigos, como tomate, alface,
feijdo, beterraba, batata, cebola, aspargo, espinafre e couve-flor. Jun-
tamente com as frutas, estes itens sdo dificeis de ser padronizados
porque a qualidade constitui um quesito dificil de medir objetivamente
e varia dentro de um mesmo lote de produto. Ao mesmo tempo, as
preferéncias do consumidor sio heterogéneas, 0 que aumenta a com-
plexidade da defini¢do da qualidade desejada. A incerteza sobre a
qualidade ¢ elevada, uma vez que esta depende das sementes usadas,
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da regido de produgio, do clima, da estacio e de outros recursos natu-
rais. A qualidade também depende das condi¢des de manuseio, trans-
porte e armazenamento, que sdo anteriores a chegada do produto até o
consumidor final. Como os produtos sdo altamente pereciveis e sensi-
veis as condigdes climdticas, seus precos sdo extremamente variaveis,
0 que aumenta a incerteza endbgena ao setor, como descrito por
Brousseau e Codron (1997).

Nestas condigdes, os ajustes entre a oferta e a demanda estdo sujeitos
a grandes incertezas e ndo podem ser alcangados por tentativa e erro.
Toda falha de coordenagio conduz a desajustes que podem resultar em
rebaixamento do valor do produto, custos mais altos, perdas na produ-
¢ido e escassez (Brousseau & Codron, 1997:3).

A demanda por legumes é geograficamente disseminada e diversifica-
da, enquanto a produgdo ¢ disseminada, mas especializada. Além dis-
$0, como os centros urbanos crescem, a produgio se desloca. Entio,
passa a ser necessdrio reunir a produgao de vérias localidades e, antes
da entrega, separd-la para reagrupd-la de acordo com as exigéncias de
variedade do segmento do varejo. Esta é a fungdo principal dos entre-
postos na logistica da distribui¢io e estes estdo sujeitos a economias
fortes de escala, de escopo e de rede, levando ao surgimento dos gran-
des mercados atacadistas (Green e Schaller, 1996).

Entretanto, a alta perecibilidade, o fornecimento fragmentado e a in-
formagdo, que € imprecisa e assimétrica, conferem ao atacadista uma
posi¢dao melhor do que a do produtor no processo de negociagio, es-
pecialmente quando ndo existem padrdes para o produto e os pregos
de mercado sdo instdveis e pouco conhecidos.

O controle sobre o poder de mercado e sobre as externalidades’ positi-
vas e negativas, que sio fatores potencialmente relacionados aos in-
vestimentos nos centros de distribuigio, tem servido de apoio para a
regulamentagio ou a coordenagdo governamental da dimensio dos
entrepostos, do acesso aos instrumentos de distribui¢fio e da sua loca-
lizag@o. Motivos como os que foram mencionados justificaram a pre-
senca do Estado no gerenciamento dos investimentos piblicos e na re-

* A operagio dos entrepostos apresenta economias de escala e de escopo relaciona-
das a racionalizagdo do transporte, reembalagem, utilizagio de diferentes meios de
transporte para carrear uma mesma producio e entrega. Sua operagio estd ligada a
uma rede mais ampla de produtores, atacadistas, transportadoras e consumidores, cri-
ando economias de rede ¢ externalidades que excedem os beneficios advindos do en-
treposto. A adogdo de padrdes comuns € critica para que sejam criados beneficios em
rede.
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gulamentag@o dos sistemas de abastecimento de alimentos frescos em
muitos paises, como o Brasil, a Franga, a Holanda e a Argentina. Nos
paises que fazem parte do OCDE, a politica para este setor tem tradi-
cionalmente procurado defender a posi¢do dos produtores no mercado
¢ praticado graus variados de intervengao.

Todavia, como Coase nos ensina, a identificagdo de algumas fontes de
falhas do mercado ndo imputa automaticamente a prescrigiio de provi-
sao publica de entrepostos ou de regulamentagiio da distribuicio de
alimentos frescos. Deve ser evidenciado que as falhas governamentais
que acompanham a intervencdo sao quantitativamente inferiores as do
setor privado. A experiéncia tem mostrado que os centros de distribui-
¢do de propriedade e de administragdo piblicas falham na provisio de
um sistema que seja eficiente e sustentdvel para o abastecimento das
grandes cidades, que proteja os produtores contra o poder do mercado
¢ que se adapte rapidamente as mudangas do mesmo.

Em todo o mundo, hd uma clara tendéncia em substituir o mecanismo
de mercado regulado pelo governo por uma coordenagiio vertical pri-
vada consciente, o que evidencia que os sistemas tradicionais tém sido
incapazes de atender a demanda crescente dos servicos de alimenta-
¢ao0, como o varejo moderno, o setor de fast-food e outros. Até mesmo
os leildes privados foram substituidos por vendas com base em con-
trato. Esta tendéncia aumenta a preocupagdo das politicas priblicas
com a informagéo sobre pre¢os, que tendem a niio estar publicamente
disponiveis, e a necessidade de padrdes de qualidade oficialmente re-
conhecidos (OECD, 1997: 5).

No entanto, analisando o mercado de frutas frescas fora de estagio na
Franga, Brousseau e Codron (1997) mostraram que os mercados e as
estruturas de governanga podem ser complementares na coordenag¢io
vertical do sistema de frutas frescas. Ndo hd uma tinica estrutura de
governanga que seja mais eficiente do que as demais, sendo preferivel
combinar duas categorias de estruturas de governanga ..., as quais se
revelam como complementares, ao invés de substitutas (id ibid., 20).

3.2. Coordenagdo vertical: o papel dos mercados e das estruturas hi-
bridas de governanga

Como virios estudos sobre coordenagiio vertical salientam, a econo-
mia de custos de transagdo oferece o quadro analitico para melhor en-
tender a coordenagdo vertical, pois que esta pode compreender uma
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diversidade de arranjos complexos (Ménard, 1996; Loader, 1996,
OECD, 1997; Phillipe & Sauvée, 1997; Brousseau & Codron, 1997:
Zylbersztajn & Farina, 1998). De acordo com Williamson (1996), ha
trés estruturas de governanga que sdo comumente reconhecidas: mer-
cado, contrato hibrido e hierarquia (firma). O modo hibrido surge de
uma dependéncia bilateral forte o bastante para requerer uma coorde-
nagao estreita, mas ndo forte o suficiente para justificar uma integra-
¢ao completa (Ménard, 1996). Esta dependéncia advém, normalmente,
da especificidade dos ativos (Williamson, 1985), de problemas de
avaliagio de desempenho (Spiller & Zelner, 1997), ou da complexida-
de (Masten, 1991). Além disso, os custos de transagio aumentam com
a incerteza.

Uma das principais caracteristicas das transagdes que envolvem pro-
duto fresco € sua especificidade temporal e local, devida & alta pereci-
bilidade e & baixa relagdo valor/peso. Sendo a isso somadas as exigén-
cias de qualidade e de prazo de entrega, a especificidade aumenta e
emergem as estruturas hibridas de governanca.

Virios agentes econdmicos estdo envolvidos no abastecimento de frutas
e legumes frescos das grandes cidades: produtores, empacotadores,
transportadores, intermedidrios, atacadistas e varejistas. Tendo em vista
elevar a qualidade do produto fresco, especialmente sua vida de pra-
teleira, seu aspecto e seu sabor, investimentos devem ser feitos por
cada um destes agentes e seu desempenho depende de uma agio bem
coordenada. A perecibilidade exige que certas operagdes sejam com-
pletadas dentro um periodo de tempo preciso e freqiientemente muito
curto, o que pode ser um fator de diferenciagdo de produto que influ-
encia o valor e a facilidade de venda. Um desvio minimo em relagiio
ao cronograma de entrega planejado pode resultar na perda de credi-
bilidade do operador responsdvel aos olhos do comprador, ou a rejei-
¢ao da remessa no seu ponto de destino. Assim, o risco para o vende-
dor pode ser extremamente alto. Porém, sem um sistema que possa ser
rastreado ao longo desta cadeia, fica dificil atribuir as responsabilida-
des pelos danos causados ao produto e hd uma tendéncia para transfe-
rir dos operadores para os produtores uma proporgio indevida do risco
de mercado, seja através de rebaixamento do prego, seja pela devolu-
¢do das remessas. A coordenagido vertical pode ser vista como um
meio de compartilhar risco e/ou compartilhar renda entre os muitos
agentes que participam do processo (OECD, 1997:11).

Os contratos hibridos melhoram a qualidade e o controle de quantida-
de, mas o desequilibrio do poder de mercado pode persistir, e o con-

171



flito na distribuicao pode impossibilitar beneficios que poderiam ser
auferidos por meio de um comportamento cooperativo. Muitos exem-
plos podem ser retirados da experiéncia brasileira na cadeia de supri-
mento de FLF, onde a integragdio vertical substituiu os contratos, de-
vido a impasses na negocia¢ao de pregos.

O varejo moderno aumentou sua participagdo no mercado de FLF.
Duas foram as principais estratégias adotadas, tanto por companhias
diferentes como no interior de uma mesma companhia, para o supri-
mento de diferentes lojas e/ou consumidores: estratégias de lideranca
nos pregos baixos e na alta qualidade dos produtos. Estratégias dife-
rentes demandam estruturas de governanga também diferentes, quando
os atributos de transagiio sdo afetados (Zylbersztajn & Farina, 1998).

A governanga de mercado ainda funciona para a maioria das transa-
¢oes de abastecimento nos niveis do varejo e do atacado no Brasil. A
vantagem principal dos mercados fisicos ¢ sua capacidade de reunir
um nimero grande de compradores e de vendedores a0 mesmo tempo
¢ num mesmo lugar. Isto os torna eficientes na coadunagio entre 0s
volumes de oferta e de demanda, embora amplas variagdes de prego
possam ser observadas nestes mercados. Além disso, as transacdes fi-
sicas geralmente causam danos a qualidade dos produtos em termos de
aspecto, vida de prateleira e contaminagio.

Existe a tendéncia para a adogdio de padrdes descritivos que, evitando
a inspe¢io visual de produtos, constituem a condig@o principal dos
mercados virtuais. As regras de padronizagdo permitem a separagao
das fungdes de negociagiio e pagamento das operagdes fisicas, redu-
zindo, ainda, os custos logisticos ¢ a manipulacdo direta dos produtos.

Os mercados virtuais evitam a duplicagao do transporte e reduzem as
perdas fisicas e de qualidade. Contudo, os mercados virtuais ndo sao
muito eficientes em incrementar a qualidade no setor de FLF porque
avaliar é algo ou muito simples ou muito dificil de realizar e ndo ga-
rante um bom gerenciamento da qualidade. As transagdes sido realiza-
das a distancia, com base no pre¢o ¢ numa série de padronizagdes (ta-
manho, variedade, empacotamento, etc.) que deve ser adotada pela
maior parte do sistema (Brousseau & Codron, 1997:12).

Duas caracteristicas importantes sdo necessdrias para as operagdes dos
mercados virtuais: padrdes gerais e sistemas de informagdo. Ambos
estio ausentes ou sdo incipientes no sistema brasileiro de FLF. Adicio-
nalmente, a exposi¢ao a riscos morais ¢ um dos custos dos mercados
virtuais. As avaliagdes siao controladas sem a presenga do vendedor,
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que fica sujeito a sofrer as conseqiiéncias de oportunismos posteriores.
Quanto mais perecivel o produto, maior ¢ a exposi¢do ao oportunismo.

Os mercados spot, fisico ou virtual, constituem uma estrutura de go-
vernanga adequada para a estratégia de marketing baseada em pregos
baixos. Para a estratégia de qualidade, é necessdria uma coordenagdo
vertical consciente, que garanta a regularidade e a programagio de
volume, assim como o estabelecimento de especificagdes, tais como a
vida de prateleira, o aspecto, o sabor, o tamanho, o controle de residu-
os ; ou, num futuro préximo, a presenga de OGMs. No entanto, a defi-
ni¢dio de qualidade ainda é complexa, assim como o sio sua medida ¢
sua monitoragiio. Estas incertezas enddgenas estdao combinadas com
incertezas exdégenas, resultando em contratos incompletos e alta expo-
si¢@o ao oportunismo.

Alguns mercados atacadistas estdo investindo em instalagoes novas
para satisfazer as exigéncias advindas dos recentes desenvolvimentos
nas dreas de transporte, manuseio, armazenamento, empacotamento,
tecnologia de informagio e coméreio. Tais mercados podem continuar
desempenhando um papel complementar no sistema de abastecimento
do varejo moderno e dos servicos de alimentagdo. Eles constituem
uma fonte alternativa de abastecimento dos compradores e vendedo-
res, estabelecendo ainda um ponto de venda — um outlet — para comer-
ciantes, quando um lote de produtos ¢ rejeitado pelo varejo. Eles sao
também uma fonte importante de fornecimento para os varejistas tra-
dicionais, como verdureiros ou feirantes e para a inddstria de refei¢oes
(catering), todos estes, servicos que demandam produtos para consu-
mo imediato ou com um curto periodo de vida de prateleira (OECD,
1997: 25).

Como regra geral, poderia ser argumentado que sistemas rigidamente
coordenados emergem quando o padrio de qualidade ¢ muito mais
alto do que as exigéncias médias — o caso do setor de fast-food — o
que, juntamente com a perecibilidade, resulta numa alta especificidade
dos ativos, determinando uma estrutura hibrida de governanca, ou
uma integragdo vertical. As recentes tendéncias no Brasil confirmam
esla expectativa.
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4. Transagdes no contexto brasileiro: a busca por sis-
temas alternativos de coordenacao

4.1. Supermercados x atacadistas

Embora em Sido Paulo as feiras livres ainda ocupem a posigiio de lide-
ranga no setor, os supermercados, especialmente os pequenos ¢ médios,
aumentaram sua participacdo na distribuicio de FLF no Brasil. As
maiores cadeias de supermercado sdo menos importantes, mas elas
estdo progressivamente adotando estratégias novas que enfatizam as
frutas e os legumes frescos.

Desde o Plano Real'’, a competigio mais acirrada tem diminuido as
margens operacionais dos supermercados e o departamento de FLF se
tornou um fator de diferenciagdio e de recuperagio destas margens''.
No entanto, sua administragiio ¢ particularmente complexa, em razio
da auséncia de padroes e da incerteza anteriormente mencionada. Em-
bora a CEAGESP ainda seja a principal fonte fornecedora dos super-
mercados médio e pequeno, ambos também tém sido abastecidos por
produtores, enquanto as companhias maiores vém realizando uma in-
tegragio parcial para trds.

Os supermercados maiores fizeram acordos formais ou informais com
os atacadistas. Muito freqiientemente, o risco de mercado é totalmente
transferido para os dltimos, que sdo pagos apenas pela quantidade re-
almente vendida, e a negociagio do prego é fortemente baseada no
mercado spot — CEAGESP. Em conseqiiéncia, a maioria dos ataca-
distas prefere abastecer os pequenos e médios supermercados e os
comerciantes das feiras livres, que dependem quase exclusivamente
do atacadista ou do mercado spor.

Os atacadistas maiores e mais dinamicos estdo implementando novas
estratégias para manter seus clientes. Um grupo de atacadistas da
CEAGESP criou uma associag@o para suprir os supermercados peque-
nos ¢ médios — A Central de Entrega — usando a infra-estrutura da
CEAGESP apenas como um ponto logistico. Nio hd qualquer contrato
formal entre os membros da associagdo. Ao varejista é garantida uma

** Plano real ¢ o nome dado ao plano brasileiro de estabilizagio que foi muito bem
sucedido no perfodo entre 1994 ¢ 1998 e que impulsionou de maneira inédita o au-
mento do consumo de alimentos, especialmente de frutas frescas e sucos.

""" Algumas companhias brasileiras alcangaram a margem de 23% nas vendas de
FLF, embora o alvo seja de 30%.
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provisdo regular a pregos competitivos e o atacadista mantém sua fatia
de mercado. Esta estratégia reduz o desperdicio e beneficia tanto o va-
rejista como o atacadista.

Outra estratégia ¢ a dos contratos formais entre o atacadista e os su-
permercados. Por exemplo, o grupo Pao de Agticar tem contratos for-
mais com os maiores atacadistas de frutas, cebola e batata para geren-
ciar o abastecimento e controlar o desperdicio. Os empregados do
atacadista sdo responsdveis pelo produto dentro das lojas, assim como
pelo gerenciamento de uma cadeia de abastecimento. Estes acordos
permitem ao supermercado reduzir o risco de desperdicio e elevar a
qualidade do produto.

A Hortifruti ¢ uma companhia atacadista que usa uma estratégia
muito diferente, baseada na integragiio a jusante. A Hortifruti abriu 15
pontos de venda em Sdo Paulo, em Vitéria e no Rio de Janeiro. Os
ponto de venda do varejo sdo abastecidos diretamente pelos CEASAs
¢ pela CEAGESP, onde a companhia tem stands e compra todas as
frutas e os legumes, que sdo encomendados diariamente. Os legumes
vém de Vitéria e as frutas de Sao Paulo. Esta estratégia é principal-
mente baseada no prego e num padrio de qualidade pouco apurado,
que ¢ suficiente para atender as poucas exigéncias do consumidor bra-
sileiro.

Os exemplos acima mostram que o mercado fisico serd a base para as
novas estratégias competitivas, detendo, portanto, um lugar no futuro
cendrio de coordenaciio no setor de frutas e legumes frescos, mas este
tipo de mercado nio excluird um gerenciamento mais rigido da cadeia.

4.2. Supermercados x produtores

Os supermercados maiores investiram em seus préprios centros de
distribui¢do e, portanto, compram parte de seus produtos diretamente
dos produtores. A integragdo vertical parcial é justificada pelos vare-
Jistas como sendo um meio de apoiar a estratégia de qualidade'®. En-
tretanto, dentre as poucas exigéncias que realmente sdo valorizadas
pelos supermercados compradores — em geral, relacionadas com ca-
racteristicas da aparéncia do produto — as mais importantes sfio as que
se referem ao peso real das caixas, a regularidade na entrega e ao con-
trole do volume das remessas. Alguns varejistas estio dispostos a pa-

¥ Conforme entrevistas com os maiores varejistas e atacadistas.



gar um “prego-prémio” para produtores ou atacadistas, tendo em vista
estimular a qualidade.

Tais supermercados firmaram acordos informais que muito freqgiien-
temente incluem uma pauta de compromissos que demanda credibili-
dade de ambas as partes envolvidas na transagiio. O varejista adianta
parte do pagamento e prové caixas previamente limpas e, em contra-
partida, obtém a garantia do suprimento.

Pesquisa recente realizada entre distribuidores e supermercados mos-
trou que o suprimento direto dos produtores estd crescendo mesmo
entre os atacadistas e os supermercados médios e pequenos. Ao redor
de 30% dos distribuidores compram da CEAGESP e dos produtores.
Contudo, esta informagdo ¢ um tanto falaciosa. No caso especifico das
verduras, cuja produgdo é geograficamente concentrada, os varejistas
e os atacadistas (cerca de 60%) tém comprado estes itens de produto-
res que compram de outros produtores, criando-se uma espécie de
distribuidor local. Os legumes e os tubérculos tém sido adquiridos
principalmente na CEAGESP.

4.3. Atacadistas e indiistria" x produtores

Os contratos ou arranjos informais sido particularmente importantes no
mercado de produtos frescos. Eles sio baseados em vantagens reci-
procas para os participantes, e os acordos sdo disciplinados pela confi-
anga e por sangOes comerciais — como, por exemplo, a troca de forne-
cedor — ¢ ndo através de procedimentos legais. Por exemplo, para
garantir o suprimento, o atacadista pode pagar pelo menos parte do
produto com antecedéncia, ou fornecer gratuitamente as caixas. Toda-
via, os arranjos informais tendem a ser substituidos por métodos mais
formais, & medida que o mercado evolui e as exigéncias de qualidade
tornam-se mais rigidas, ou seja, 2 medida que aumenta a especificida-
de do ativo. Este € o caso da FRESH TO GO, uma companhia brasilei-
ra de produtos frescos que mantém contratos formais com catorze for-
necedores. Os contratos estabelecem padroes de qualidade e de precos,
assim como a exclusividade entre os produtores ¢ a empresa. As inter-
rupgoes contratuais sio freqiientes porque a CEAGESP constitui uma
boa alternativa para negociar os produtos, tanto para os produtores
como para a empresa. No entanto, a vulnerabilidade da industria para o

13 g : ; :
O termo inddstria ¢ empregado aqui para designar as companhias que produzem
ilens [rescos e prontos para ser consumidos em saladas.

176



’

comportamento oportunista ¢ maior porque ela estdi comprometida
com estratégias de qualidade, enquanto os produtores podem comerci-
alizar seus produtos em qualquer nivel de exigéncia de qualidade.

5. Sistemas alternativos de coordenacéao

5.1. Arby’s — um exemplo de estratégia de abastecimento do setor de
fast-food

Quando chegou ao Brasil em 1992, a ARBY’S passou por um periodo
dificil para garantir seus suprimentos. A solugiio mais eficiente a épo-
ca era integrar para trds, construindo seu préprio centro de distribui-
¢d0. Embora esta ndo fosse uma prdtica comum desta cadeia interna-
cional, no Brasil eles ndo puderam encontrar um fornecedor pronto
para regularmente atender as lojas no tempo, no volume e na qualida-
de exigidos. Dificuldades especiais foram enfrentadas em relagio aos
lotes frescos, que sdo muito importantes para a empresa, uma vez que
12% do movimento de suas lojas advém de saladas. Em algumas oca-
sioes, a companhia importou legumes frescos, sendo que continua re-
gularmente importando batatas pré-cozidas do Canadd ou da Argentina.

A chegada e o rdpido desenvolvimento das cadeias de fasr-food, nota-
damente em Sio Paulo, estimularam novas companhias a oferecer ser-
vigos de entrega para as cadeias de fast-food. Em 1998, a Arby’s pode
transferir a administragdo de centro de distribui¢do para uma compa-
nhia que passard a abastecer suas lojas em Sdo Paulo e em Brasilia. Os
lotes frescos, porém, eram obtidos mediante contrato externo com
uma firma especializada. As exigéncias sio muito rigidas tanto em
termos de cronograma de entrega como de qualidade. Neste caso,
qualidade envolve exigéncias fisicas (lote, cor, vida de prateleira) e
microbiolégicas, que sdo mais rigidas do que a prescrita pela legisla-
¢ao brasileira sobre legumes. Em conseqiiéncia, o fornecedor atual da
Arby’s —a FRESH TO GO - teve que investir em ativos altamente es-
pecificos para cumprir estas exigéncias. A Arby’s exige controle mi-
crobioldgico didrio e auditora mensalmente a companhia. A relagiio
contratual ¢ formal, mas, acima de tudo, estd baseada na dependéncia
mitua. A Arby’s depende da entrega pontual da parte da FRESH TO
GO, sendo que a renda desta, a ser empregada como capital de inves-
timento, depende da continuidade da transacio.
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A FRESH TO GO" também abastece varejistas modernos com pro-
dutos de alta qualidade, assim como fornece itens pré-embalados e
saladas prontas para o consumo, isto ¢, produtos cuja vida de pratelei-
ra e cuja produtividade dependem tanto da qualidade dos produtos
como do emprego de alta tecnologia no manuseio, no empacotamento
e no transporte dos mesmos. Enquanto nos EUA o aproveitamento da
alface ¢ de aproximadamente 60%, a FRESH TO GO nao utiliza mais
do que 42%, e os atacadistas e varejistas comuns, 30%.

A mais importante limitagiio para o crescimento da companhia nio ¢ a
demanda do mercado, mas sim o suprimento de legumes de alta quali-
dade. Os produtores tradicionais tém uma forte resisténcia para aceitar
tecnologia e padrdes de qualidade novos, o que levou a companhia a
contratar formalmente produtores selecionados e, mais recentemente,
a integragdo para trds, de modo a produzir parte de seus préprios le-
gumes. A intencido ¢ suprir 70% das necessidades da empresa, mas o
ideal preconizado deveria ser 50%.

6. Privatizacao da CEAGESP: o que vem a seguir?

Os atacadistas da CEAGESP gostariam que este centro de venda por
atacado, que € de gestdo estadual, fosse reproduzido sob gestio priva-
da. Ou seja, que um tinico grande centro de distribui¢io estabelecesse
os pregos de frutas ¢ legumes frescos ndo apenas em Sdo Paulo, mas
também em todo o pais. Eles argumentam que a presenca de virios
entrepostos na drea metropolitana impediria a exploragiio de economi-
as de larga escala e poderia resultar na diminuigio da transparéncia
dos precos. Todavia, o estabelecimento de pre¢os na CEAGESP nio é
claro para todos os participantes. Em realidade, se mais de um centro
de distribui¢do fossem criados, poderia haver competigio entre eles,
alimentando a eficiéncia do gerenciamento e a evolugdio técnica.
Existe uma forte resisténcia a mudangas para além da transferéncia de
propriedade e de gestdo para o setor privado.

O governo de Estado de Sio Paulo estd cada vez mais consciente de
que a falta de padroes constitui uma deficiéncia central do sistema de
FLF e tem tratado este problema na "Camara Setorial”, um conselho

" H4, no Brasil, um nimero crescente de companhias especializadas em produtos
frescos e pré-embalados. Entretanto, apenas poucas delas conseguem atender aos pa-
droes mais rigidos de qualidade, como € o caso da Fresh to Go,
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interprofissional, no qual todos os segmentos envolvidos no sistema
estdo presentes, sob a condugdo da Secretaria de Agricultura e da
CEAGESP. Eles implementaram novos padroes para produtos especi-
ficos, especialmente nos aspectos de atributos fisicos e de embalagem.
Além disso, a Camara Setorial estd discutindo sistemas alternativos
para coleta e divulgagio de informagio de prego para os mercados de
atacado. Contudo, os resultados sio ainda muito limitados.

7. Conclusao

As principais caracteristicas dos mercados brasileiros de FLF sio: au-
séncia de padroes minimos, assimetrias muito fortes no sistema de in-
formagdo e uma cadeia de frio precdria. Como conseqiiéncia, a incer-
teza, tanto endégena como exdgena, € alta e o mercado fisico continua
sendo necessdrio para coordenar o fluxo da producio.

Os mercados virtuais, embora mais eficientes, dependem da adocdo
generalizada de padroes minimos, que, embora estejam sendo discuti-
dos no conselho interprofissional de FLF, estio longe de ser facil-
mente implementados e cumpridos. Neste contexto, a CEAGESP ¢
ainda o mais importante centro de abastecimento de supermercados,
feiras livres e outros varejistas. A bem da verdade, como o consumi-
dor brasileiro médio ndo ¢ muito interessado nos preceitos de qualida-
de e estd pouco disposto a pagar “prego-prémio”, o sistema tradicional
de comercializagdo tem podido satisfazer a demanda deste consumi-
dor. Mesmo assim, o volume comercializado pela CEAGESP dimi-
nuiu nos tltimos 3 anos, como resultado do aumento do ndmero de
sistemas alternativos de abastecimento adotados pelos supermercados
maiores e pelas cadeias de fast-food.

Os atacadistas da CEAGESP estio cientes desta ameaga, reconhecem
a importancia crescente do varejo moderno e tém adotado estratégias
diferentes, a maioria das quais estd relacionada ao suprimento dos su-
permercados por meio de servigos de entrega. Estas experiéncias re-
centes foram tratadas nos itens anteriores, através dos casos da Cen-
tral de Entrega e da Hortifruti. Entretanto, as estratégias empregadas
nestes casos foram desenvolvidas com a utilizagio das instalagoes da
CEAGESP para receber, reembalar e entregar os produtos.

Os supermercados maiores sio abastecidos por atacadistas e por seus
proprios centros de distribuiciio, tendo em vista garantir regularidade
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no volume e na qualidade da produgdo, embora a principal varidvel de
negociaglio continue sendo o prego.

Na auséncia de padrdes adequados e de sistemas de informagio confi-
dvels, 0s agentes cuja estratégia estd baseada numa qualidade mais alta
tiveram que adotar a coordenagiio vertical através de contratos for-
mais, ou entdo integrar para tras. O setor de fast-food é o mais exi-
gente do mercado, tendo estabelecido padrdes microbiolégicos e de
caracteristicas organolépticas, parimetros para vida de prateleira, as-
pecto do produto, assim como um rigido cronograma. O setor estimu-
lou a organizagdo de firmas novas, semelhantes s existentes na Amé-
rica. Norte e na Europa, que preparam produtos frescos para ser
entregues e usados pelos restaurantes de fast-food. Descrevemos al-
gumas destas companhias e foi visto que elas contratam produtores
selecionados, sob a condigio de exclusividade. No entanto, as inter-
rupgoes contratuais e a resisténcia em relagio a tecnologia e a padrdes
novos tém conduzido a uma integragdio parcial para trs, que é maior
do que o desejado.

A privatizagio da CEAGESP nio garantird, por si s6, uma solugio
mais eficiente para o abastecimento de FLF. Qualquer melhoria adicio-
nal depende da definigiio e da adogiio de padrdes minimos que redu-
zam os custos de transagdo, assim como os custos logisticos e de dis-
tribui¢do. Até o presente, sdo os compradores que definem seu préprio
padrdo, o que obstaculiza tanto as externalidades positivas em rede
quanto a transparéncia dos sistemas de preco. Um padriio legalmente
reconhecido poderia estimular o desenvolvimento dos mercados virtu-
ais ou até mesmo o melhor funcionamento dos mercados fisicos. Estes
padrdes oficiais poderiam estar limitados as exigéncias sanitdrias dos
alimentos ¢ aos padroes de aparéncia e embalagem, de modo a facili-
tar o coméreio, deixando as exigéncias organolépticas mais complexas
para os compradores.

Além disso, a proliferagio de sistemas de coordenagdo vertical pode
contribuir para o obscurecimento da transparéncia dos precos e pre-
servar, ou até mesmo aumentar, as assimetrias de informacdo. Para
contrarrestar esta tendéncia, o governo poderia encorajar o desenvol-
vimento de mercados virtuais, cujos precos poderiam ser conhecidos
publicamente.
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1. Introdugao

mentar (PLSA) envolve um conjunto complexo e heterogéneo

de fatores. Retinem-se sob o conceito de seguranga alimentar
programas e projetos publicos com distintas formas de organizagao,
metodologia operacional, financiamento e objetivos. Além da diversi-
dade técnica dos programas de Seguranga Alimentar (SA)®, que mobili-
zam distintas habilidades profissionais (seja de conhecimentos técnicos
especificos ou de capacidades gerenciais), as formas de organizagao
das agéncias ptblicas de abastecimento e Seguranga Alimentar variam
quanto a posi¢dio hierdrquica na estrutura do poder piblico local e a
personalidade juridica. Diferentes arranjos locais ddo origem a secre-
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tarias municipais especializadas, como as de abastecimento e agricul-
tura, secretarias de temdtica mista (como secretarias de abastecimento,
industria e comércio), empresas piblicas, coordenadorias, departamen-
tos ou diretorias, etc. A heterogeneidade técnica e organizacional, por
sua vez, conforma diferentes interfaces e arranjos de cooperagio intra
e inter-governamentais e inimeras formas de parcerias e diversos
graus de envolvimento da participagido popular na operacionalizagio e
na coordenagiio dos programas .

E desta realidade, marcada pela diversidade dos arranjos locais, que se
ocupa este trabalho. Para buscar compreender estas politicas sob um
denominador comum - o conceito de Seguranca Alimentar — desen-
volveu-se uma metodologia descritiva, capaz de relacionar os aspectos
mais relevantes na andlise de diversos arranjos locais. Esta metodolo-
gia ¢ apresentada sucintamente no t6épico 2. No tépico 3 ¢ discutida,
através desta proposta metodoldgica, a estruturagiio e a implementacdo
da politica municipal de abastecimento em Belo Horizonte, pela Se-
cretaria Municipal de Abastecimento (SMAB)'. O tépico 4 apresenta
algumas conclusoes sobre as orientagdes dos programas de abasteci-
mento sob novo ambiente institucional.

Criada em um contexto macroeconémico marcado pela retomada do
processo inflaciondrio, a politica municipal de abastecimento de Belo
Horizonte teve inicialmente, como principais programas de interven-
¢do da politica publica, projetos voltados para a garantia do acesso
alimentar via precos regulados dos equipamentos de venda a varejo.
Em vez do subsidio explicito, atuou sobre a margem de comercializa-
¢ao dos permissiondrios privados, oferecendo em compensagdo o uso
de espago e equipamentos publicos para a instalagio dos postos de
venda, e a abertura de canais de fornecimento atacadista com pregos
mais acessiveis (Nabuco, 1996).

Como serd mostrado, a estabilizagiio de precos a varejo provocou um
gradativo redirecionamento da politica municipal para os programas
compensatdrios com precos subsidiados, como € o caso dos programas
“Cestdo Popular” e “Restaurante Popular”. Por outro lado, os progra-
mas regulatérios, em fungio de seu baixo custo e do eficiente arranjo
institucional entre o setor piblico e o privado, tém demonstrado gran-

" O programa de Belo Horizonte obteve reconhecimento internacional, através de
sua premiagdo pela ONU, e em 1997 o programa municipal foi agraciado com o pré-
mio “Gestao Piiblica e Cidadania”, programa de reconhecimento de inovagdes de go-
vernos subnacionais brasileiros, de iniciativa conjunta da Fundagiio Getdlio Vargas de
Sdo Paulo - EAESP/FGV e da Fundagio Ford.
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de estabilidade, mesmo sob as novas condigdes de estabilidade de pre-
¢os. Argumentar-se-d que seu aparente esvaziamento relativo repre-
senta, principalmente, um redirecionamento de seu piblico alvo, com
uma intervengdo ainda mais focada sobre a populagdo mais pobre da
capital, localizada em sua grande maioria no primeiro decil do estrato
de renda familiar.

2. Referéncias metodoldgicas

Entre as razdes que explicam a variedade de formas de organizagiio e
interveng@io das politicas locais de Seguranga Alimentar no Brasil,
uma particularmente importante refere-se a falta de coordenagio e ar-
ticulagdo em nivel federal, capaz de nuclear as agdes concernentes ao
sentido ampliado de SA (Marques, 1996). As politicas federais de
apoio & produgdo, a comercializagdo, as normas e aos padrdes de sani-
dade e politicas compensatérias estdo dispersas entre virias estruturas
administrativas, sem que haja uma nucleagio que proporcione algum
sentido sinérgico entre estas etapas. Ou seja, estas politicas de ambito
nacional &m baixo grau de articulagio institucional, enquanto os pro-
gramas locais de SA ndo contam com estimulos e incentivos sistemd-
ticos de natureza fiscal, crediticia ou organizacional.

Esta falta de nucleagio tem implicagdes importantes do ponto de vista
da estruturagdo de politicas locais de Seguran¢a Alimentar. A primei-
ra, como mencionado, € a diversidade ¢ a heterogeneidade de pro-
gramas publicos, com marcas e metodologias diferenciadas, o que cria
dificuldades para uma andlise comparativa de magnitude e eficiéncia
de programas de SA, dificultando a realizagio de uma estimativa glo-
bal da importéncia destas politicas, o que torna pouco aplicdvel, por
exemplo, a comparagio de dispéndios orcamentdrios em rubricas de
politicas de SA (Cunha e Lemos, 1996).

A segunda implicagiio da falta de nucleag@o destas politicas ¢ a difu-
sao restrita de programas de SA, principalmente no tocante & meto-
dologia e & operacionalizagdio. Diversas localidades nio implantam
programas de SA por niio terem acesso a sua metodologia e nio pos-
suirem recursos humanos para desenvolver metodologias préprias. E
comum, também, encontrar no Brasil diversas experiéncias em proje-
tos similares de SA que se desenvolveram de forma auténoma, com
baixo grau de intercimbio técnico referente ao desenvolvimento de
metodologias e arranjos organizacionais, retardando a fase de matura-
¢ao dos projetos.



A terceira implicacdo ¢ o cardter de “apropriabilidade temdtica”
destas politicas. Muitos dos programas locais de SA estdo associados
a marca politica de interven¢do partiddria, e cuja difusdo para outros
municipios esbarra muitas vezes em uma resisténcia politico-partida-
ria a implementacdo de programas. Ou seja, mesmo sendo benéficos e
eficientes sob as dticas social e administrativa, esbarram em serem
identificados a um projeto politico especifico.

A quarta implicagdo do baixo grau de articulagiio institucional, decor-
rente também da questdo da apropriabilidade temidtica, € o cardter
“mandatdrio” e voldtil de diversos programas de SA, refletindo o fato
de que diversos programas niio subsistem apés a mudan¢a da admi-
nistragio municipal, ou seja, nio resistem a um segundo mandato®,
Auséncia de planejamento de longo prazo, falta de metas objetivas,
nao estabelecimento de parcerias, articulagdes inter-institucionais e
envolvimento da participagiio popular na operacionaliza¢do de proje-
tos de SA sdo algumas das razdes deste cardter volatil.

Por fim, a quinta implicagdo do baixo grau de institucionalidade das
politicas de SA ¢ a importdncia conferida aos arranjos locais da or-
ganizagdo publica e a histéria destes arranjos, seja em fungio das ca-
racteristicas locais (dimensio, urbanizagio) ou de seus arranjos politi-
cos que marcam relagoes diferenciadas com as esferas estadual (como
¢ o caso das capitais) e federal. A estrutura organizacional e os arran-
jos de poder determinam formas administrativas que variam quanto a
autonomia, a personalidade juridica e a posi¢do hierdrquica da princi-
pal unidade administrativa local nucleadora de politicas de SA (em-
presas, secretarias, coordenadorias, departamentos). Em alguns casos,
inclusive, a municipalidade delega estas funcoes a esfera estadual, que
assume o papel de nucleador de politicas de SA.

Estas caracteristicas, que permeiam diversos arranjos de politicas lo-
cais de SA, indicam a necessidade de um escopo analitico que permita
estabelecer bases comuns de interpretagio das formas locais de orga-
nizagdo e efetivaco de politicas de Seguranca Alimentar. A partir da
referéncia das politicas de SA implementadas em diversas cidades
brasileiras, estabeleceu-se um referencial analitico que pudesse dar
conta da diversidade e da peculiaridade dos arranjos locais. Esta me-

* O caso da Secretaria de Abastecimento de Santos (SP) é um exemplo claro desta
volatilidade de programas, cuja orientagiio de intervengio se alterou com a alterniin-
cia de poder, mesmo dentro da mesma orientagdio partiddria, em meados da década de
90.
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todologia definiu quatro elementos relevantes para a andlise: 1) a hie-
rarquia da principal unidade administrativa; 2) o grau de nucleagdo de
politicas; 3) parcerias, participagdo popular e articulagao inter-institu-
cional e 4) os indicadores de cobertura e eficicia. Estes pontos sdo
analisados a seguir.

2.1 A hierarquia da principal unidade administrativa

Em relacdo as caracteristicas organizacionais, o primeiro elemento de
caracterizagao refere-se a importancia da principal unidade adminis-
trativa municipal, responsdvel pela condugio de politicas de Seguran-
¢a Alimentar dentro da estrutura administrativa local’.

A posigio hierdrquica da principal unidade administrativa de SA indi-
ca o grau de comprometimento do poder piblico local com a Seguran-
¢a Alimentar. Unidades administrativas diretamente subordinadas ao
prefeito, com or¢amento e infra-estrutura préprios, como no caso de
secretaria ou empresa municipal, indicam um comprometimento mais
intenso da municipalidade com a Seguranga Alimentar do que estrutu-
ras de fungdes mistas, como o caso de secretarias de indistria, comér-
cio e abastecimento, ou de escaldes inferiores, como diretorias ou de-
partamentos.

Indicadores relativos de participa¢do da principal unidade administra-
tiva no orgamento da prefeitura e na alocagio de pessoal, bem como
informagdes orgamentdrias e de repasses de fundos fornecem um qua-
dro compreensivo sobre capacidade e autonomia de condugiio de poli-
ticas publicas ao nivel local.

2.2 O grau de nucleagao de politicas

O segundo elemento de caracterizagio refere-se ao grau de nucleagio
de politicas em torno da estrutura administrativa principal no munici-
pio. Nossa premissa € a de que quanto maior a nucleagio de projetos
em torno de uma mesma estrutura administrativa, maior a possibilida-
de de atingir beneficios decorrentes da sinergia de projetos distintos,
reunidos sob uma mesma coordenagio e maior a énfase politica confe-
rida ao campo da Seguranga Alimentar,

YA denominagdo principal unidade administrativa aqui utilizada refere-se 4 unida-
de organizacional do municipio com maior nucleagio de projetos tecnicamente dis-
tintos relacionados & Seguranga Alimentar.
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A andlise da nucleagdo de projetos requer uma tipologia de programas
e iniciativas publicas que sejam suficientemente amplas para contem-
plar todos os tipos de projetos que a criatividade publica consegue
produzir em cada localidade, permitindo que projetos com “marcas”
diferentes sejam comparados dentro de um mesmo quadro.

Em rela¢@o ao foco dos programas reunidos sob as politicas locais de
SA, as agdes de Seguranga Alimentar podem ser relacionadas a pelo
menos um dos trés objetivos gerais, denominados eixos de interven-
¢ao. Estes eixos podem contemplar diferentes objetivos especificos ou
orientagdes. A caracterizagio dos eixos e orientagdes é apresentada
nos préoximos itens, de forma sintética.

a) Eixo da regulagio

O eixo da regulagio envolve as agdes do Estado ou Poder Piblico no
mercado agroalimentar pelo lado da oferta, intervindo direta ou indi-
retamente em um ou mais dos seguintes aspectos: i) controle de pregos;
i) aumento da competigdo visando a melhores servigos; iii) ampliagio
da oferta de produtos agroalimentares; iv) criagio de oportunidades
comerciais para produtos especificos e v) viabilizagio de circuitos
comerciais que possibilitem a inser¢iio de produtores ou comunidades
rurais na cidade.

As orientacdes bdsicas que compdem este eixo sdo:

1. Sistémica: Voltada para o apoio a novos canais ou circuitos de
comercializagdo, que permitem que produtores rurais, isolada ou asso-
clativamente, possam ter acesso ao mercado urbano, de forma a gerar
uma alternativa de renda rural e beneficiar a populagio urbana com
oferta de produtos de melhor preco e qualidade;

2. Competitiva: Promogiio da competigio entre agentes do comércio
varejista, a partir de concessdo ou permissdo de uso de espagos puibli-
cos, visando a regulagdio de pregos e/ou a criagio de oportunidades
para o comércio alimentar;

3. Normativa: Orienta-se para o estabelecimento de regras de funcio-
namento comercial no aspecto sanitdrio, de postura piblica, de aten-
dimento aos consumidores e de padronizagio de equipamentos e pro-
dutos;
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b) Eixo das politicas compensatorias

O eixo das politicas compensatérias envolve as agdes de intervenc¢io
publica pelo lado da acessibilidade alimentar, atuando direta ou indi-
retamente em um ou mais dos seguintes aspectos: i) Fornecimento re-
gular de refei¢des para institui¢des da rede piblica municipal de ensino,
com verbas préprias ou por repasse (transferéncias); ii) Fornecimento
regular de géneros alimenticios para rede piblica/ou conveniada de
satde (hospitais, centros de satide) e assisténcia social (asilos, creches,
centros de apoio a infancia e juventude, centros comunitdrios, etc.);
ii1) Fornecimento de suplementacdo alimentar para institui¢des sociais
¢ de satide consideradas de utilidade piiblica; iv) Fornecimento e co-
ordenagao de doagoes de alimentos para grupos sociais em situagdes
de risco; v) Comercializagdo subsidiada, seletivamente (focalizada) ou
nao, de refei¢oes e géneros alimenticios.

As orientacdes bdsicas que compoem este eixo sdo:

1. Estrutural: Direcionada para fornecimento regular de refei¢oes
para rede de ensino piblico municipal e distribuigdao regular de refei-
¢oes e/ou géneros alimenticios para institui¢oes ptiblicas e/ou conve-
niadas de ensino, satide e assisténcia social, com verbas préprias ou de
repasse (transferéncias);

2. Emergencial: Distribuicio de géneros alimenticios para suple-
mentagdo alimentar de individuos biologicamente vulnerdveis a des-
nutrigdo (gestantes, nutrizes, criangas, idosos), distribuicio de ali-
mentos, organizacdo e apoio a iniciativas de distribui¢do alimentar
para grupos sociais em situagoes de risco ou expostos a riscos ambi-
entais (enchentes, secas, etc.);

3. Comercializagio subsidiada: Refere-se a intervencdes através da
comercializagdo regular de géneros alimenticios e/ou refei¢des, com
subsidio parcial, direto ou indireto, pelo poder publico;

¢) Eixo das praticas urbanas

O eixo das préticas urbanas envolve agdes que contemplam a especifi-
cidade do modo de vida urbano e dos problemas de urbanizagao, rela-
cionadas direta ou indiretamente & questdo alimentar, atuando na difu-
sao de informagdes sobre pregos, alternativas de consumo, aprovei-
tamento de alimentos, educagio alimentar e/ou agroecolégica e produ-
¢ao propria de alimentos, através de: i) Difusdio de informacdes sobre
precos praticados em estabelecimentos comerciais; ii) Atendimento e
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informagoes diretamente aos cidadios, através de balcdes, telefones
publicos, pela midia ou pela internet; iii) Difusido e apoio a iniciativas
de produgdo individual ou comunitdria de alimentos; iv) Oficinas e
material informativo sobre aproveitamento de alternativas alimentares
e valores nutricionais; v) Oficinas ecolégicas ou agro-ecolégicas.

As orientacdes bdsicas que compdem este eixo sdo:

I. Informativa: Direcionada para a difusdo de informagdes sobre pre-
¢os dos programas publicos e/ou da rede privada de abastecimento na
drea alimentar e aspectos nutricionais dos alimentos;

2. Agro-ambiental: Direcionada para a difusido de técnicas e priticas
de aproveitamento dos recursos naturais urbanos e para producio in-
dividual ou comunitédria de alimentos;

3. Multipropdsito: Ac¢oes que relacionam aspectos alimentares a ou-
tros objetivos publicos, como lazer e cultura, em equipamentos urba-
nos como mercados, centros comunitdrios, restaurantes piblicos, etc.

2.3 Parcerias, participagdo popular e articulagdo inter-institucional

O rerceiro elemento de caracterizagdo refere-se as parcerias, participa-
¢do popular e articulagdo inter-institucional, envolvidas na elaboragao,
operacionalizacdo e ampliagdo dos programas. A forma de organiza-
¢do e coordenacdo dos programas publicos assume um papel funda-
mental em um contexto de redefini¢do do papel do Estado e de descen-
tralizagao das politicas publicas. As parcerias na elaboragio, execugio
e coordenacido de projetos tém se apresentado como formas eficientes
para expandir o grau de cobertura e ampliar a eficdcia de programas
publicos, sejam elas estabelecidas com organizagdes ndo-governamen-
tais, governamentais ou da iniciativa privada.

Em relacdo & participagdo popular, diversas experiéncias demonstram
que esta ¢ uma forma eficiente de garantir a continuidade e o aperfei-
goamento dos programas piblicos, porque freqiientemente a popula-
¢@o defende os programas, monitorando-os e denunciando quando sua
qualidade ndo atende aos seus interesses.

Por sua vez, a andlise das formas e da efetividade da articulagio intra-
governamental (dentro da prépria prefeitura) e inter-governamental
(com as esferas estadual e federal) contribui para elucidar aspectos
que estao envolvidos na descentralizagdo das politicas piblicas.
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2.4 Os indicadores de cobertura e eficdcia

O quarto elemento de caracterizagiio refere-se 2 mensuragio do grau
de cobertura e eficdcia dos programas desenvolvidos com base em in-
dicadores quantitativos e qualitativos de maneira que possam ser apli-
cados a diferentes realidades locais'.

Com esta abordagem metodoldgica, é possivel descrever e comparar a
eficiéncia relativa de diversos programas locais de SA. O caso de Belo
Horizonte ¢ utilizado como fato estilizado para descrever uma politica
local de abastecimento alimentar, enfatizando alguns aspectos opera-
cionais de programas inseridos nos eixos regulatério e de politicas
compensatoérias, aspecto tratado no préximo item.

3. O caso de Belo Horizonte

Seguindo o escopo da metodologia desenvolvida, os tépicos a seguir
descrevem respectivamente: 1) a posi¢ao hierdrquica da principal uni-
dade administrativa; 2) o grau de nucleagdo de politicas; 3) as parce-
rias, participag@o popular e articulagdo inter-institucional; e 4) os indi-
cadores de cobertura e eficdcia.

3.1 A posi¢ao hierarquica da principal unidade administrativa

Criada em 1993, com o objetivo de centralizar planejamento, coorde-
nagao e execugdo da politica de abastecimento e seguranga alimentar,
a Secretaria Municipal de Abastecimento de Belo Horizonte (SMAB)
alcangou em pouco tempo maturidade opemcmnal na implantagiio de
programas locais de Seguranca Alimentar''.

Os recursos orgamentdrios destinados & SMAB sio origindrios de re-
passes do Governo Federal (Programa de Alimentagdio Escolar, a par-
tir de 1995) e do Tesouro Municipal. As despesas realizadas pela
SMAB destinam-se principalmente a custeio e pagamento de pessoal,
com apenas uma pequena parcela destinada a investimentos. Os recur-
sos repassados pelo fundo federal (FAE) para o Fundo de Merenda
Escolar, administrado pela SMAB, t&m um peso significativo no total
do or¢amento da Secretaria. Os repasses do Governo Federal repre-
sentaram, em 1998, 41% do or¢amento total da SMAB (Quadro 1).

" Para uma avaliagdo sistemdtica de indicadores de eficiéncia em equipamentos de
abastecimento, ver CEDEPLAR, 1995,
"' Para uma sintese da implementagio da SMAB/BH, ver COELHO, 1996,
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QUADRO [: Secretaria Municipal de Abastecimento de Belo Horizonte
Execugiio Orgamentdria segundo a fonte dos recursos — 1995 — 1998
(Reais de Dezembro de 1998)

PROGRAMA 1995 1996 1997 1998

Total % Total % Total % Total %

Recursos Orgamen-
tirios do Municipio| 5.034,795 | 56,8 | 6.403.122 | 62,1 | 8.432.378 | 56,9 | 7.939.792 | 59,1

ROT/PBH

Repasses do Gov, 3.831.468 | 43
Federal

Despesa Realizada | 8.866.263 |100,0{10.315.614|100,0{14.807.086]100,0]13.425.009|100,0

1o

3912492 1 37,9 | 6.374.708 | 43,1 | 5.485.217 | 40,9

Fonte: SMAB /BH.

Em termos or¢amentdrios, a participagao da SMAB/BH no orgamento
da prefeitura é pequena, tendo representado no ano de 1998 0,95% do
or¢amento total da prefeitura. No entanto, no periodo 1995-1998, o
or¢amento da SMAB apresentou um acréscimo de 51,4%, enquanto o
crescimento do orgamento geral da prefeitura, 32% (Quadro 2).

Quadro 2: Participagdo da SMAB nas despesas totais da PBH
1995-1998 (Reais de dez. de 1998)

Ano PBH SMAB SMAB/PBH
1995 1.066.200.015 8.866.264 0,83%
1996 1.102.088.876 11.124.681 1,01%
1997 1.248.482.802 14.807.086 1,19%
1998 1.409.478.751 13.425.009 0,95%

Fonte: SMAB /BH - Contas da gestio dos exercicios de 1995 a 1998.

Os dados apresentados evidenciam dois aspectos importantes: o pe-
queno peso da SMAB no or¢amento global da prefeitura e a importén-
cia das articulagdes inter-institucionais, especificamente no caso dos
repasses da FAE para o Fundo de Merenda Escolar.

3.2 O grau de nucleagao de politicas

A SMAB-BH coordena 18 programas, abrangendo um amplo espectro
de agdes que contemplam politicas dos eixos regulatérios, compensa-
torios e de prdticas urbanas de valorizagio dos alimentos.
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A diversidade destes programas pode ser verificada no Quadro 3, que
descreve sucintamente a forma operacional dos programas e sua clas-
sificagdo conforme nos eixos e orientagdes de politicas de Seguranca
Alimentar'?,

3.3 Parcerias, participagdo popular e articulagdo inter-institucional

A andlise das informagdes sistematizadas no Quadro 4 demonstra que
a SMAB/BH construiu uma relagio diversificada de parcerias e arti-
culagdes inter-institucionais, que envolve a co-participagio no finan-
ciamento de diversos programas, bem como a gestiio partilhada. Em-
bora tenha estabelecido uma rede de cooperagiio inter-institucional,
dentro da esfera municipal bem como com os governos estadual e fe-
deral, a SMAB/BH niio implementou sistematicamente a participagiio
popular na gestdo de seus projetos. A iniciativa nesta drea ficou cen-
tralizada na implementag@o do Conselho Municipal de Abastecimento
— COMASA - de cardter consultivo e formado por representantes go-
vernamentais, de trabalhadores e consumidores e da iniciativa privada.
O COMASA instalou no periodo analisado cimaras técnicas de dis-
cussdo temdtica, como foi o caso da comercializagio de carnes e deri-
vados, que reuniu as trés esferas governamentais de controle sanitério,
consumidores, produtores, atacadistas e varejistas e a universidade fe-
deral (UFMG) (Coelho, 1996).

4. Os programas prioritarios da SMAB/BH

Esta secao analisa alguns indicadores selecionados de desempenho ope-
racional de quatro dos programas da SMAB/BH, considerados pro-
gramas de maior visibilidade da secretaria.

A andlise destes programas, como fato estilizado, permite refletir so-
bre as diferentes situagdes que envolvem implementagio e sustentabi-
lidade de programas compensatérios — Restaurante Popular ¢ Ces-
tao Popular - face aos programas tradicionais de eixo de interveng¢ao
regulatéria, como os programas Abastecer ¢ Comboio.

"2 Estas informagdes baseiam-se nas informagGes sistematizadas em CUNHA ¢
LEMOS, 1997.
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QUADRQO 3 - Sintese Dos Programas da SMAB/Belo Horizonte
Descriciio Operacional e Tipologia de Programas

PROGRAMA DESCRIGAO EIXO ORIENTACAO
Campanha da |Comercializagio de produtos agricolas por pro-
safra/ Direto  |dutores rurais. Pregos combinados, qualidade Regulaciio Sistémica
da Roga controlada, Vias publicas.
Central de Central de comercializagdo atacadista para pro-
Abastecimento|dutores e feira fixa de comercializagiio varejista. Regulagiio Sistémica
Mounicipal Permissiondrios licitados
Comercializagdo de produtos agricolas e artesa-
armnzﬁn o nais de pequenos produtores em lojas localizadas | Regulagiio Sistémica
o5 nos equipamentos piiblicos.
Venda de hortifrutigranjeiros em sacoldes pibli-
Abastecer cos, realizada por permissiondrios licitados. Pre- Regulagiio Competitiva
¢os ¢ qualidade controlados,
Coinbiic do Venda de hortifrutigranjeiros em sacoldes pibli-
DRl cos, realizada por permissiondrios licitados. Pre- Regulagio Competitiva
Trabalhador p
¢os ¢ qualidade controlados
Mercados Mercados de comercializagio de produtos horti- Repulaciio Corstitiva
Municipais frutigranjeiros ML p
Feiras livres  [Comercializagio de produtos hortifrutigranjeiros Regulagio Competitiva
< Comercializagio de produtos hortifrutigranjeiros ¢ o
Felras-modelo | mentos preparados em hordrio noturno Regulagho Competitiva
Alimentagiio  |Alimentagdo escolar da rede piblica municipal Politicas com-
7 ; Estrutural
Escolar escolar pensatérias
Assisténcia Distribuigdo de géneros alimenticios para creches, | Politicas com-
2 : 2 ; st . X Estrutural
alimentar asilos ¢ outras entidades assistenciais conveniadas | pensatérias
Prevengiio e S —— o .
Combate i t[:;st:[llatl::gl: d: rii'unn::: enriquecida para gestan- l"o!f't:;:.sé :i(:::- Emergencial
Desnutrigio ) ¢ crangd B
.r\l;l.r? cmers {?ls_lnbmqéo de alimentos em situagdes emergen- | Politicas com- Emergencial
genciais ciais pensatorias
Venda de alimentos nio-pereciveis a pregos sub-
Cestito popu- [sidiados para consumidores cadastrados. Comer- | Politicas com- | Comercializagio
lar cializagdo em Onibus em bairros periféricos. Ges- | pensatérias Subsidiada
1do piblica.

- Comercializagio de refeigdes prontas subsidiadas gt s
:};at';::anle em restaurante Municipal Gestio piblica, mio- Pnhllca:sc?m- CoLn:;c _'j?'i-:?ﬁﬂ
P de-obra terceirizada, pensatorias Schana

. " Cilculo e divulgagio do valor de uma cesta de 45 Priticas ;
Lot Suab itens de consumo alimentar ¢ de higiene. Urbanas Libsruivg
Oficinas de  |Cartilhas ¢ oficina de aproveitamento e preparo Priticas Inf i
Alimentagio |alimentar Urbanas i
Hortas escola- eI ;

. |lmplantagdo e assisténcia téenica de hortas para Priticas .
res ¢ comuni- | scolas e espagos comunitdrios Urbanas Agroambiental
tirias
Pré-pomar Distribuigdo de mudas de frutiferas Felideis Agroambiental
Urbanas
Mercadoda  |Mercado que conjuga venda de hortifrutigranjei- Priiticas Multi ési
Lagoinha ros ¢ outras atividades comerciais ¢ culturais Urbanas UHIproposito
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QUADRO 4 - Programas da SMAB/BH: Financiamento, parcerias ¢ relagdes
inter-institucionais

PROGRAMA FINANCIAMENTO TIPO DE RELACIONAMENTO
; Articulagio Inter-
Investimento Custeio Parcerias Sastitndonal
Abastecer Permissiondrios | Permissiondrios | TCiativa Adm. Regionais
Privada
Comboio do Tra- - : s | Iniciativa N
balhador Permissiondrios | Permissiondrios Privada Adm. Regionais
SMAB* o
Cestio popular SMAB* i, Bt veadad) Adm. Regionais
ArmazémdaRoga |  SMAB* Asie, oo EMATER/MG
produtores
Campanha dasaffa/ | qvaps | permissionfiios | PrOdUOres | pyrarppavG
Direto da Roga Rurais
Feira Livre Permissiondrios [nl(;lattva
Privada
Feira-modelo Permissiondrios ’;“.:mlwa Adm. Regionais
rivada
Ceatial deAbaste- | guiibi | Bevnissiomition EMATER/MG
cimento Municipal
MEreados sl SMAB* Permissiondrios lni«::iatwn
pais Privada
Hosias cocolions & SMAB* S.M. Educagiio
comunitdirias
Pro-Pomar SMAB*
Prevengdo e Com- SMAB*/ o~
bate & desnutrigio S.M. Swide SN Sariite
Merenda Escolar SMAB* FAE S.M. Educagio
Assisténcia Ali- S.M. Desenvolvimento
mentar SMABNEAR Social, Esportes
; SMAB*
Restaurante Popular SMAB* (o e veadis)
Educagiio Alimen- SMAB*
tar
Agbes Emergenciais SMAB* M. Dcscmf'o' Vv
Social
. Universidade
Cesta Smab SMAB* Federal

(*) Ndo inclui despesas administrativas e de fiscalizagio da SMAB,

S.M.= Secretaria Municipal.
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A) ABASTECER/COMBOIO

Os resultados dos programas Abastecer ¢ Comboio do Trabalhador
podem ser analisados conjuntamente pela sua similaridade operacional
e gerencial e por sua complementaridade na estratégia de descentrali-
zar a oferta de servicos urbanos" (Quadro 5).

QUADRO 5 - Desempenho dos programas Abastecer ¢ Comboio
1993 a 1998

Abastecer 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Quantidade Comercializada | 50 | 4563 | 10616 | 13200 | 17:620 | 18,498
(toneladas)

Estimativa de Familias

; 14.412 | 15.333 | 35.672 | 44.355 | 59.207 | 62.241
Beneficiadas/ano

Pontos de comercializagiio 6 12 13 15 14 16

Comboio do Trabalhador

Quantidade Comercializada | 0 | 5036 | 3108 | 6.903 | 7.441 | 7898
(toneladas)

Estimativa de Familias 833 | 10.604 | 16.188 | 35.953 | 38.755 | 40.771
Beneficiadas/ano

Pontos de comercializagiio 3 12 13 15 18 18

Abastecer ¢ Comboio (totais)

Quantidade Comercializada

4449 1 6.599 | 13.724 | 20.103 | 25.061 | 26.326
(toneladas)

Estimativa de Familias Be-

S 15.245 | 25937 | 51.860 | 80.308 | 97.962 {103.012
neficiadas/ano

Pontos de comercializagio 9 24 26 30 32 34

Fonte: SMAB/BH.

" H4, no entanto, uma distingio importante entre os programas, que s¢ refere ao
tipo de equipamento utilizado e sua distribui¢io espacial. Os equipamentos do pro-
grama Abastecer sdo barracdes de metal fixos, de propriedade da prefeitura, operados
¢ mantidos por permissiondrios, selecionados por processo de concorréncia publica.
Os pregos praticados sdo negociados com a Smab-BH, que também fiscaliza a quali-
dade sanitdria e comercial dos produtos. O Comboio ¢ um equipamento mével, ins-
talado em vias urbanas, similar a pequenas feiras, mas operado por um permissiondrio
principal. Além de ter pregos ¢ qualidade regulados, opera em pontos no centro da ci-
dade e em diversos bairros periféricos, alternadamente durante a semana. Sua princi-
pal inovagdo em termos de programa piiblico estd incorporada na concepgio de des-
centralizagdo intra-urbana de servigos, que vincula a permissio de operagio em
“pontos-ancora” no centro da cidade, com maior potencial de lucratividade, A opera-
¢do em bairros periféricos. A respeito, ver LEMOS ¢ CUNHA, 1994,
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Os dados de desempenho operacionais do Abastecer e do Comboio
indicam a obten¢do de resultados expressivamente positivos. A quan-
tidade comercializada de alimentos nos dois programas foi crescente
de 1995 a 1998, saltando do patamar de 13.700 toneladas em 1995
para a casa de 26.300 toneladas anuais em 1998. Este valor agregado
representa cerca de 3,8% da quantidade de produtos hortigranjeiros
procedentes de Minas Gerais, que deram entrada na CEASA Grande,
BH para o ano de 1998. O impacto agregado destas iniciativas é ex-
pressivo, considerando-se que a pauta de produtos ofertados na CEASA
¢ muito mais diversificada do que a dos programas, e que a CEASA
da Grande BH ¢ distribuidora de produtos para diversas regides, inclu-
sive fora do Estado de Minas Gerais.

A estimativa do nimero de familias atendidas/ano pelo Abastecer e
pelo Comboio do Trabalhador, realizada a partir das informagdes so-
bre os habitos de freqiiéncia e quantidade comprada, indica uma evo-
lugdo de 51.860 atendimentos em 1995 para 103.012 atos de compra
em [998.

Quanto ao desempenho de pregos frente aos equipamentos da rede
privada e ao precos do atacado (MLP-CEASA local), um estudo reali-
zado através do convénio UFMG-Smab/BH, em 1995, demonstrou a
capacidade dos programas em ofertar produtos com uma prética de
precos 50% inferiores aos da média dos pregos praticados nos estabe-
lecimentos privados (“sacoldes”). O diferencial de pregos entre o
Mercado Livre do Produtor (MLP) da CEASA da Grande BH, refe-
réncia para os pregos de atacado de hortigranjeiros pode ser visualiza-
do no quadro a seguir. Tomando os pregos praticados no MLP como
base 100, verifica-se que os pregos praticados no Abastecer foram em
média 36% superiores aos do atacado ¢ os do Comboio (programa
com maiores custos operacionais por parte dos permissiondrios), 60%,
margem suficiente para gerar lucros. Esta margem foi de 172% para
os sacoldes privados no mesmo periodo (Quadro 6).

A estimativa de beneficio agregado dos dois programas no estudo rea-
lizado em 1995 apontava para uma quantidade comercializada de 18,6
mil toneladas, gerando uma receita para os permissiondrios de 6,7
milhdes de reais ¢ uma economia popular, expressa pela multiplicagio
do total comercializado pelo diferencial de pregos entre os programas
publicos e os da rede privada, da ordem de 6,2 milhdes de reais (Le-
mos e Cunha, 1995) (Quadro 7).
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QUADRQO 6 - Prego do Mix praticado pelos equipamentos publicos, rede
privada e no Mercado Livre do Produtor (CEASA Grande BH) 1995

Precos médios| janeiro | fevereiro | marco | abril maio (zdnf?{i;)
MLP 0,22 0,26 0,27 0,27 0,26 0,26
Abastecer 0,31 0,33 0,37 0,37 0,36 0,35
Comboio 0,34 0,39 0,44 0,44 0,44 0,41
Rede Privada | 0,59 0,69 0,75 0,75 0,71 0,7
Indices

MLP 100 100 100 100 100 100
Abastecer 141 127 137 137 138 136
Comboio 155 150 163 163 169 160
Rede privada | 268 265 278 278 273 272

Fonte: Cunha e Lemos (1995).

QUADRO 7 - Estimativa de impacto potencial anual dos programas
Abastecer e Comboio - 1995

ABASTECER [COMBOIO| TOTAL
Toneladas comerciadas 13.103 5.489 18.592
Receita Bruta (R$1000) 4.586 2.141 6.727
Economia Popular (R$1000) 4,586 1.702 6.288

Fonte: Lemos e Cunha (1995).

Os dois programas, com pouco comprometimento de recursos or¢a-
mentdrios e sem lan¢ar mao de subsidios diretos, atingem o objetivo
de ampliar a oferta de produtos hortigranjeiros a baixos precos de
forma descentralizada na cidade, além de atuar como regulador de
precos sobre o comércio privado. O desafio do programa é o de ga-
rantir crescentemente padroes elevados de qualidade sanitdria dos
produtos comercializados nestes equipamentos.
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B) RESTAURANTE POPULAR

Localizado na regido central de Belo Horizonte, o Restaurante Po-
pular vem operando desde de 1994, com a comercializagio de refei-
¢oes prontas no horério de almogo e uma refeigdo leve no perfodo do
Jantar (caldo). Servindo de ponto de apoio para iniciativas de educacio
alimentar e iniciativas culturais, o Restaurante Popular oferece uma
alternativa de alimentagio de qualidade e atua como regulador dos
precos dos restaurantes de refei¢iio pronta na regido central. A entrada
¢ livre e os precos das refei¢des fornecidas nio se alteraram desde o
inicio das atividades: R$ 1,00'. Sua operacionalizagiio € feita por pes-
soal terceirizado, mas a gestdo é publica, contando com subsidio di-
reto e indireto da prefeitura (Quadro 8).

QUADRO 8 - Restaurante Popular: Evolugio do Nimero de Atendimentos
Média Didria 1995-1997

1995 1996 1997 1998 | Var. 95/97
Caldos 236 305 297 322 36,4%
Refeigoes 2422 | 2.655 | 2.759 2.818 16,4%
Marmitex (1) 62 55
Total 2.658 | 2960 | 3.118 3.195 20,2%

Fonte: SMAB/BH.

O mimero de refei¢coes comercializadas diariamente se elevou pro-
gressivamente de 1995 a 1998, saltando de uma média didria de 2.658
refeigdes para 3.195 refei¢des/dia, valores préximos de sua capacidade
maxima de operagio.

Em relagdo ao desempenho financeiro, os valores do subsidio direto'
para operagio do Restaurante Popular foram crescentes para o peri-
odo de 1995 a 1998. O valor absoluto em termos reais do subsidio di-
reto aumenta quase 3,5 vezes, saltando de R$ 93,1 mil para R$ 311,6
mil anuais. Em termos relativos, o subsidio direto sobe de 11% para
quase 30% das planilha de custos do Restaurante Popular (Quadro 9).

" Considerar o valor em Reais para dezembro de 1998.

" O subsfdio direto ndo inclui a remuneragio ao pessoal do quadro permanente da
secretaria de abastecimento, responsdvel pelo gerenciamento do equipamento nas ati-
vidades de planejamento de carddpio, planejamento ¢ realizag@o das compras, elc.
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QUADRO 9 - Restaurante Popular: Evolugio e composigio das despesas ¢
receitas e subsidios em reais de dezembro de 1997

1995 1996 1997 1998

Ofnerus: | 493434 | 62,2% | 457.503 | 51.7% | 485423 | 46.5% | 462.316 | 43.5%
Alimenticios
Mio-de-Obra | 246,689 | 31.1%| 370,667 | 41.8% | 443544 | 43.3% | 487796 | 45.9%
fi‘:‘(’ﬁ”csm' 52878 | 67%| 57.598 | 6.5%| 104.584 | 102% | 112.925 | 106%

D,:.f,'::f;“ 793.001 {100,0% | 885.768 |100,0% |1.033.551 |100,0%|1.063.037 | 100,0%
Receitas 705.211 723.840 736.418 750.383
Subsfdios 87.790 161.928 311.573 312.654

Recelta/ | w590 81,7% 71,3% 70,6%

Despesa

(1) Gis, dgua, energia, manutengiio e limpeza,
Fonte: SMAB/BH.

O crescimento do valor subsidiado tem razdes tanto no lado das des-
pesas como no das receitas: pelo lado das despesas ocorre uma mu-
danga na composigio da planilha de custos, dada pelo crescimento re-
lativo das despesas com pessoal, que passam de 31,1 % dos custos em
1995 para 45 % em 1998. Pelo lado das receitas, pesou o congela-
mento dos precos das refeigoes, inalterados desde a sua inauguragio.
No mesmo periodo, o custo da alimentagiio fora do domicilio cresceu
66% em Belo Horizonte, segundo levantamento do IPEAD/UFMG.

Em relagdo as despesas, a mudanga na planilha de custos é explicada
pela Smab-BH por dois fatores: 1) um menor ritmo de crescimento
dos pregos dos alimentos e 2) um expressivo crescimento relativo das
despesas com pessoal e despesas gerais (representadas por gastos com
dgua, luz, gds, etc.). As despesas com pessoal crescem em cerca de
86% entre 95 ¢ 98, e as despesas gerais aumentam em 101% no perio-
do, elevando as despesas totais com o Restaurante Popular em 26%
neste periodo. Em relagio as despesas com pessoal, o aumento do
nimero de funciondrios e das despesas contratuais de mao-de-obra,
necessdrios para o aumento da escala de atendimentos seria o respon-
sivel pelo aumento relativo desta rubrica nos custos totais do restau-
rante. O aumento de escala explicaria também maior dispéndio com a
rubrica “despesas gerais”.

200



A redugio dos precos dos alimentos, por sua vez, seria resultado tanto
do comportamento geral dos pregos dos géneros alimenticios como de
maior racionalizacdo e eficiéncia dos sistema de compras. Em relagio
a variag@o dos pregos dos alimentos no periodo, os indices de pregos
aferidos para Belo Horizonte confirmam que a variagdo dos pregos
dos alimentos entre 1995 e 1998 foi amplamente superada pela infla-
¢ilo verificada no mesmo periodo, medida pelo Indice de Precos ao
Consumidor Ampliado de Belo Horizonte (IPCA/IPEAD-MG), na casa
de 70%. Valida a hipétese de melhor capacidade de realizagio de
compras o comportamento dos gastos com géneros alimenticios, que
se reduzem em 11,7% no periodo 95-98, a despeito de um aumento de
20,2% no nimero de refei¢des neste periodo.

O projeto Restaurante Popular foi implantado a partir de uma infra-
estrutura fisica pré-existente ociosa. Seu objetivo principal é atendido
ao oferecer uma alternativa de oferta de alimentagio fora do domicilio
a baixos custos e elevada qualidade, atuando ainda como regulador
dos pregos de mercado na regido central. Serve também como ponto
de apoio para diversas atividades culturais ligadas a educacio alimen-
tar. Seu desafio € o de manter-se operacional face aos subsidios reque-
ridos e o de definir mais claramente a focalizacgi@o de seu publico-alvo,
monitorando a freqiiéncia de seus usudrios por faixa de renda.

C) CESTAO POPULAR

O Cestao Popular é um programa de comercializagio subsidiada de
gtneros alimenticios e de higiene realizada diretamente pela Smab-BH
para familias cadastradas. Operacionalizado em quatro 6nibus adapta-
dos para venda em pontos definidos pela Smab-BH, efetiva dois atos
de venda mensais. A semelhan¢a do Restaurante Popular, o pessoal
responsdvel pela operacionalizac¢do ¢é terceirizado (Quadro 10).

QUADRO 10 - Desempenho do programa Cestao Popular : 1996 a 1998

1996 1997 1998
Familias Cadastradas 17.578 19.925 17.262
Nimero de Atendimentos anuais 74.686 | 31.343 | 44.376
Pontos de Venda 37 35 35
Grau de cobertura ** 17,7% 6,6% 10,7%

**Ntmero de atendimentos/més (Familias Cadastradas/Duas compras mensais),
Fonte: Smab/BH.
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O Cestiao Popular, além do subsidio indireto, conta com subsidio di-
reto para a compra de géneros alimenticios, sendo deficitdrio. Lancado
em setembro de 1995, o programa se iniciou com 24 pontos de comer-
cializagdio atendidos pelos 6nibus, tendo expandido para 35 pontos até
1998. O mimero de familias cadastradas triplica de 95 a 96 (de 5.892
para 17.578), ocorrendo pequenas oscilagoes deste patamar nos dois
anos subseqiientes. No entanto, o nimero de atendimentos reduz-se
em cerca de 40% entre 1996 e 1997, passando de 74.686 atendimentos
(ou atos de compra) em 1996 para 31.343 atendimentos em 1997, Em
1998, por sua vez, ocorre alguma recuperacdo, com 44.376 atendi-
mentos (Grafico 1).

1.200 - 1200
1.000 - =0 [==3Pessoal e outras
§ 800 — o — 800 despesas
2 . ~ =—=1Despesas com
@ 600 m 600 géneros alimenticios
400 - - 400 | _o— Receitas
200 —- - 200 O ——— S vty e e S —
0 0

1996 1997 1998

GRAFICO I - Evolugio de receitas ¢ despesas no Cestiio Popular em RS de
dezembro de 1998,

A evolugio do grau de atendimento, expressa pela razio entre o niime-
ro de atendimentos ¢ o nimero de cadastrados (com uma freqiiéncia
de duas compras mensais), segue a tendéncia de redugdio de 96 para
97, indicando a perda de eficiéncia do programa.

Para a andlise da evolu¢do do grau de atendimento, algumas conside-
ragdes devem ser feitas. Funcionando em fase experimental de setem-
bro a dezembro de 1995, em 1996 o programa promoveu ajustes ope-
racionais que resultaram na elevagio do nimero de pontos, de 24 para
37, além de um aumento significativo do niimero de familias cadas-
tradas (198,3%). No segundo semestre de 1996 verificou-se a necessi-
dade de limitar o volume de compras por cadastrado, sendo detectado
um repasse de produtos adquiridos para os pequenos comerciantes lo-
cais. As novas regras implantadas limitaram as quantidades permitidas
por compra individual ¢ promoveram um recadastramento, com o

202



apoio das Administragdes Regionais ¢ Associagdes de Moradores.
Estes procedimentos propiciaram uma queda significativa do grau de
atendimento no periodo seguinte, reforcada ainda pela exclusio de
dois pontos de atendimento. A recuperago parcial em 1998 pode in-
dicar um novo ponto de estabilidade.

E importante notar que a queda de desempenho de atendimento pode
em parte ser atribuida a elevagio de pregos dos géneros comercializa-
dos, principalmente alimentos, que apresentaram uma tendéncia de
alta no periodo. A queda de eficiéncia operacional dos atendimentos
do Cestao ¢ acompanhada também pela piora na relago receita/gastos.

O custo total do programa (despesas com géneros, pessoal ¢ manu-
tengao, exceto despesas de gerenciamento) em valores corrigidos para
dezembro de 1998 cresce expressivamente desde a implantagio do
programa. O comportamento observado neste perfodo aponta para uma
expressiva elevagiio das despesas com pessoal ¢ gastos gerais da or-
dem de 146,6%, saltando de 277 mil reais em 1996 para 560 mil em
1997 e caindo para proximo a 400 mil em 98. A tendéncia 2 queda nas
despesas de aquisi¢io de géneros alimenticios ndo foi suficiente para
evitar um aumento do custo total do programa, com uma expansio de
cerca de 50 %. Segundo informagdes da SMAB, a substancial reducdo
com aquisi¢do em 98 deve-se a transferéncia de estoques do ano ante-
rior (Quadro 11).

QUADRO 11 - Evolugiio de despesas e receitas do Cestiio Popular
Em R$ 1000 de dezembro de 1998

Itens 1996 1997 1998
Pessoal e despesas gerais 263 571 711
Despesas com géneros alimenticios 578 555 404
Custo total 817 1104 1115
Receitas 511 497 368
Receitas/despesas géneros alimenticios | 88,5% | 89,5% | 91,1%
Receitas/Custo Total (%) 62,6% 45,0% 33,0%

As receitas, por sua vez, estagnaram, sendo insuficientes para cobrir
Os gastos com aquisi¢io de géneros alimenticios, com um déficit si-
milar para os trés anos em torno de 10%. A raziio entre receitas e custo
total nestes anos cai de 63 % para 33% entre 1996 e 1998, ou seja, o
subsidio direto eleva-se de 37% para 67% no periodo.
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Os pregos de comercializagiio cobrados pelo Cestao Popular pratica-
mente ndo se alteraram no periodo — excegao fica por conta do arroz,
reajustado em setembro de 96, de forma que a convergéncia entre os
precos de mercado e os do programa ¢ explicada pelo movimento dos
pregos de mercado.

Definimos o diferencial de pre¢os do programa pelo percentual dos
pregos de comercializagio dos produtos no Cestdo em relagdo aos pre-
gos verificados do mercado, e comparamos estes diferenciais para
cada produto como o valor relativo do subsidio em relagdo ao custo
total do programa. Tem-se assim uma proxy do grau de repasse dos
subsidios ao consumidor final. O Grifico 2 apresenta a diferenca entre
estes dois valores. Valores positivos significam que o subsidio para o
prego final dos produtos comercializados supera o subsidio total direto
do programa, indicando a eficiéncia da transmissdo destes subsidios
para o consumidor final. Alternativamente, valores negativos indicam
que o valor do subsidio para o preco final dos produtos comercializa-
dos ¢ inferior ao subsidio total direto do programa, indicando que o
consumidor final ndo se beneficia na mesma medida da evolugio dos
subsidios totais.
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GRAFICO 2 - Diferenga entre o valor do subsidio direto do Cestiio Popular e
o subsidio de alguns produtos comercializados neste programa 1996-1997.



Verifica-se que o aumento do subsidio total do programa em 1997 nio
foi acompanhado pelo aumento do subsidio para os produtos comerci-
alizados. H4 na realidade uma performance inversa nesta relagdo para
os anos de 1996 e 1997. No primeiro ano, o subsidio ao prego final
dos produtos praticamente se igualava ao subsidio total do programa
para arroz, café e farinha de trigo, e superava este subsidio em maior
escala para agiicar e feijdo. Apenas o 6leo de soja, entre os produtos
analisados, apresentava uma performance inferior. Em 1997, & exce-
¢ao do feijdo, todos os produtos apresentaram um subsidio inferior aos
do montante do subsidio total do programa.

A conclusdo € a de que o aumento do subsidio direto verificado nas
contas do Cestiio Popular nio decorreu de um maior subsidio no pre-
¢o final dos produtos comercializados. O que tem sido subsidiado sio
as atividades-meio, especialmente as despesas com pessoal terceiriza-
do, responsdvel pela operacionalizagio do programa.

5. Conclusoes

O caso da Regido Metropolitana de Belo Horizonte reflete, a partir da
criagdo da SMAB em 1993, grande énfase nas politicas de regulagido
de pregos. Um aspecto que chama atengao ¢ o esforgo do setor publico
municipal em instrumentalizd-las operacionalmente em nivel do poder
local, mesmo aquelas vinculadas a politicas centralizadas do governo
federal, como a merenda escolar ¢ a distribui¢ao de cestas basicas. Nas
entrevistas e questiondrios aplicados, ficou explicito que o espaco efe-
tivo de elaboragiio e gestio das politicas é o poder puiblico local, o
qual procura alguma consisténcia na escolha das politicas de interven-
¢do. A criagiio de uma secretaria especifica de abastecimento indica o
esfor¢o de buscar uma instancia prépria de defini¢do e implementagio
de politicas voltadas para a questdo alimentar. Nessa mesma diregao
estdo as parcerias realizadas com organizacdes nao-governamentais
para a efetivagiio das politicas, legitimando e tornando mais eficiente a
acao publica.

Outro aspecto refere-se i tendéncia de manutengdo destes programas
apos a estabilizagio de precos em 1994, com pequeno esvaziamento
das politicas voltadas para a regulagdio de oferta e prego dos alimentos,
visando as populagdes mais carentes. Esta sobrevida dos programas
regulatérios € aparentemente contraditéria com o processo de estabili-
zagdo, que tendeu a reduzir os riscos de desabastecimento urbano e a
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aumentar a transparéncia na negociagdo de precos na cadeia alimentar
entre produtores, atacadistas, varejistas e consumidores. Isto resultou
em uma tendéncia a reduzir os custos de transacdo e a especulagio
com estoques de alimentos. Surgiu, portanto, uma maior eficiéncia do
sistema de pregos, dada a natureza fortemente competitiva da estrutu-
ra de comercializagdo de alimentos. A evolugdo dos pregos da cesta
basica reflete esta maior estabilidade dos mecanismos de mercado,
que pode prescindir gradativamente dos instrumentos publicos de re-
gulagio.

No entanto, existem algumas razdes do arranjo institucional local que
explicam a sobrevivéncia dos dois programas em Belo Horizonte na
segunda metade dos anos noventa. Em primeiro lugar, os programas
sdo de custo baixo tanto para o poder publico como para os permissio-
ndrios. Do ponto de vista da SMAB nio ha qualquer custo de instala-
¢a0 ¢ manutengdo do espago envolvido. Os tinicos custos correm por
conta do pagamento a funciondrios da SMAB, que coordenam, moni-
toram ¢ analisam o andamento dos programas. Além disto, a Prefeitu-
ra cobra taxas dos permissiondrios pelo uso do espago piiblico. Do
ponto de vista dos parceiros privados, o custo de instalagao é muito
pequeno, dada a simplicidade dos materiais usados nas instalagdes.
Por outro lado, hd uma clientela especifica destes programas, pelo fato
de serem localizados em diversos pontos estratégicos das dreas perifé-
ricas da capital, representando, freqiientemente, o tnico ponto de
abastecimento na regifio. O critério de acessibilidade ¢ ponto forte no
planejamento dos locais. Por fim, mas nio menos importante, os equi-
pamentos auferem economias de escala de operagdo, especialmente
aqueles instalados na regidio central, onde uma parcela da clientela sio
familias em estratos de renda acima da linha de pobreza, mas com di-
ficuldade econdmica de acesso aos supermercados.

No caso dos programa compensatérios, Cestiio ¢ Restaurante Popu-
lar, a andlise mostra duas situacdes distintas com relagdo a proporgio
de subsidios nas despesas com gestao dos programas. Dados os pre¢os
de refei¢oes praticados, haveria margem para o aumento de precos do
restaurante sem perder competitividade, que tem grande aceitacao na
drea central da cidade, com utilizagiio de capacidade plena, e, por isto,
assume também uma fungiio regulatéria. E considerado modelo para
outras cidades do pais e tudo indica que seja um programa consolida-
do. O Cestio, por sua vez, reduziu o nimero de pessoas cadastradas,
com o objetivo de focalizar ainda mais a populagiio atendida. O que se
observa aqui é o forte grau de subsidio do programa, causado por uma

206



crescente despesa com a terceirizagio da mdo-de-obra. O diferencial
de pregos dos géneros do Cestdo em relagio aos pregos do mercado ¢
ainda expressivo, especialmente para produtos como feijdo, agucar,
café e farinha de trigo, mas estd caindo. A opgdo de sua manutengao
depende de politicas alternativas de acessibilidade que minore o custo
social pelo setor piblico, ¢ aumente os beneficios sociais dos seg-
mentos da populagio em nivel da linha de pobreza absoluta. Uma al-
ternativa seria uma coordenaciio entre estas politicas compensatdrias,
de tal forma a articular a comercializagdo subsidiada de alimentos a
programas municipais de renda minima.

Uma conclusdo geral a ser retirada desta experiéncia € a validade de
politicas ptiblicas descentralizadas de Seguranga Alimentar, sob ambi-
entes locais em que os arranjos de coordenagiio entre os principais ato-
res envolvidos promovem uma redugio substantiva dos custos de tran-
saciio na cadeia de intermediagdo dos equipamentos puiblicos. Neste
caso, as politicas regulatérias de SA sem subsidios podem contribuir
para fortalecer a regulagdo pelo mercado, sem criar distorgoes no sis-
tema de pregos, pois os equipamentos publicos contribuem para au-
mentar a competitividade da distribui¢do na esfera do varejo, chegan-
do mesmo a afetar positivamente na esfera do atacado. Por outro lado,
as politicas compensatérias com subsidios aos consumidores s6 sdo
eficazes socialmente se forem restritivas e focadas no combate a fome
e A desnutriciio, fendmenos estes fortemente relacionados com as po-
liticas de combate A pobreza absoluta. Programas compensatérios de
SA surgidos para mitigar as distor¢oes dos pregos de alimentos no pe-
riodo inflaciondrio tendem a se esvaziar sob a égide de um regime de
estabilidade de precos. Sob este novo regime de regulagdo, as politicas
de distribui¢ao gratuita ou subsidiadas de alimentos devem estar arti-
culadas as politicas de renda minima para a populag@o pobre.
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COMO PLANEJAR E EXECUTAR O
ABASTECIMENTO ALIMENTAR MUNICIPAL

Maria Regina Nabuco*
Silvio Isopo Porto**

Introdug&o’

ste artigo busca contribuir para a discussdo sobre implementa-

¢iio de agbes que minimizem os problemas no dmbito do abas-

tecimento e da seguranca alimentar, do ponto de vista munici-
pal. Pretendemos, ainda, reforgar a importancia do poder local na so-
lugd@o destes problemas.

Ao percorrermos diversas publicagoes a respeito do planejamento
participativo ou democritico, percebemos que a questao alimentar ¢
raramente colocada como foco de andlise (Lavinas e Nabuco, 1994),
apesar da importancia do tema para a sociedade, principalmente no
contexto da América Latina.

As grandes distorgdes nas realidades politica, econdmica e social da
América Latina quanto a distribuicdo da renda e da terra geram uma
representagio politica extremamente desigual das diferentes classes
sociais. Da mesma forma, o acesso ao mercado de alimentos € restrito,
sendo elevados os indices de caréncia alimentar entre a populagdo
mais pobre. Por isso, defendemos que é fundamental mudar a relagao
do poder piblico para com os diversos atores sociais. Bem como de-
fendemos a descentralizagio das decisdes politicas e dos recursos fi-

* Professora da PUC Minas e Diretora do Instituto de Relagdes do Trabalho, PUC
Minas. Ex-Secretdria Municipal de Abastecimento de Belo Horizonte, 1993/96.

#* Presidente da CEASA, Rio Grande do Sul, Ex-Diretor da Secretaria Municipal
de Belo Horizonte, 1993/96.

. Parte das idéias aqui apresentadas encontra-se em: NABUCO, M. R., PORTO,
S.. PESSOA. M. S. e ARANHA, A. (1997); e LAVINAS, L. ¢ NABUCO, M. R. (1994).
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nanceiros do poder central para as instancias de poder local (munici-
pio). As demais instincias caberia articular coordenar estas agoes.

A participagdo popular e a descentralizagio sao pressupostos basicos
para o fortalecimento do poder local e da democracia. Diz-se isto por-
que o simples repasse de recursos ndo garante que estes sejam aplica-
dos nas prioridades da maioria da populagdo. Por isso, cada governo
local deve implementar mecanismos que possibilitem a efetiva parti-
cipagiio dos agentes sociais na defini¢io das prioridades e na aplicagdo
dos recursos.

Aghén (1998) destaca a concentragdo de receitas e de despesas junto
ao governo central na América Latina, o que deixa uma estreita mar-
gem de agiio para a Administragdo local satisfazer as necessidades de
suas respectivas comunidades.

No Brasil a realidade ndo ¢ diferente, mesmo com a nova Constitui¢do
brasileira, promulgada em 1988. Embora no seu artigo 30 anuncie
uma série de competéncias, merecendo destaque a que confere o poder
de legislar sobre assuntos de interesse local (inciso I), a que permite
instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia e arrecadar suas
rendas (inciso III) e a que autoriza a organizar ¢ prestar 0s Servigos
publicos de interesse local (inciso V). Estas defini¢des da Constitui¢do
ndo imprimiram, no entanto, modificagdes na relagdo dos municipios
com o Governo Central.

Pode-se afirmar que a drea que minimamente avangou com a descen-
tralizagdio no Brasil, embora sejam apontadas uma série de problemas,
foi a da satde. Principalmente, porque ¢ o tinico setor que tem no pais
um sistema integrado que prevé, através de normas especificas, uma
representagiio em cada municipio (Conselho) que garante a represen-
tagio popular. Na drea da alimentagdo, no entanto, muito pouco se
avangou na legislagiio e na implementagio de politicas descentralizadas.

Consideramos, ao contrério, que o acesso a alimentagio ¢ um dos cri-
térios fundamentais para medir o grau de desenvolvimento de uma
comunidade. O conceito de cidadania deve incorporar o direito dos
individuos ou grupos sociais 2 alimentag@o, assim como se defende o
acesso i educagdo, a saide, a habitagio e ao transporte.

Desta forma, consideramos que cabe ao Estado intervir na cadeia
agroalimentar, no sentido de corrigir distor¢des que o mercado impoe
na distribuigiio e na comercializagio dos alimentos, permitindo a seto-
res excluidos ter acesso 2 alimentagdio em quantidade e qualidade
compativeis com as suas necessidades didrias. Ainda, prestar atendi-
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mento aquelas pessoas ou grupos que se encontram biologicamente
vulnerdveis.

O mercado, por si $6, ndo ¢ capaz de responder aos anseios dos cida-
ddos. Nio estamos dizendo que o Poder Piblico deve operacionalizar
diretamente todas as suas agdes, mas que pode e deve fazé-lo através
de parcerias com produtores rurais, agentes econdmicos privados, en-
tidades representativas da sociedade civil, organizagbes governamen-
tais e nio-governamentais. Muitas vezes, porém, pode ser necessdrio
que a municipalidade planeje ¢ execute diretamente as politicas, no
sentido de garantir o alcance de seus objetivos e metas.

A agdlo publica, com apoio e participagio da populagdo, além de trazer
maior transparéncia as atividades administrativas, valoriza o saber po-
pular, define com maior precisdao as necessidades reais do publico-
alvo e reforga as organizagdes populares. Uma das caracteristicas bd-
sicas dos novos modelos de planificagio e gestdo urbana é exatamente
a importincia outorgada a participagdo popular, que representa o re-
conhecimento do direito a participagido nos processos decisorios, de os
que sdo diretamente afetados pelas decisdes governamentais.

Baseados nas predisposigdes da descentralizagdo politico-administrati-
va e ampliagdo do poder popular, serdo expostas a seguir algumas ori-
entagdes gerais que devem ser observadas na planificacdo e na execu-
¢o de politicas publicas de abastecimento e seguranca alimentar. As
se¢des apresentam as etapas necessdrias para planificaglo e pratica
efetiva de tais agdes. Ha que se destacar que esta divis@o se faz sim-
plesmente para facilitar a exposi¢do, jd que as atividades publicas
ocorrem de forma integrada e, quase sempre, simultaneamente.

Na Segao 1, este artigo contempla as diferengas das vérias relagoes
entre o poder estatal e a populagdo, em especial o caso das parcerias e
da participagio popular. No caso das Politicas de Abastecimento e Se-
guran¢a Alimentar, os dois processos sio indispensdveis para maiores
eficdcia, cobertura e transparéncia dos resultados.

A Secio 2 aponta os principais dados e informagdes a ser disponibili-
zados para o diagnéstico das estratégias de agiio na drea de seguranga
alimentar da populacio.

A Secdo 3 descreve e analisa as principais intervengdes bdsicas a ser
desenvolvidas pelo municipio na implementacdo de programas de
abastecimento. Virias destas intervengdes significam servicos publicos
(fregiientemente em parceria com produtores e comerciantes), coloca-
dos a disposi¢ao da populagdo para melhoria de seu padrdo alimentar.
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1 - RELAGOES ENTRE O PODER MUNICIPAL E A
POPULAGAO

Introducgao

Segundo Oliveira (1989), “a crenga de que o municipio € um agente
propulsor da democracia no pais e o acompanhamento de vérias expe-
riéneias criativas de planejamento em prefeituras, de diferentes portes
¢ niveis de complexidade politica, aumentam o interesse pelo conhe-
cimento e aperfeigoamento dos mecanismos de planejamento munici-
pal ”.

E muito comum, no entanto, a improvisagio de agdes municipais no
sentido de resolver ou minimizar problemas que afetam determinada
comunidade ou grupo social. O fato de improvisar nem sempre signi-
fica que ndo se consiga atingir bons resultados. O problema ¢ que, por
uma falta de método, podemos levar mais tempo para atingir as metas,
gerando com isto muitas vezes desperdicios de recursos e dificuldades
em avaliar concretamente os problemas. Ainda, torna-se quase impos-
sfvel 0 monitoramento e a avaliagio das fases de execugdio de uma
determinada acdio, pois nio temos um plano referencial para executd-
las.

Segundo Matus (1989), “quando as pessoas sdo céticas a respeito do
planejamento, no fundo sio céticas apenas com relagdo a uma deter-
minada concepgio de planejamento que Ihes resulta ineficaz”. Na ver-
dade, torna-se muito mais ficil para a implementagdio das politicas
piblicas conhecer a realidade, definir as prioridades, quantificar ou
adequar as metas & realidade dos recursos, da capacidade da equipe
em executd-la e da infra-estrutura, entre outros aspectos.

Acreditamos, ainda, que o planejamento além de participativo, deve
ser entendido como um processo. Desta forma, poderemos tratar dos
possiveis conflitos que surgiriio, ao longo do desenvolvimento das
acdes, com eficiéncia e transparéncia, evitando os privilégios de gru-
pos mais organizados ou de maior poder econémico, como também
minimizando o confronto politico com grupos sociais que se sintam
prejudicados ou excluidos do processo.

Como bem coloca Oliveira (1986), “o estado de caréncia geral a que
estd submetida a populagiio com certeza ndio contribui para 0 avango
da sociedade, porque obriga seus individuos a manter relagdes de de-
pendéncia com os promotores dos servigos essenciais a vida humana,
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ndo abrindo para outras formas mais avangadas de relagoes com a ad-
ministragdo publica”. Ao contrdrio, uma das caracteristicas bdsicas
dos novos modelos de planejamento e gestdo urbana é a importincia
conferida a participagdo popular, pelo reconhecimento de que aqueles
que sdo afetados pelas decisdes governamentais tém o direito de parti-
cipar dos processos decisérios, independentemente do seu nivel de
“competéncia téchica”.

1.1. Consciéncia do direito a Seguranga Alimentar

Para a implantagdo de uma Politica Municipal de Abastecimento e Se-
guran¢a Alimentar ¢ importante considerar que, além da consciéncia
do direito & alimentagio, o cidaddo também deve ter consciéncia de
seu direito a participar desta politica piblica. Importante ter claro que
nao ¢é sempre que este direito € reivindicado e que nem sempre esta
participacdo ¢ institucionalizada. A vivéncia da pritica democrética
facilita a concretizagdio de projetos mais eficazes no atendimento as
demandas populares e coletivas, mais realistas na solugio de proble-
mas e mais duradouros na garantia da cidadania.

Incluir a grande maioria da popula¢do no processo de decisio significa
buscar na sociedade civil a base e os fundamentos desta politica. O
exercicio da soberania popular no cotidiano, através da participagdo
individual ou coletiva dos cidadios, facilita a ruptura com o modo tra-
dicional de implantaciio de Politicas Piblicas, onde o aparato do Esta-
do é manipulado para atender a interesses privados em detrimento do
interesse publico. A construgdo desta nova cidadania, articulando Es-
tado com Sociedade Civil, enraiza a democracia e amplia o espago
para a participagio popular.

1.2. Articulagdo e Parceria

Uma das dimensdes importantes do conceito de governar se refere as
diferentes formas da participagdo de segmentos sociais nas fases de
concepgio, formulagio e funcionamento das politicas publicas.

No caso da Seguranga Alimentar, uma possivel explica¢do para a pe-
quena freqiiéncia de demandas populares organizadas no setor é a de
que esta ¢ uma questdo nao articulada na esfera piblica e, portanto,
nao sentida como um direito de cidadania por parte da populagéo ca-
rente. A divulgacdo de informagdes afirmando o principio da Segu-
ranga Alimentar no municipio desembocard certamente em uma cons-
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ciéncia coletiva do direito alimentar como direito de cidadania, mos-
trando que o acesso a uma alimentagiio de qualidade e suficiente deve
ser tratado como algo préprio da esfera piblica, sem ficar restrito a es-
fera privada da familia. Neste sentido, a idéia de Seguranga Alimentar
poderd ser um estimulo, a médio e a longo prazos, 4 mobilizagio po-
pular em torno da questio do alimento.

As parcerias ¢ as articulagdes sdo formas de administragiio de politicas
que incluem virios agentes, particulares e piiblicos, além da instancia
diretamente responsdvel pela administracdo da politica em questdo.
Isto implica que a tradicional forma de administragdio, via burocracias
préprias, perde espago como instrumento de agdo publica. Por outro
lado, o administrador piblico necessita estar constantemente unido a
conjungdo dos diferentes interesses dos distintos agentes, para poder
alcangar seus préprios objetivos.

O 6rgdo municipal ligado ao abastecimento deve demonstrar capaci-
dade de atuar com um pequeno corpo funcional préprio e grande fle-
xibilidade de reformulagdes funcionais, através de parcerias com
agentes particulares, articulagdes com 6rgaos piiblicos em diferentes
niveis e terceiriza¢do de diversos servi¢os. De forma geral, programas
publicos, cada vez mais e de formas diferentes, exigem a colaboragio
de terceiros.

Os casos mais simples da relagdo administragio publica e setor priva-
do compreendem a contratagio de empresas privadas para a obtengao
de mio-de-obra e execu¢ido de tarefas pouco especializadas. Nestes
casos, o agente privado ndo se caracteriza realmente como parceiro,
pois sua atividade é basicamente instrumentalizada pelo poder publi-
co.

Jd as parcerias supdem uma relagdo em que os agentes privados parti-
cipam de sua instalag@o de forma mais ativa ou auténoma. Esta situa-
¢do vem bem ilustrada no caso dos “permissiondrios” dos programas,
onde o setor publico permite a comercializacdo de alimentos e tam-
bém mantém um sistema de fiscalizacdo, garantindo, inclusive, seu
poder policial. Por outro lado, os permissiondrios mantém a gestao de
seus negdcios e realizam reunides periédicas com o setor competente.
Além disso, este 6rgio estimula a organizacdo dos produtores em as-
sociagdes. Os objetivos dos permissiondrios em conseguir lucros e do
orgiio pablico em proporcionar fornecimento de produtos de qualidade
e a pregos mais baixos que os das redes particulares, sdo alcangados
em uma interagdo constante.
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Sem embargo, as parcerias com permissiondrios toleram conflitos po-
tenciais e reais, nio somente em fungio da diferenga entre os objetivos
dos parceiros, como também com relagao a destinagio do espago ur-
bano pelo poder piiblico. Um exemplo no caso da politica de abaste-
cimento é o uso de dreas piiblicas com equipamentos de comercializa-
¢iio, em substitui¢do a sua fungdo de circulagdo de pedestres, 0 que
poderia facilitar outro tipo de comércio.

Outra questio que deve ser tratada na parceria publico-privado € a que
se refere s expectativas dos agentes. Por parte do setor privado existe
a idéia de agio estatal como limitadora, enquanto por parte dos agen-
tes publicos é comum antecipar uma forte inclinagdo ao lucro pela ini-
ciativa privada. Portanto, a possibilidade de éxito nas parcerias, torna-
do-as duradouras, parece depender tanto da aceitagio de objetivos
como legitimos, quanto de sua capacidade de negociagao.

Em relagdo as articulagdes com os érgdos piblicos, as experiéncias
revelam vantagens na interag@o entre as equipes ji instaladas, que pas-
sam a desempenhar novas atividades complementares as que exerci-
am. Portanto, a administragio publica ganha em eficdcia e revela ao
mesmo tempo, sem que isto seja novidade, a possibilidade de coope-
ragio entre 6rgos que pertencem a administragoes de partidos dife-
rentes.

Como metodologia de implantagiio das articulagbes e parcerias, se
propdem etapas, que devem ser seguidas respeitando a particularidade
e as condicdes especificas de cada municipio ou pafs. A primeira ¢
detectar os atores fundamentais para a implantagdo desta politica: os
parceiros (tanto da iniciativa privada quanto dos movimentos sociais),
os 6rgios governamentais (federal, estadual, municipal, legislativo e
judicidrio), que tenham identidade com a Politica de Abastecimento
(Saide, Educacio, Assisténcia Social, Meio Ambiente, etc.). Desta
maneira se evita a dispersio de recursos e se amplia a eficdcia dos
programas, pois a populagdo ¢ atendida de forma mais global e, ao
mesmo tempo, precisa.

Segundo, ¢ igualmente fundamental a defini¢do do publico-alvo a
quem as politicas se destinam. Neste caso, propomos relacionar todos
os usudrios dos servi¢os piblicos de Abastecimento e Seguranga Ali-
mentar, desde os produtores rurais até os consumidores e, principal-
mente, os que estdo excluidos do mercado de alimentos.

A terceira etapa ¢ identificar como serd o modelo de politica a ser
adotado, escolhendo as articulagdes e parcerias mais adequadas aos
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fins propostos. De qualquer forma, no entanto, é importante frisar que
as relagdes entre governo municipal e populag@o ndo se esgotam ai. E
indispensdvel que o governo integre as demandas da populagdo as su-
as agdes, através de uma participagao popular ativa e eficaz.

1.3. Parceria e Participagdo Popular

Entendemos por parceria a soma de esforgos para realizar algo em
comum. Exemplos destas parcerias sao atividades desenvolvidas entre
o setor publico e fragdes da sociedade civil, tais como universidades,
associagdes empresariais e comerciais, associagdes ou sindicatos de
trabalhadores, etc.

A parceria Estado e Sociedade Civil é fundamental, jd que as solugdes
definitivas dos problemas sociais estio em suas maos. Pode haver,
nestes casos, parcerias com empresas privadas ou articulagdes com
organismos internacionais de ajuda que buscam solugdes para proble-
mas sociais. As parcerias podem ser desde construgdes e reformas de
equipamentos de abastecimento, como custeio de projetos especificos
ou fornecimento de géneros alimenticios para projetos sociais, até par-
cerias com setores organizados da Sociedade Civil. Experiéncias de
acordos com estes setores estio se fazendo fundamentais para a im-
plantagdo de projetos.

Estes acordos estabelecem uma relagdo direta entre organizagoes pu-
blicas nio-estatais com Governos, que vio mais além da transferéncia
de recursos econdmicos ou géneros alimenticios, contribuindo para a
construgio de uma Politica Piblica democritica e participativa, por
meio da instalacio da supervisdo técnica qualificada, da melhora da
qualidade do servigo, da transparéncia do acesso a estes servigos, do
controle do uso dos recursos publicos e, fundamentalmente, na multi-
plicag@io de agentes publicos ¢ sociais de uma sociedade. A alimenta-
¢do de criangas e idosos, por exemplo, pode efetuar-se com entidades
comunitdrias ou filantrépicas e trazer resultados concretos no processo
de erradicagiio da fome. Outros exemplos, como Centros de Vivéncia
Agroecolégica e Nicleos de Produgdo Coletiva, apresentam resultados
concretos na organizagiio e na busca de solugdes que acabem com as
causas da fome.

Existem também as parcerias com organizagoes privadas, que, por in-
teresses diversos, cumprem um papel importante no sistema de abas-
tecimento, como os fornecedores de géneros alimenticios para os pro-
gramas sociais e 0s permissiondrios de equipamentos de abastecimento,
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estabelecendo, neste caso, relagdes contratuais com o Estado. No caso
destes parceiros, as negociagoes envolvem a conciliagdo de interesses
distintos, tais como a busca do lucro pelos permissiondrios vis-a-vis e
os objetivos de barateamento dos pregos pela municipalidade.

As parcerias devem ser consolidadas com transparéncia administrati-
va. E fundamental uma relagdo respeitosa entre o Estado e as Empre-
sas Privadas Prestadoras de Servigos, instituindo com muita clareza
critérios bem determinados de eleigdo, por meio de licitagdes publicas,
inclusive estimulando e facilitando o acesso dos pequenos e médios
produtores rurais e comerciantes locais.

Na drea do Abastecimento contamos com a contratagio de fornecedores
de produtos para diversos projetos (Alimentagdo Escolar, Restaurantes
Populares, Alimentagdo de Idosos, etc.) ¢ também a cessio de espagos
publicos para abastecimento, como Mercadinhos, Mercados, Armazéns,
Feiras, etc., todos com regulagio de prego e controle de qualidade.

A Participagiio Popular significa a democratizagio do poder do Estado,
através da redistribui¢do deste poder com os movimentos organizados
da sociedade civil. A Participagdo Popular tem os mesmos objetivos das
politicas publicas. E diferente de parceria, no sentido de que a Participa-
¢do Popular busca, por defini¢iio, o bem-estar coletivo ¢ a melhora das
condigdes de vida da populagdo, especialmente dos grupos sociais mais
pobres. No caso das parcerias, ocorrem freqiientemente conflitos entre
as partes, sendo, portanto, fundamental a existéncia de contratos legais
para que objetivos privados ¢ metas publicas sejam compatibilizados.
Para que ocorra de forma eficiente e redistributiva a Participa¢do Popu-
lar sdo necessdrias pelo menos trés agoes piiblicas:

1.3.1. Descentraliza¢ao Administrativa

Uma delas é a descentraliza¢io administrativa, tanto em nivel local,
criando redes regionalizadas dentro do préprio municipio, como tam-
bém em nivel federal, descentralizando programas, de forma que cada
local ou municipio planifique e execute suas atividades, de acordo
com sua realidade (hdbitos e experiéncias locais). Ampliam-se, assim,
as possibilidades no alcance de maior eficicia com menos recursos.
Aumenta-se também o controle social sobre estes recursos e, por con-
seguinte, sua fiscalizagéo.

O exemplo brasileiro do Programa Descentralizado ¢ a Alimentagao
Escolar. O recurso econdmico € encaminhado pelo Governo Federal
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aos municipios, que sdo os responsdveis pela implantagao do Progra-
ma. O municipio com este recurso tem condigdes de fazer cardépios
regionalizados, averiguando com as criangas quais sdo seus pratos pre-
feridos. Assim, planeja-se a compra de alimentos, levando em consi-
deragdo os produtos regionais, a safra de cada produto, o prego, a
qualidade nutritiva e a aceitagio do publico a ser atendido. A partici-
pacdo popular neste caso se faz presente de diferentes maneiras. A
aprovacdo do carddpio € participativa e a fiscalizagdo de compra e a
execucdo do programa tém um acompanhamento direto. Amplia-se
também a possibilidade de participagao de pequenos e médios produ-
tores rurais na venda dos alimentos.

1.3.2. Informagdo

Outra forma de promover a participa¢do € a criagiio de canais de in-
formag@o para a populagio. A democratizagdo das informagdes é pres-
suposto para a participa¢do. As informagdes podem ser transmitidas
de diversas maneiras.

Uma forma bastante utilizada e eficaz é o uso dos veiculos de comuni-
cagdo de massa para divulgar pregos de produtos da cesta bésica, de
alimentos da temporada, assim como os seus valores nutritivos. Pro-
gramas didrios em radios, televisdes e jornais locais contribuem muito
para a informagao dos cidaddos.

Outro espago de informagao importante que pode ser criado é um se-
tor responsdvel pela divulgacido de informagdes e orientagdes aos ci-
daddos. Este espago pode contar com um telefone facilitando o acesso
do cidaddo, que por ele obtém as informagdes desejadas. Se ndo é pos-
sivel um telefone, deve-se montar um “stand”’ com funciondrios trei-
nados e capacitados para dar as informagdes necessérias. E importante
que, além das informagGes de precos e produtos, os profissionais sai-
bam orientar os cidadios com relagio aos diversos projetos que exis-
tem no municipio.

Uma forma bastante participativa de comunicagiio € a de oferecer ofi-
cinas de alimentagdo que estimulem hébitos alimentares mais saud4-
veis, ou através do fomento a hortas e plantagdes escolares e comuni-
tarias. Estas formas contribuem muito para a organizagio da
populagdo, pois elaboram a informagdo a partir de experiéncias con-
cretas ¢ mobilizadoras. Estas oficinas podem ser oferecidas pela co-
munidade ou por servigos piiblicos comunitdrios que jd estejam des-
envolvendo alguns projetos de Abastecimento.
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Deve-se mobilizar o piblico-alvo a ser alcangado pelas oficinas, por
exemplo, mies de criangas desnutridas, gestantes, nutrizes, 1dosos,
familias, etc. Ao realizar a oficina importa utilizar, na medida do pos-
sivel, o maximo de recursos visuais de comunicagio, através de lin-
guagem popular. Os profissionais preparados tecnicamente apresen-
tam nogdes bdsicas de nutrigdo, de higiene para a manipulacdo de
alimentos, assim como técnicas minimas de planejamento de cardd-
pios, de acordo com a faixa etdria, e técnicas culindrias, inclusive com
a participagio da comunidade na elaborag@o das receitas. Neste pro-
cesso, novas receitas e orientagdes populares sdo coletadas para servir
de apoio a novas oficinas. Estas oficinas sdo fundamentais para res-
gatar a memoéria alimentar da populagdo, fomentando-se os alimentos
regionais e seu melhor proveito. Desta forma, a populagdo poderd co-
nhecer alternativas para melhorar sua alimentagdo com 0S8 recursos
que possui, demonstrando que nem sempre 0s alimentos mais caros
sio os melhores para a saide. As oficinas devem também combater o
desperdicio alimentar, pois trabalhar o alimento integralmente traz ga-
nhos para a saide e economia para o reduzido recurso financeiro fa-
miliar, produzindo também menos lixo na comunidade. Fomentar ha-
bitos ecolégicos é muito importante para o sentimento da coletividade.
Alguns projetos estimulam, inclusive, a coleta seletiva de lixo orgéni-
co para compostos de adubo, que revertem a mesma comunidade por
meio de hortas comunitdrias e plantagoes.

Outro componente importante para estimular a participagdo ¢ apoiar a
organizagio popular. Na drea da alimentagio diversas experiéncias de
organizagoes da América Latina, lograram &xito. A maioria foi fo-
mentada por ONG’s através de mecanismos de auto-ajuda e solidarie-
dade, apoiando grupos que criaram formas alternativas e reivindicativas
para solugdes mais duradouros. Seus exemplos estdo nas organizagoes
para solu¢des comunitdrias, no cooperativismo de consumo, abasteci-
mento e produgiio e em grupos de geragdo de renda em uma economia
popular soliddria.

1.3.3. Conselhos Populares

A terceira forma de promogiio da participagdo popular € a criagdo de
canais institucionais de discussiio e planejamento dos programas e
atos do poder publico. Estes canais podem ser institucionalizados
através de conselhos criados por lei ou por meio de canais ndo-legais
que podem igualmente converter-se em espagos legitimos de partici-
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pagdo, como os féruns setoriais (por exemplo, os féruns temdticos do
Orgamento Participativo).

Os Conselhos podem determinar as diretrizes de uma politica, como o
Conselho Municipal de Abastecimento e Seguranga Alimentar, ou de
programas especificos, como o Conselho de Alimenta¢ao Escolar. A
experiéncia da implantacdo de conselhos diferencia-se de pais a pais ¢
de regido a regiao. Sua pritica, porém, tem demonstrado ser um exce-
lente espago de participagio efetiva da populagdo para a implantagao
de Politicas Piblicas. Convoca-se a populagdo através dos diversos
setores que poderdo ter ali representacio e lugar nestes conselhos.

Por exemplo, pode se criar um Conselho Municipal de Abastecimento
e Seguranga Alimentar, com representacdo de Organizagoes Gover-
namentais e Nao-Governamentais, dos Movimentos Sociais e dos Se-
tores Produtivos Privados. Da mesma forma, Conselhos tematicos,
como os Conselhos de Alimentagdo Escolar, terdo representagio, por
exemplo, de pais dos usudrios da alimentacdo escolar. Por meio deste
conselho pode-se fiscalizar e controlar a aplica¢do de recursos desti-
nados a alimentagio escolar, acompanhar o processo de compras de
géneros alimenticios, articular-se com outros 6rgiios e servigos gover-
namentais e privados para assisténcia técnica, fiscalizagdo e avaliagio
do desenvolvimento do programa, propor campanhas educacionais de
alimentagio, fiscalizar a qualidade do alimento fornecido ao programa e
as condigoes de trabalho dos funciondrios responsdveis pela preparagio
do alimento, acompanhamento e elaboragio de carddpios, e, ainda, pro-
por diversas atividades para que o Governo Municipal as execute.

Outra possibilidade de institucionalizar a participag@o proposta sio o0s
Conselhos de Usudrios dos Equipamentos de Abastecimento. Experi-
éncias nesta drea, como os Conselhos de Restaurantes Populares, Ar-
mazéns Populares e Centros de Vivéncia Agroalimentar, demonstram
que quanto mais didlogo existir entre Governo e populagdo, mais re-
sultados positivos poderdo ocorrer na implantacio de seus projetos.

Nos Conselhos se prestam contas e se esclarecem alguns problemas.
Por exemplo, € possivel que em um Restaurante Popular, por meio de
seu Conselho, coloque em discussio junto a comunidade um planeja-
mento de custos, obtendo, com isto, maior controle sobre os precos
praticados. Os usudrios dardo sugestdes de carddpios, estipulardo ho-
rdrios adequados de funcionamento compativeis com os freqiientado-
res, buscardo manter uma boa qualidade de servigo, etc.



1.4. Conclusaes

Questdes como a nio-cooptagiio dos movimentos sociais € sua auto-
nomia deverdo compor a pauta de preocupagdes na implantagao de
uma metodologia participativa. Algumas dificuldades serao encontra-
das, pois, fregiientemente, a populagdo nao estd organizada para a
participagdo. Neste caso, as atividades de informagdo serdo um forte
elemento propiciador da organizagiio popular.

E importante também destacar que parceria nao significa a substitui-
¢io do Estado pelo setor privado. O Estado tem a responsabilidade de
implantar politicas de Seguranga Alimentar. Parceria significa que o
setor privado pode, sob a regulamentagio estatal, ocupar espagos que
o Estado tem menos capacidade e agilidade para fazé-los.

Finalmente, a participagio popular é vista como um direito, pois so-
mente desta forma o Estado se faz publico, se poe a servigo de todos ¢
amplia a possibilidade da continuidade das agoes.

2~ DIAGN@STICQ DO FLUXO DE ABASTECIMENTO DE
ALIMENTOS EM NIVEL MUNICIPAL

A elaboragiio de um diagndstico sobre as condigdes em que se di o
fluxo de abastecimento alimentar ¢ um importante passo para colocar
em prética as politicas piblicas municipais de Seguranca Alimentar. 0
conhecimento do fluxo alimentar — produgdo, comercializa¢ao e con-
sumo — ¢ indispensdvel para desenhar os programas publicos, com
vistas 2 superagio do déficit alimentar da populag@o. Este diagnéstico
deve fornecer auxilio ao planejamento de politicas publicas, afirman-
do a transformagio da realidade existente, de acordo com as necessi-
dades e as expectativas da coletividade.

A alimentagio inadequada de uma grande parcela da populagio decor-
re ndo s6 da insuficiéncia da produgiio de alimentos como também da
incapacidade de esta populagdo adquiri-los. Desta forma, o diagnosti-
co deve contemplar o levantamento de dados que caracterizem: a) os
agentes que participam da cadeia agroalimentar, tanto os produtores
agricolas e agroindustriais, quanto os que participam da intermediagao
entre a produgio e o consumo; b) o piiblico-alvo das atividades de po-
liticas de abastecimento, especialmente a parcela da populagdo que
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tem sua seguranga alimentar ameagada por problemas de insuficiéncia
de renda.

A caracterizagio dos principais produtores ¢ produtos comercializados
(quantidade, origem, formas de intermediagdo existentes e principais
mecanismos de comercializagiio publicos e privados), presentes no
municipio permitird diagnosticar as etapas constitutivas desde a pro-
ducio de alimentos até sua comercializagio no mercado varejista. Por
outro lado, a caracterizagio dos consumidores (renda familiar e condi-
¢io de acessibilidade a compra dos alimentos) permitird localizar e di-
recionar as acoes regulatérias (pregos) e compensatorias (distribuigoes
subsidiadas ou gratuitas de alimentos).

2.1. Agentes da Produgao Agroalimentar
2.1.1. Agentes Agricolas

Sdo importantes os dados relativos a estrutura fundidria do municipio
(pequena, média e grande produgdo), grau de associativismo ou coo-
perativismo, formas de relagdo de trabalho, etc., para o desenvolvi-
mento de politicas de apoio & produgio agricola, com o objetivo de
garantir melhores condigdes de produgdo e comercializagio (apoio fi-
nanceiro para melhoria tecnoldgica, aquisi¢do de insumos, compra de
terra, moradia, educagiio, transporte, elc.).

2.1.2. Agentes Agroindustriais e Comerciais

Os processadores de alimentos devem ser examinados do ponto de
vista de sua organizagdo, com relagdo a formagio de pre¢os no merca-
do local de alimentos. Importante caracterizar o grau de competi¢ao
destes agentes em relagdo nido somente a produgdo agricola como
também em relagdo ao mercado consumidor. Devem-se registrar tam-
bém dados sobre a existéncia dos mercados atacadistas no municipio e
na regido, as formas de intermediagao existentes, além das informa-
¢Bes sobre o custo do transporte dos produtos. A partir dai serdo pla-
nejadas agdes para diminuir a presenga da intermediagido entre a pro-
dugiio e o consumo, criando canais diretos de comercializagio, sem a
presenga de intermedidrios, diminuindo o prego final dos alimentos.

Um registro dos locais de compra dos consumidores revelard a im-
portancia dos equipamentos piiblicos e privados de abastecimento pre-
sentes no municipio, a tipologia destes equipamentos segundo a escala
de venda, assim como a distribuig@io espacial dos mesmos. A classifi-
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cacio dos equipamentos ¢ importante porque cada tipo prevé uma
possibilidade diversificada de intervengdo do poder publico. Este re-
gistro permitird também o conhecimento das principais demandas do
consumidor, viabilizando o planejamento de agdes que possam au-
mentar as quantidades comercializadas, além de proporcionar o pla-
nejamento de uma melhor distribuigdo espacial dos equipamentos, se-
gundo as condigdes de acesso, concentragio demogrdfica e niveis de
renda da populagio.

2.2. Consumidores de Alimentos
2.2.1. Parcial ou totalmente fora do mercado de alimentos

A implantagio de programas sociais de distribui¢io de géneros ali-
menticios e de complementagdio alimentar deve ser orientada para
atender aos segmentos mais vulnerdveis da populagdo de baixa renda.
A execugdo de um mapeamento geogrifico deste publico representa
précondi¢io para a colocagdo em prdtica de programas de cardter
compensatério. O conhecimento das dreas geogréficas de localizagio
da pobreza representa, entio, a determinagdo do publico-alvo a ser
preferencialmente atendido. O diagnéstico, por conseguinte, deve
quantificar a parcela de familias no municipio que vive abaixo da li-
nha da pobreza, ou seja, que ndo possui nivel de renda suficiente para
permitir o acesso a alimentagdo adequada.

O mapeamento dos grupos biologicamente vulnerédveis pode ser feito
a partir da rede escolar do municipio, dos centros de satde, asilos e
creches. Um aspecto que deve ser destacado no diagnéstico se refere
ao0s tipos de organizagdes comunitdrias que existem nos grupos de
baixa renda, como as associagdes de vizinhos, sindicatos, etc. Deve-se
destacar que aqui se incluem tanto os grupos formais de organizagio
da sociedade civil como os informais, sejam culturais, religiosos, des-
portivos, etc.

2.2.2. Dentro do mercado de alimentos

O registro e a caracterizagdo dos principais produtos que compoem a
“cesta bdsica” de consumo alimentar da populag@o sao os pontos ini-
ciais para a regulagio do mercado de alimentos bdsicos. Produtos
agricolas possuem caracteristicas diferentes em relagdo a perecibilida-
de, necessidade de beneficiamento, custos de transportes e duragdo do
ciclo produtivo. Os produtos podem ser classificados como “in natu-
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ra” (hortigranjeiros), “elaboragio primdria” (carnes e ovos) ¢ “indus-
trializados™ (massas, pdo, farinhas, etc.).

A “cesta bdsica” de alimentos da populagio deve expressar padroes e
hébitos de consumo vinculados as necessidades nutritivas, o que re-
presenta um instrumento eficaz para estabelecer uma referéncia de in-
tervengao na drea do Abastecimento Alimentar. A intervengdo muni-
cipal deve priorizar os produtos mais comuns da dieta alimentar da
populagio, em especial a de baixa renda.

A divulgagiio dos dados pode ser realizada pelos meios de comunica-
¢do disponiveis no municipio, ou através de mecanismos especificos
assumidos pelo préprio municipio, como, por exemplo, boletins es-
critos, compra de espago nos meios de comunicagdo, sistema de in-
formagodes por telefone (servigo especial), murais em ruas e Onibus,
entre outros. Por meio da pesquisa junto aos equipamentos de abaste-
cimento, divulgando, pelo menos duas vezes por semana, os resulta-
dos e os locais que vendem mais barato, o poder piiblico estard pres-
tando & populagdo maiores informagdes sobre o mercado de alimentos.

Organizagdes de consumidores sdo espagos interessantes para divulgar
o mercado soliddrio entre produtores rurais e consumidores. E impor-
tante detectar as organizagdes formais e informais jd existentes e esti-
mular/formar grupos com a finalidade de comprar produtos direta-
mente dos produtores rurais. Estes, por um lado, garantiriam um prego
mais acessivel aos consumidores e, por outro, receberiam uma remu-
neragdio mais justa.

2.2.3. Produgdo urbana para autoconsumo de alimentos

Percebe-se, cada vez mais, que € fundamental ndo desvincular o urba-
no do rural, pois dados econdmicos, sociais ¢ demogrificos demons-
tram haver entre os dois espacos um limite cada vez mais ténue. Resi-
dentes na zona rural trabalham freqiientemente na cidade e vice-versa.
As novas tecnologias invadem o campo e as agroindistrias levam para
as cidades muitas das atividades antes pertencentes ao processo de
trabalho rural. Por outro lado, as preocupa¢des ambientais, com a re-
ducio dos pregos dos alimentos e a melhoria de sua qualidade, ampli-
am a produg¢@o para o autoconsumo nas zonas urbanas.

A partir deste ponto de vista, ao contrdrio de o que muitos pensam,
produzir em drea urbana ¢é vidvel. S@o virios os espagos possiveis para
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estimular a produgdo, tanto para o auto-abastecimento, como para o
comércio em pequena escala.

Primeiro, é fundamental, através do diagndstico, detectar os locais
(comunidade ou grupo social) com potencial para desenvolver esta
atividade. Segundo, é importante determinar os parceiros e com eles
conceber a idéia do projeto. Por iltimo, deve-se identificar a possivel
metodologia que facilite, junto 2 comunidade, a defini¢do de priorida-
des e as atividades que alcancem os objetivos.

As atividades devem estar articuladas com érgaos puiblicos (escolas,
centros médicos, creches), ONG'’s, grupos formais e informais de vi-
zinhos, entidades filantrépicas, culturais, entre outras, que atuem na
mobilizagdo comunitdria. Mais ainda, € importante que a concep¢ao
do projeto tenha entre suas idéias centrais de intervengiio as questoes
alimentar e ambiental ¢ o fortalecimento dos grupos de base.

2.3. Conclusaes

Para a implantagio de uma Politica eficaz de Seguranga Alimentar, os
municipios devem antes diagnosticar o funcionamento do mercado de
alimentos. Freqiientemente hd desconhecimento da potencialidade re-
gional do sistema produtivo. Uma Politica de Abastecimento deve,
portanto, estar associada a politica de desenvolvimento agricola, mes-
mo que esta tenha origem nos governos estaduais e mesmo federal. E
sempre possivel estimular a produc@o via expansdo da comercializa-
¢io local. Isto nos leva a necessidade do conhecimento do perfil dos
consumidores quanto a distribui¢cdo de renda e aos hdbitos de consu-
mo.

Os municipios brasileiros apresentam, freqiientemente, grande parcela
da populag@o em déficit alimentar. Muitos necessitam de suplementa-
¢do caldrica e protéica, dependendo de distribuicdo gratuita de ali-
mentos ou subsidios para sua compra (por exemplo, programas de
renda minima ou compras de alimentos vendidos pela Prefeitura). Por
outro lado, para aqueles que participam do mercado, possuindo baixo
poder aquisitivo para a compra da cesta bdsica, o municipio deve ser
principalmente regulador de pregos privados, divulgando informagoes
sobre o preco da cesta bdsica, sua composi¢do adequada e as condi-
¢oes de safra. Desta forma, o diagndstico preparard as condigoes para
a pritica de politicas locais compensatérias e regulatérias, acrescidas
de divulgagdo de informagdes para educacdo alimentar.
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3. INTERVENGOES PUBLICAS EM ABASTECIMENTO E
SEGURANCA ALIMENTAR

Introducio

As intervengdes necessdrias & implantagdo das politicas alimentares
nos municipios enunciam desde os requisitos operacionais iniciais ¢
indispensdveis, relativos 2 “méquina” puiblica, até os “servi¢os” que
esta deve oferecer para ampliar a comercializagdo dos alimentos, com
regulagiio de precos e apoio a produgdo local/regional. Incluem, ade-
mais, o apoio do governo municipal, como comprador direto de ali-
mentos, priorizando a pequena e média produgdo agroindustrial. Da
mesma forma, as intervencdes municipais devem desenvolver pro-
gramas de apoio ao consumo alimentar, combatendo a fome e a des-
nutrigo.

3.1. Requisitos operacionais indispensdveis para o planejamento e as
estratégias do programa de abastecimento alimentar

3.1.1. Plano Plurianual

Para desenvolver uma estratégia concreta de intervengdo, cada Unida-
de Administrativa do Governo Municipal deverd compor um plano de
curto, médio e longo prazos. Desta forma, uma equipe que esta assu-
mindo seu primeiro ano de governo deve realizar seu plano plurianual
para os quatro anos seguintes. Este Plano deve conter, obrigatoria-
mente, suas linhas de intervengio, metas ¢ a defini¢do do total de re-
cursos, além de sua origem (or¢amentdria ou extra-orgamentaria), ne-
cessdrios para garantir sua execugdo. Este conjunto, que pode ser
definido como Plano Plurianual, é o primeiro instrumento de avaliagio
¢ monitoramento dos programas a ser implementados.

3.1.2. Estrutura Administrativa

Freqiientemente ndo hd nos municipios uma unidade administrativa
especifica para o Abastecimento. Em alguns casos existem unidades
de Agricultura. O mais comum ¢ que a drea de Agricultura ou Abaste-
cimento esteja incorporada a outra unidade, esta dividida em Segoes,
Departamentos ou Divisoes.

O fato de criar uma Unidade Administrativa especifica para a drea em
questiio pode ser encarada como positiva, pois esta unidade sera desti-
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nada ao desenvolvimento de ac¢des especificas que, por esta razao, po-
dem ser mais efetivas, jd que todos os recursos (humanos e financei-
ros) e toda a infra-estrutura existente estardo encaminhados para tal fi-
nalidade. Mas deve-se considerar também que a criagdo de uma
Secretaria significa ampliagio no gasto dos recursos do municipio,
com recursos humanos, custeio e material permanente.

3.1.3. Conselho Municipal de Agricultura e Abastecimento

A criagio de um Férum ou Conselho de Agricultura ou Abastecimento
tem o papel de definir as prioridades que serdio incluidas no Plano Plu-
rianual, além de participar na determinagido dos gastos efetuados pelo
Fundo Municipal de Agricultura e Abastecimento, assumindo ainda a
fiscalizagiio dos gastos praticados pelo poder puiblico.

A viabilidade deste Férum proporciona uma série de vantagens, entre
elas, aplicar recursos em questoes que sio prioritdrias, reduzir ao mi-
nimo as possibilidades de pressio de grupos que se sintam excluidos
do processo, ampliar a capacidade de programas e projetos que sejam
mais durdveis, devido ao aumento de sua base social, e reforgar a par-
licipagdo e a organizacio da sociedade civil.

3.1.4. Fundo Municipal para a Agricultura e o Abastecimento

Uma das formas de viabilizacio, dos recursos financeiros para as po-
liticas de Abastecimento e Seguranga Alimentar € a criacdo do Fundo
Municipal para a Agricultura e Abastecimento. Este mecanismo faci-
lita a destinagdo da porcentagem fixa dos recursos orcamentdrios do
municipio destinados a viabilizacdo de agdes nesta drea. A criagdo
deste Fundo garante maior transparéncia nos gastos dos recursos pu-
blicos, possibilita receber doagées ou transferéncias das outras esferas
do Governo e de instituicdes e/ou organizagdes ndo-governamentais,
além de receber recursos externos.

Ao final de cada exercicio or¢amentdrio, havendo excedente de recur-
sos, garante-se a sua transferéncia automdtica para o exercicio se-
guinte.

3.1.5. Equipe Técnica
Um dos grandes problemas que os municipios normalmente enfrentam
¢ a falta de técnicos capacitados para efetivar as agdes do Plano de
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Governo. Uma forma de diminuir este problema ¢ viabilizar, por meio
de concursos piblicos, a contratagio ¢ a formagiio de um quadro de
pessoal permanente, com fungao fundamental para manter a continui-
dade dos programas ou projetos quando da troca de administragdes.

Outra forma seria a formalizagdo de contratos de cooperag@o técnica
com 6rgios piiblicos ou ndo, de acordo com o interesse ¢ a possibili-
dade do poder piblico local. Esta modalidade de contrato possibilita a
prética de preparagiio de técnicos, tanto dentro como fora do munici-
pio, reduz os gastos com qualificagio e facilita um intercimbio maior
da equipe municipal com técnicos de outros municipios e instituigoes.

3.2. Qutros Servigos Piiblicos Municipais para ampliacdo da Co-
mercializacdo e Produgdo dos Alimentos, de acordo com o Perfil
Agricola do Municipio

3.2.1. Municipios com Excedente de Produgdo Agricola

Em municipios ou regides predominantemente agricolas sao comuns
os problemas de incompatibilidade entre a oferta e a demanda de cer-
tos produtos, j4 que os produtores ndo observam as tendéncias do
mercado. No plano a ser desenvolvido, o conhecimento destas tendén-
cias deve ser prioritdrio, pois, através deste planejamento pode-se di-
minuir uma série de problemas de perda da produgio e oscilagdes de
prego provocadas pelas variagdes na oferta.

Desta forma, o servico fundamental que os municipios devem oferecer
aos pequenos ¢ médios produtores ¢ o de colocar informagGes a dispo-
sicdo dos mesmos. O beneficio ¢ muito grande com pouco investi-
mento. Com uma pequena equipe, pode-se oferecer informagdes sobre
a expectativa de safra de um ou mais produtos, pregos, insumos, ma-
quinas e equipamentos, promogao de oportunidades para negécios, di-
vulgagio de informagdes sobre previsio meteorolégica e, ainda, dis-
ponibilizagio de servigos de “internet”, proporcionando um acesso
mais globalizado as informagdes.

Da mesma forma, a ampliagiio e a melhoria da infra-estrutura do mu-
nicipio podem promover o desenvolvimento da agricultura local, sen-
do esta uma das grandes contribuigdes que o poder piblico pode pro-
porcionar 2 viabilizagdo do abastecimento alimentar. Incluem-se aqui
malha vidria capaz de responder a demanda do fluxo da produg@o,
construciio de pequenos canais e/ou represas, garantia de energia elé-
trica nas comunidades rurais, facilitagio aos pequenos produtores da

228



construcdio alternativa de pequenas unidades de armazenamento, vei-
culos para garantir 0 acesso ao mercado, entre outras. Do ponto de vista
da tecnologia disponivel, além de apoiar financeiramente sua adogo, €
também importante apoiar programas de preservagao ambiental.

A municipalidade pode também auxiliar os pequenos ¢ médios pro-
dutores rurais na comercializagio, cedendo espagos especificos para
este fim, apoiando os que estdo organizados em associagdes ou coope-
rativas. Muitas vezes, para possibilitar o funcionamento de mercados
para produtores, o 0rgdo administrativo pode recorrer a artificios,
como a instalagio de atacadistas e varejistas no mesmo mercado. A
fungdio positiva que os primeiros podem exercer ¢ a garantia da oferta
de um leque maior de produtos, como os que nao sao produzidos na
regido. Além disto, o mercado deve oferecer outros atrativos de oferta,
além dos produtos hortigranjeiros.

Alguns aspectos devem ser considerados na implantagdo de um mer-
cado de produtores:

- Diversidade de produtos: normalmente o consumidor prefere um
local que atenda & maioria de suas necessidades;

- Periodicidade: o mercado deve funcionar, minimamente, uma vez
por semana. Assim, os produtores terdo condig¢des de competir com
o mercado local, ja que a tendéncia dos consumidores ¢ comprar
uma vez por semana, no caso dos produtos hortigranjeiros;

- Fiscalizag@o: o poder piiblico deve manter uma estrutura de pes-
soal capaz de garantir os controles que se referem a qualidade (as-
pectos de vigildncia sanitdria) e a pregos competitivos.
Uma segunda forma de intervengdo ¢ a criagdo de uma estrutura que
permita a0 municipio articular mercados atacadistas e varejistas, po-
dendo ser realizada através de uma Central de Abastecimento do mu-
nicipio, ou por um acordo com outros municipios da regido, se possi-
vel com o apoio do Governo do Estado ou da Unido.

A funciio desta Central seria facilitar a reunido dos produtores em um
determinado local, onde técnicos ligados a érgdos piblicos ou a entida-
des dos préprios produtores teriam a responsabilidade de garantir, com
a fiscalizagdo, a classificagiio e o empacotamento dos produtos, con-
forme especificagdo do érgio competente. A partir desta Central pode-
se fazer uma articulagio com outros mercados, permitindo o fluxo da
produgdo do municipio, facilitando a atividade agricola e, conseqiien-
temente. o desenvolvimento econdmico e social destes produtores.
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3.2.2. Municipios que importam alimentos

Neste caso se enquadram muitos municipios onde a produgdo agricola
¢ insuficiente para responder & demanda da populagdo. A intengdo €
abordar algumas intervengdes que julgamos importantes para reduzir
os problemas do Abastecimento Alimentar nestes municipios, por via
da ampliagdo da produgio local.

Uma destas possibilidades é criar espagos de comércio para incentivar
a produgio local. Reconhecemos que esta ¢ apenas uma forma parcial
de incentivo A produgiio e deve ser, evidentemente, acompanhada de
apoio direto & produgiio agricola.

Do ponto de vista da criagio de mercados alternativos como forma de
apoio 4 ampliagdo da produgdo local de alimentos, uma das idéias
principais de intervengdo serd regular o mercado, jd que a insuficién-
cia produtiva facilita aos comerciantes estabelecerem-se com grandes
margens de comercializagdo. A estratégia deverd ser a de ocupar geo-
graficamente a cidade, de maneira que haja uma agfio articulada dentro
do municipio e que garanta a regulagio de pre¢os em toda a cidade.

Para situar estes pontos, devemos, em um primeiro momento, conciliar
densidade demogrifica alta com faixa de renda baixa. Isto certamente
nos levard a dreas periféricas da cidade. Dependendo da cidade, de-
vemos trabalhar também com pontos que sejam mais centrais, consi-
derando que estas dreas representam espagos mais democriticos, pois
por af circulam pessoas das mais diversas faixas de renda.

Partindo da parceria com produtores rurais, serd possivel implantar
pequenas unidades de comercializagdo. Um aspecto importante € que
este coméreio se dd em lugares publicos (ruas) e quem regulariza o
uso desse espago é o poder publico. Desta forma, pode-se estabelecer,
por instrumentos juridicos (leis, decretos, disposi¢des legais, regras),
normas que atendam aos objetivos da agdo. Deve-se oferecer aos usud-
rios condigdes minimas de higiene e limpeza, padronizagiio e adapta-
¢io dos equipamentos, conforme o ramo da atividade e, principal-
mente, estabelecer um controle de prego e qualidade. O controle de
prego é o mecanismo mais eficaz para estabelecer competi¢do com a
rede privada e, em conseqiiéncia, regular os pregos. Por outro lado, € o
que representa maior resisténcia por parte dos vendedores, que deve-
rio ser convencidos de que a eficicia do comércio surge a partir de
uma pequena margem de comercializagdo e que o resultado econdmi-
co chega com o volume comercializado.
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Para ampliar o volume comercializado, pretende-se formar um grupo
de vendedores que poderdio percorrer vérios pontos da cidade durante
a semana, instalando o mercado cada dia em um local diferente. O
percurso deverd ser determinado e com periodicidade préestabelecida
(ideal uma vez por semana em cada um dos pontos), o que cria uma
referéncia para os usudrios.

Pode-se, além disso, dispor de algumas unidades que funcionem como
armazém ambulante. A exemplo do mercado, deve ter periodicidade e
dias fixos de funcionamento. Neste caso, pode-se adaptar um 6nibus
ou um caminhdo, permitindo-se chegar aos mais distantes pontos da
cidade os principais produtos da alimentagdo didria da populagdo de
menor renda.

3.3. O Governo do Municipio como comprador direto

Ainda para apoio A comercializagio de produtos alimentares regionais,
o governo municipal pode converter-se em um grande articulador do
desenvolvimento da produgiio agroindustrial local, com agdes de
compra direta e planejada de grupos de fornecedores.

O poder piiblico, através do processo de municipalizagio da alimenta-
¢do escolar, do apoio as creches ou a outras entidades que julgue soci-
almente importantes no combate & fome e a desnutri¢dio, pode com-
prar, por processos de licitagdo, grandes volumes de produgiao por
mes.

Serd fundamental uma atengdo articulada a partir da produgio até a
comercializagiio, principalmente no planejamento da produgao, para
compatibilizar o calenddrio da colheita com a demanda. Serd necessa-
rio simplificar os processos burocriticos e preparar os grupos de pe-
quenos produtores para que consigam satisfazer as exigéncias legais,
permitindo-lhes maior participagdo.

3.4. Programas de apoio ao Consumo Alimentar
3.4.1. Suplementagao Alimentar

Dois grupos demogrificos, com insuficiéncia alimentar, devem ser
priorizados no apoio do municipio: criancas e idosos. Para atender a
infancia, uma das formas eficazes de politica é garantir aquelas que
vio & escola piblica uma alimentagiio de qualidade suficiente para sa-
tisfazer parte das necessidades didrias deste grupo social. No caso da
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existéncia de creches publicas, ou particulares conveniadas com o mu-
nicipio, o poder publico pode desenvolver uma atuag@o semelhante a
desenvolvida nas escolas.

Na maior parte dos municipios hd no minimo uma entidade dedicada a
atender as pessoas de idade. E, na maior parte destes casos, o atendi-
mento é precdrio. Para melhorar este servi¢o deve-se proporcionar a
esta entidade uma distribui¢iio de alimentos recorrendo-se a0 mesmo
sistema, ou seja, os convénios. Deve-se chamar a atengdo ao carddpio,
pois deve ser regionalizado controlado por nutricionistas. Para este
efeito, os municipios deverdo contratar mao-de-obra qualificada ou
capacitar alguns funciondrios, ndo somente para grandes compras de
alimento (licitagdes publicas sujeitas a leis e normas bastante restri-
tas), como também para aprofundar seu conhecimento sobre qualidade
e condigdes de armazenamento dos alimentos.

3.4.2. Combate a desnutri¢ao

Grupos biologicamente vulnerdveis a fome devem ser identificados a
partir de diagndstico. Para tal, deve-se ter uma agfio articulada com os
organismos de satide que atuam no municipio, assim como com as en-
tidades da sociedade civil, ONG’s e grupos informais comprometidos
com a luta contra a desnutri¢do, entre outros.

Esta a¢do pode-se desenvolver através de uma distribui¢do de ali-
mentos de baixo custo, faceis de ser preparados e eficazes no combate
a deficiéncia nutritiva. Ha hoje no Brasil vérias experiéncias com resul-
tados muito significativos: em vdrios municipios, entre outras experién-
cias, utilizam-se as chamadas multimisturas ou farinhas enriquecidas.
Destacamos que cada municipio deve tentar resgatar estas experiénci-
as, assimilando-as e divulgando-as para as populagdes mais pobres.

A orientagio pode ser coordenada por meio dos técnicos que atuam na
drea da satide e que devem acompanhar o desenvolvimento de crian-
¢as e adultos (peso e tamanho, entre outros), atendidos pelo programa.
Os chamados “agentes de satide” podem visitar as familias, ensinando
idéias bdsicas de higiene pessoal, formas alternativas de alimentagdo
e relativas ao meio ambiente, além de cuidados com possiveis surtos
de epidemias, etc.
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3.5. Conclusaes

Para implementar politicas de abastecimento, a administracao publica
necessita, pois, de alguns instrumentos indispensdveis para o apoio a
comercializagio e ao consumo alimentar. Para maior eficiéncia na uti-
lizagdo dos recursos financeiros ¢ humanos, além do uso da técnica do
planejamento plurianual, é necessdrio contar com uma boa estrutura
administrativa para viabilizar o programa. A constitui¢ido de um Con-
selho Municipal, para definir democraticamente as prioridades do pla-
no orcamentario, assim como de um Fundo Municipal, para flexibili-
zar ¢ ampliar os recursos financeiros, sdo agdes da maior relevancia
para o inicio e o desenvolvimento das atividades programiticas.

No campo mais operacional das agGes de comercializagio, devem ser
disponibilizados os servigos de informagdo a produtores, comerciantes e
consumidores, a melhoria da infraestrutura de apoio a comercializagao
de alimentos, assim como a cessdo de espacos para mercados regulados
pela agdo publica. Do ponto de vista do apoio aos consumidores, agoes
informativas e compensatérias também siio indispensdveis, viabilizadas
freqiientemente a partir de convénios com organizagGes nao-governa-
mentais de apoio aos grupos biologicamente vulnerédveis a fome.

4. CONCLUSOES GERAIS

Os municipios da América Latina e, especialmente, do Brasil, tém as-
sumido cada vez mais tarefas que cabem a outras esferas governa-
mentais. Este processo de descentralizagio administrativa requer co-
nhecimento tedrico e pritico de técnicas de planejamento e execugio
de programas locais. Cada vez mais ¢ indispensdvel incluir-se nestas
atividades a participagdo de 6rgdos governamentais e nao-governa-
mentais em apoio A maior eficdcia das agdes, através de participagdo
popular, articulagdes, parcerias e processos de terceirizagiio de projetos.

Da mesma forma, o conhecimento e a andlise da inser¢do do munici-
pio na produgdio e na comercializagdo regionais de alimentos sao tare-
fas indispensdveis para o conhecimento do mercado, identificando
potencialidades para a ampliagdo da producio ¢ do consumo alimenta-
res. A criagio de uma “cesta basica” que indique o minimo indispen-
sdvel de renda familiar para sua aquisi¢do ¢ também mecanismo fun-
damental de divulgagio de produgdo e precos, assim como a tarefa da
educacio alimentar.



Finalmente, mecanismos internos 4 administragdo publica podem ser
criados/desenvolvidos, a fim de instrumentalizar as intervengdes. Um
bom plano s6 pode ser bem executado se dispuser de uma infra-estru-
tura moderna, 4gil, eficiente e democritica.

Experiéncias bem sucedidas na administragio publica devem ser di-
vulgadas para que possam ser reproduzidas em outros locais, obser-
vando-se, evidentemente, as especificidades dos mesmos. Descrever
estas experiéncias, evitando-se desperdicio de tempo e recursos, € ta-
refa do administrador piblico e de todos aqueles que estudam e pes-
quisam politicas econdmicas e sociais.
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