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0S IMPACTOS DA POLITICA DE COMERCIALIZACZO AGRICOLA
SOBRE A PRODUCAO E 0S PRECOS. UMA ANALISE DA
LITERATURA E ALGUMAS EVIDENCIAS EMPIRICAS

Maria Beatriz de Albugquergue David
Luis Alberto de Leers Costa Ribeiro

INTRODUCAQ -

As intervencdes governamentals nos mercados agrlcolas
tém gerado, multas vezes, incertezas nestes mercados e desestlmu
lo a produgao. Este fol um tema abordado em outros trabalhos da
pesquisa "Comercializacao de Produtos ‘Agricolas: Avaliacao e Su~
gestoes de Politicas" e que é visto agui como um conflito entre
a politica de pregos e a de oferta e reflete genuinamente uma
contradigao entre o curto e longo prazo, onde o proposito final
é sem'duvida o de diminuir csprecos dos alimentos.

Neste trabalho buscou-se demonstrar, utilizando~se prin-
cipalmente a literatura existente, que a politica comerc1al para
o setor agricola nas duas Altimas décadas refletiu.o conflito per

manente entre o curto e O longo prazo.

Outro propdsito da anadlise & o de interpretar as con-
seqbdncias da intervengao do governo sobre os mecanismos de for-
_magao de pregos, procurando constatar a eficiéncia relativa dos

instrumentos disponiveis.

*Agradecemos OS carentarios feitos a.versoeszruﬁrlqnﬁsdeste tnﬂxﬂho,
por Guilherme Ieite da Silva Dias, Ignez G. Topes, Eustaqu1o Reis e Olegario
da Silva Vilmendes. As incorregOes remanescentes sio da exclusiva responsabi
lidade dos autores. .
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1 - A POLITICA AGRICOLA E SEUS IMPACTOS SOBRE A COMERCIALIZACKO .

A anilise da politica agricola nas duas tiltimas décadas
revela a exist@ncia de conflitos de objetivos entre o que se.pode
denominar de "administracdo da oferta agricola", dentro de que
constitui a aplicagdo tradicional do instrumento de uma politica
de médio e longo prazos e da "administracgao dos pregos agricolas",
que traduz preocupag¢les persistentes com o controle de pregos a

curto prazo.

Esses conflitos ndo decorrem exclusivamente de diferen-
¢gas guanto ao enfoque dos prazos considerados na consecugao de ob
jetivos divergentes. Prende~se também a contradicgdes entre a ne-
cessidade de controle da expans&o da base monetdria -~ sempre pre-
sente com maior ou menor .intensidade na polftica econdmica neste
periodo ~ e a exigéncia de manutencdo de pregos minimos e de dis-
ponibilidade de créditos para produgdo e comercializagdo agricola
em niveis compativeis com os estimulos para expansio da oferta a-

.
gricola. '

-Embora estes conflitos se evidenciem sobretudo para os
produtos tipicos de abastecimento interno, especialmente quando
seus precgos incidem fortemente na composigao dos indiges'que me-
dem o custo de vida e a inflagdo (arroz, milho, feijdo, etc...:},
eles nao se restringem apenas a estes produtoé, abrap@endo*também
aqueles destinados ao mercado doméstico e internacional (soja e

carne bovina)l.

Ao longo deste beriodo obserVa—se‘também, em determina
dos momentos de reorientagdo da politica agricola, a eclosfo de
conflitos de interesses —~ bem como a formagcdo de grupos de pres-
sa0 entre agentes produtores de comercializagao e de processamen
to da produgac, beneficidrios da politica de precos minimos ;e de
financiamento a comercializacgao agricola - visando a influir na
orientagao governamental. ‘ ‘ ]

As consequéncias destes conflitos de objetivos e de in
teresses na orientagao da politica agricola dos filtimos 20 anos

sao varias, cumprindo destacar:
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a) a imprevisibilidade dos rumos desta politica, que a=
feta negativamente a sua eficicia como instrumento para estabili-
zagdo e expansdo da renda e da oferta agricolas, dentro do concei-

to de "prego antecipado";

b).a heterogeneidade das séries de pregos minimos, re~
‘sultantes das freqfientes modificagdes de critérios para a sua fi-
xag8o. Tal situacdo impede uma avaliagdo do alcance dos objetivos
da politica de pregos minimos, no gue se refere & expansio da o=
ferta agriqola, a nao ser para alguns anos isoiados e para certos
produtos especificos. Somente a partir de 1981, quando os pregos
préfanunciados passaram a ser corrigidos mensalmente até o inicio
da colheita, & que se comegou a chservar a evidéncia de uma prote
gdo mals efetiva e capaz de influir nas decisdes de plantio;

c) a incerteza quanto aos pre¢os minimos a serem fixados
para a proxima safra - aliada aos freglientes riscos de interven-
g&o governameptal, via tabelamento de precos na entressafra, a ni
vel de atacado e de varejo ~ elevou scbremaneira o prémio de ris-
co exigido pelos agentes de comercializagao, seja para a formagao
de estoques, seja para a fixacdo das margens nos periodos de sa-
fra, Isto ocorre na medida em que deve haver uma certa precaugao
guanto aos riscos naturais de mercado, assim como também quanto g
queles gerados pela imprevisibiliddde da politica de .intervengao
no mercado., Como resultado, observa-se uma oscilagd@o crescente dos
pregos no periodo safra-entressafra, com consegliéncias negativas
para o produtor e para o consumidor de produtos agricolas, . isto
sem contar as repercussdes inflaciondrias que tal oscilagdo pode

acarretar;

"d) a politica de concessdo de EGF com o objetivo de
dar liquidez & iniciativa privada para transporte de produto no
tempo, e, assim, reduzir as oscilagles de pregos ao longo do ano,
indica que diferencas fundamentais na logica de manipulacio dos a
gentés econdmicos ndo vém sendo levadas em consideragdo no uso do
instrumento, conduzindo a resultados opostos aos esperadds.

-
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A distribuigao dos crdditos de EGF, no decorrer das Gl-
timas décadas, foi menor justamente onde o acesso dos produtores
deveria ser maior com vistas a ampliar seu poder de barganha,fren
te acs agentes de comercializagao e de beneficiamento (de modo a
evitar as pressdes descendentes de precos que reduzem a renda do
produtor e o estimulo 3 ampliagdc da produgdo)..

A andlise das diferengas de comportamento entre agentes

revela, por exemplo que:

i} o comportamento tipico da indistria nao a torna o a-
gente ideal para o transporte do produto agricola no tempo,.ou se
ja, o efeito estabilizador de pregos que a demanda . da . indflistria
por EGF exerce, em anos de safra curta, néo justifica a utiliza-

¢do do instrumento por tais beneficiarios;

ii) a incorporacdc, dentro das expectativas da indistria,
do comportamento do prdprio governo na condugdo de uma politica.
agricola (onde & patente a preocupéqéo governamental de garantir,
inclusive mediante contingenciamento, ¢ suprimento de produtos no
mercade interno) ndo estimula o industrial a formar e manter esto
ques, O industrial sabe, por este motivo que, caso ndo forme esto
ques, o produto ndo vai- faltar no mercado interno pois sefé.fata;
mente estocado pelos produtores ou pelo prdprio governo; sobretu-
do considerando gque a politica do governo a partir de meados da
década de 70 foi de manter uma relagaa prego interno/prego inter-
nacional gue © primeiro.fosse sempre inferior, estimulando a in-
distria de esmagamento e protegendo o consumidor; ,

iii) diferengas no grau de aversdo ao risco de diferentés_
agentes econdmicos que podem atuar na formagdo e manutengdo de es
toques de produtos agricolas ndo tém sido levadas em conta., Isto’
reduz, obviamente, a eficidncia do uso de EGF como instrumento de
estabilizagio de pregos ao longo.do ano. A andlise destas diferen
cas revela, por exemplo, ser malor a neutralidade ao risco da ati
vidade de estocagem de cooperativas, associagoes de produfores e
dos proprios produtores do Rio Grande do Sul e de Goids, doquepa
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ra os comerciantes e especuladores que operam com estoques em Sao

Paulo.

A. forte sazonalidade dos precos dos produtos agricolas
no mercado interno gue resulta desta constelagao de fatores, ao la

" do de desestimular a oferta aéricola, tem efeito inflacionirio.

De fato, o sistema.de indexagdc generalizado opera no
sentido de jogar o patamar de inflacao para cima, ‘quando do even-
to de um chogque em algum prego importante do sistema, como nos a-
limentos. Estes efeitos inflaciondrios das oscilagBes dos pregos
agricolas se agravam tendo em vista tendéncia observével de assi-
metria na transmissiéo destas oscilagles: a elevagao dos pregos nos
periodos de entressafra se transmite, em maior porporgdc ao consu
midor final, dadas as caracteristicas do processo de formagdo de
pregos ao longo dos canais de comercializagdo,do que a sua queda

ou reduglo nos periodos de safra,

Observa-se, portanto, a atuagio de dois mecanismos dis-

tintos (indexacfBo e transmissado das oscilagOes de pregos ac longo

dos canais de comercializagdo) que amplificam assimetricamente pa
ra cima a evolug@o dos pregos dos produtos agricolas para © consu

midor final.

Além das consegiiéncias negativas inerentes aos conflitos
assinalados na conducdo da politica agricola, a maior parte doses
tudos recentes a respeito evidehciam'a perda de dinamismo da agri
cultura brasileira no periodo 1977/83 que gse traduz por uma redu-
¢do tanto na area colhida de graos, guando considerados agregada-
mente. Apenas para a cana~de-aglicar, devido aos estimulos do pro-

grama do &lcool, ocorre o fendmeno inverso.

Para enfrentar estas dificuldades uma nova politica a-

gricola tem sido preconizada, baseada nos seguintes pontos:

a) politica comercial que garanta uma relagio de trocas

. mais estlvel e favordvel ao setor agricola;
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b) um sistema de crédito rural com menor énfase no cus-'

teio, maior disponibilidade de crédito de comercializagado e prio-
ridade para recursos de investimento de mé&dio e longo prazos; e

c) revisdo da politica fiscal, com redugdo de impostos
indiretos e maior incidéncia dos diretos, e_eventual eliminagéo

dos incentiveos fiscais.

Paralelamente a estas medidas sugere-se a continuidade
dos esforcos nas Areas de pesquisa e extensdo rural, e de .ocupa-
¢ao da fronteira, tanto nas novas areas (como os cerrados) como

para certos produtos.

A necessidade de uma nova politica fundidria e de inves

timentos na infra-estrutura para incorporagdo de terras na . fron-

teira, dada a inter-relag@o entre inovagles tecnolbgicas, estrutu

ra de posse da terra e emprego rural, também tem sido . postulada
para complementar a pollitica de desenvolvimento do setor.

-

Ao desaparecimento do subsidio ao crédito rural, impos-

to pelas restrigdes monetirias exigidas pela atual conjuntura eco .

ndmica brasileira, deve corrésponder, também, algum tipo de :.com-
pensagdo gque substitua o papel que este crédito subsidiado vinha
desempenhando como redutor de risco da atividade agricola,

Discute-gse, a respeito, se uma elevagﬁo da rentabililda-
de agricola, mediante o aumento de pregos &, na atual conjuntura,

vidvel (dadas as elevagdes dos pregos relativos dos produtos agri

colas ocorridas no biénio 1983/84). Contrapde-se .que a viabilida-
de desta alternativa estd associada & manutengdo ou alteragdo da
politica salarial vigente. Uma nova politica desse tipo, que res-

tabelecesse o poder de compra das parcelas da populagaoc que conso

mem maior parte de sua renda com produtos alimentares & . compati- .

vel, em principio, com a ‘elevag@o da rentabilidade de certas cul-
turas via aumento de pregos de alguns produtos agrlcolas tipicos

da abastecimento internoc.,

INPES, 88/86



7

. Uma outra alternativa diz respeito ao aumento de renta-
bilidade do setor, sem elevagio de pregos, através do incremento
da produtividade fisicaldas‘culturas tipicas de abastecimento in-
terno. Ora, varios estudos mostram que os produtoé mais tradicio-
nais de abastecimento interno ostentam regressoes na produtivida-
de média a nivel nacional, com implicagOes nao despreziveis na
questgo do abastecimento doméstico. Esta regressdao ocorre na pro-
dutividade média, a nivel nacional, contrariamente ao gque ocorre,
por exemplo, com o arroz no Rio Grande do Sul -~ onde os niveis de
produtividade sao mais elevados e crescentes -, com a maioria dos
produtos agricolas em S&0 Paulo, e nos casos especificos da -avi-
cultura e da horticultura que apresentavam, pelo menos no periodo

1965/76, uma produtividade crescente.

Estas congideragdes podem esclarecer por que os produtos
tipicos de abastecimento interno - na sua maioria com a elastici-
dade da demanda inferior & unidade, além de bastante pequena - nao
estimulam seus produtores a adotar tecnologias mais avangadas, ca

pazes de elevar sua produtividade.

As excegdes assinaladas correspondem, jgstamente, aos
produtos cuja elasticidade-renda da demanda € mais elevada, CONO & oca
so do arroz do Rio Grande do Spl, cujas caracteristicas de guali~
dade de produto o diferenciam, tornando sua demanda mais eldstica.

Uma politica de estoques reguladores bem conduzida - que
amplie as compras governamentais gquardo os pregos de determinado
produto estdo baixos, proximos do limite inferior dos pregos de
referdncia adotados para a politica comercial, e impeca estas aqui
sigbes na situagdo inversa - pode contribuir para inclinar a cur-~
va da demanda agregada deste produto, elevando sua elasticidade e
estimulando os produtores a utilizarem tecnologias de produgdo que
elevem sua produtividade. Medidas de politica agricola de .curto
prazo {como a de estoques reguladores) devem, portanto, ser arti-

' culadas com medidas de médio e longo prazos (como de pesquisa eeX

tensio) -para conduzir a resultados mais eficientes.
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Finalmente, dois tipos de medidas de politica agricola,
além das j& assinaladas, devem ser propostas por serem compativeis
com a redugdo dos subsidios implicitos nos créditcs de comereiali
zagdo para estimular o transporte da produgdo agricola no ‘tempo,
reduzir as flutuagOes sazonais de pregos e seus efeitos adversos;

talis medidas seriam:

_ i) reduzir, significativamente, o grau de risco introdu
zido pela intervengdo governamental nos pregos agricolas, através
do estabelecimento de regras ;pfeanunciadas, a serem sempre . res-—
peitadas pelo préprio governo, de maneira a diminuir o prémio de
risco exigido pelos agentes comercials e industriais para a forma

¢do e manutengdo de estogues no periodo safra-entressafra; e

‘.
.

ii) tentar ampliar a participag@o na tomada dos EGF dos
agentes que demonstram mehor aversao ao risco, quéis sejam os prd
prios produtores, as cooperativas e/ou associacgdes de prbdutores.

A conjugagdo dessas duas medidas é gue ensejaria . uma
maior efici@ncia aos instrumentos da politica de crédito & comer-
cializac3o e a obtencdo de melhores resultados tanto no que  diz
respeito & estabilizagdo da renda do produtor, e a conseqllente am
pliagao da oferta agricola; sobretudo para produtos de abasteci-
mento interno, quanto d redugdo dos impactos inflaciondrios decor

rentes das variagdes sazonais de pregos.

1.1 - Administracdo da oferta e dos precos agricolas

* .

A avaliacdo do desempenho da politica de pregos minimos,
crédito a comercializagdo, e éstocagem e seu impacto sobre a oferta
nas ultimas duas décadas, torna-se mais reveladora quando se pro-
cura depreender, do uso feito dos seus instrumentos, os objetivos

de fato persequidos e que nem sempre coincidem com os . anun¢iados.

e tradicionalmente aceitos como prdprios desta politica. ) .

P importante saliehtar que os cbjetivos tradicionais da

politica agricola estdo relacionades, em principio, com sua .pré-
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pria natureza. S3o questdes relativas & imprevisibilidade dos re
sultados a serem obtidos, apds a aplicagdo dos insumos necessdrios
a produgao, dada a intervenieéncia de fatores climadticos, as frus-

~tragoes de safra, as caracterlstlcas sazonais da produgdo, bem co

mo o prazo relativamente longo entre as decisdes de plantio .e a
obtengdo de receitas, apbs a domercializag&o gue justificam a in-
tervencdo governamental nos mercados agricolas. Em outras -pala-
vras, este risco adicional que & prdprio da atividade agricola e
que se acrescenta ds impossibilidades naturais que afetam a toma-
da de decisdes em futuro incerto, tipicas desta atividade numa e~

conomia de mercado.

830 estas caracteristicas do setor que definem os ohije~
tivos hoje considerados tradicionais da pelitica agricola, tais
como a estabilizagdo da renda e a redugdo do risco do produtor e
que justificam o uso de instrumentos destinados a influir nas de-
cisodes de plantio para estimular a produgdo, Estes mesmos objeti-
vos sdo0 perseguidos através de inlmeros outros mecanismos ..adota-
dos pelo governo, visando a redugdo das flutuagdes sazonais de
precos, o estimulo & formagdo de estoques, a concessdo de.créditos
especificos a4 produgdo e d comercializagao, o estabelecimento de
restrigdes & importagdo e exportagdo de produtos agricolas etc...

Os estudos realizados nas duas Ultimas décadas visaram
avaliar o desempenho da politica de apoio a comercializagoes de pro
dutos agricola. ou guantificar, através- da anadlise dos resultados
obtidos, em gue medida estes foram alcancados. Normalmente, ascoﬁ
clusags destes estudos indicam gue os referidos objetivos, pelo
menos no que respelte 8 politica de comercializagdo em geral e de
pregos minimos, em particular sb foram atingidos marginalmente a
ndo ser na década de 80. Fica asgsimem aberto a necessidade de es-
clarecer se houve realmente uma politica agriéola e em especial
una de apoio a comercializagdo, que exigia os tipos de instrumen-
tos utilizados ou simplesmente uma subordinacio desta & politica

k‘macroeconomica com énfase nos aspectos relativos .a garantir ali-

mentos a baixo custo via controle de pregos, quando neste curso

.o subsidio direto poderla ser um instrumento mais eficiente,

e
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A vantagem da abordagem proposta & que, torna possivel,
por um lado, identificar conflitos entre objetivos na condugdo ‘da
politica e, por outro, discutir com maior realismo novas sugestOes

de politica.

A andlise do uso feito dos instrumentos, da maneira e o
portunidade de sua utilizagdo, bem como das mudangas de curso, al
teragdes e hesitagdes das politicas de pregos minimos, crédito &
comercializagdo, armazenagem e estoques reguladores, importagao e
exportagdo de produtos agricolas, permite revelar tentativas-deal
cangar objetivos que se mostram, na pratica, conflitantes e - que,
portanto, implicam sempre questdes da prioridade relativa atribui
da a cada um deles. Isto conduz ao interesse de se prbceder a uma
anadlise histdrica dos rumos desta politica, indicando, sempre que
possivel, os cbjetivos gue nortearam sua aplicagéo,f

A dificuldadg maior desta abordagem & que a literatura
disponivel a respeito; a partir 'dos anos 60, dependendo do perio—l
do considerado, enfatiza ou privilegia um ou outro aspecto ou ané
lise em detrimento dos demais. Como por exemplo, no infcio dos a-
nos 60 centra-se na resposta da produgdo aos pregos minimos e nosg

teriormente trata este como prego antecipado.

Esta circunstfncia impede uma an&lise cronoldgica e sis~
temdtica do desempenho destas politicas, Optouﬂse, assim, por apre
sentar uma andlise segundo itens que se referem antes a cada um dos
objetivos da politca ou que refletem o uso de cada um dos seus ins
trumentos, e ndo um determinado periodo histdrico, concentrando a
andlise em torno de questdes tematicas, mesmo que‘isto cbrigue a
cobrir, em cada caso, periodos nem sempre coin@identeswn;ﬁesmdeaci
tar alguns autores e estudos menos atuais mas que foram esclarece-
dores do ponto de vista da Gtica da andlise de consecugao do obje

tivo ou do uso do ingtrumento considerado.
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1.2 - Conflito de objetivos e a politica de precos minimos

No caso da politica de pregos minimos, por exemplo, um
'primeiro grupo de objetivos, como o da estabilizac¢do da renda do
produtor, o de redugao do risco do agricultor via prego antecipa-
do, e o da influéncia nas decisdoes de plantio, para estimular a
produgao, constituem objetivos. nitidamente de medio e
longo prazos e que sb se justificam dentro de uma politica que se
poderia denominar de "administrac¢ao da oferta agricola“.

Na verdade, os trés objetivos mencionados sao os mais
tradicionais da politica agricola pois gue explicitamente a justi
fica, ao concorrerem positivamente para a estabilizagado da oferta
agricola e, em Ultima instdncia, criam as condicOes prévias neceg

sadrias & ampliagdo da produgio, quando desejivel.

Contudo, estes " i, ... _entram freguentemente em chogue
com a politica macroeconémica,l refletindo na fixacao dos niveils de
precos minimos, na utilizacdo e operacao dos EGF e dos AGF, nas
vendas de estogques governamentais e em outras medidas como o tabe
lamento, as importagdes e o contingenciamento das exportagdes a-
gricolas, as guais revelam preccupacOes persistentes com o contro
le de pregos, a curto prazo, mas que se apresentam, muitas vezes,
sob a forma de medidas destinadag a garantir o suprimento do abas

tecimento do mercado interno.

Estas preocupacbes orientam decisdes dentro do que se
poderia chamar de uma politica de "administragdo de pregos agrico
las" e que se evidencia, sobretudo, para os produtos de abasteci-
mento interno, especialmente guando seus pregos incidem fortemen-
te na composigdo dos indices que medem o custo de vida e a infla-
¢d0. Para estes produtos, em particular o arroz, o feijao, o mi-
lho e derivados (ragdes animais), e a soja e derivados (em espe-
cial o Sleo de soja), em varias circunstincias e momentos das Ul-

i}

10 controle de precgos e da inflgcéo nao constituem objetivos
! especificos nem explicitos da politica agricola.
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12 ' o
timas duas décadas as pressOes para reduzir as elevagdes de pre-
¢os, no curto prazo, tém superado os objetivos de longo prazo, de
modo que a politica de administragdo de pregos tem prevalecido Sle]

bre a de administrac¢do da ofexta agricola.

Este conflito nido decorre apenas da diferenca guanto ao
enfoque do prazo dos objetivos da politica. Prende-se também A
contradigdo entre a necessidade de controle da expansao da base
monetaria, e a exigéncié de elevacéo dos pregos minimos acina dos
custos de producdo, para estimular a expansio, a médic e longo

prazos, da oferta agricola.2

A vinculagao ao crédito de custeio ao nivel de precos
minimos que vigorou até 1979/80, lembram Oliveira et alii (1977)
e Mollo (1983), agravou este conflito e passou a constituir impor
tante obstaculo- 3 fixagdo dos pregos minimos compativeis com o ob
jetivo de estimulo & produgdo, ou seja, precgos minimos baixos com
relagdo aocs custos de produgéb e aos pre¢os de mercado observadoé,
de uma maneira geral, até 1980/8l. £ que, dado o volume crescente
do crédito de custeio, esta vinculagdo tornava qualquer ,elevacgao
dos precos minimos fator de expansfio monetdria, por conseguinte,

passivel de implica¢des inflaciondrias.

2Em anos mais recentes, particularmente a partir de 1981, . os
pregos minimos situaram-se, em determinadas épocas do ano,nos nes
mos niveis ou mesmo acima dos custos de produ¢ho, para alguns pro
dutos e, em determinados anos, como em 1982, acima dos precos de
mercado. Isto ocorreu porgque a politica de pregos minimos foi in-
duzida a conceder estimulos estritamente de curto prazo, para com
pensar a perda de dinamismo de alguns instrumentos da politica a—
grlcola {como, por exemplo, menor volume de credlto, em termos re
ais, reducdo de. recursos para investimento, aquisigdao de calcarlo
para calagem de solos, desmatamento, etc. ..., reducido nos adlqg
tamentos do VBC, reduc¢do do subsidio ac crédito rural via eleva-
¢do da taxa de juros, entre outros). Esta circunstdncia agravou o
conflito com os objetivos da polltlca monetaria de curto prazo, o
que determinou uma restrig¢aoc nos recursos destinados ao setor a-
gricola, conduzindo ao controle mails severo de recursos para Cré--
ditos de custeio e para a politica de pregos minimos, ben como, a
controles de’ pregos, contlngenc1amento das exportacgdes, liberagao
de estoques governamentais na entressafra, com efeitos adversos
para a administragdo, a médio prazo, da oferta agricola.

INPES,

f[e]
o]

/86



13 . -

Esta contradicio se revela também ao nivel de conflitos
de interesses e de pressoes de grupos de agentes de comercializa-
¢do, beneficidrios da politica de pregos minimos e os produtores
agricolas. O ocorrido no inicio da década de 60 com a politica de
prec¢os minimos ilustra com clareza estes conflitos, justamente
guando se pretendeu utilizd-la como instrumento efetivo de "admi-

nistracio da oferta agricola".

E importante assinalar que a freqiéncia e a extensfo da
intervencdo do governo nos mercados agricolaé, conduz a uma dissg
ciacfo entre "pregos" e "oferta agricola”, na medida em que os me
canismos normais de regulacido de mercado ndao podem atuar. Ou se-
ja, no momento em que sio tomadas as decisdes de plantio, ou de
formagéo'de estoque para seu carregamento no periodo safra-entres
safra pelos demais agentes de comércializa¢do, espera-se que es-
tes agentes sejam lgyados a agir em fungdo de estimulos de precos
de mercado. Contudo, no momento da comercializagao da oferta re-
sultante destas decisdes, as intervencgdes de governo, voltadas pa
ra controle de pregos, transformam estes mercados praticamente em

mercados de pregos administrados.

A anilise realizada por varios autores sobre os crité-
rios de intervencio governamental nestes mercados, em alguns pe-
riodos significativos das décadas de 60, 70 e 80, ilustram com
clareza os conflitos resultantes desta dicotemia dapolitica de in

tervengdo governamental nhos mercados agricolas.

: Délgado (1978) aponta o© inicio da década de 60 como fa-
se aguda de crises de abasteciﬁento, derivadas em parte das peque
nas safras agricolas do periodo. Esta fase critica parece ter de-
corrido de uma prolongada deterioracdo dos termos de troca da a-
gricultura, ocorrida no periodo anterior. Esta situagdo reverte-
se durante & primeira nmetadeda década de 60 quando a confrontacgao
de Indices de precos por atacado de bens agricolas com o Indice
geral de.precos revela persistente elevacdo dos pregos agricolas,
Isto haveria estimulado o governo a acionar a politica de precos

. minimos numa nova direcgdo, utilizando~a como instrumento de inter
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vengao ativa no mercado de forma a garantir aos produtores pregos
segundo criterios de paridade com os pregos de bens ou  insumos
niao produzidos no setor. Isto tinha como finalidade acelerar o
crescimento da-produg¢do agricola exportavel e de excedentes de a-

limentos para o mercado interno.

Para tanto, foram introduzidas as modificacdes normati-
vas ocorridas em 1962 que buscavam beneficiar exclusivamente 0s

produtores rurais.3

Esta‘e#clusividade alijava dos beneflicios da politica
poderoso grupo de empresarios ligados ao ramo de heneficiamento e
intermediarios de produtos agricolas que pressionaram no sentido
de medificacdo deste critério: No final de 1963 a Lei 4.303, abre
precedentes péra amparar beneficiadores de produtos agricolas, e
estende os beneficios a intermediirios e beneficiadores mediante
o compromisso de ¢gue ponham éldisposigéo dos produtores  rurais
parte de sua capacidade de armazenagem e beneficlamento. Em 1965
pelo Decreto 57.391, regulamenta-se definitivamente.a extensdo do
amparo a estes agentes, desde que tenham pago o pre¢o minimo pela
matéria- prlma adqulrlda do produtor e gue ponham a disposigao des
tes Ultimos pelo menos Sﬁ ‘da capacidade instalada {(beneficiamento
e armazenagem). "A primeiré exigéncia tem sido burlada para situa
¢des de prec¢os em declinio em grande numero de casos" .,, O Ulti-
mo requisito jamais fol regulamentado na pratica pela CFP e perma
nece letra morta até hoje na politica de pregos minimos" (Delgado
1978) . '

Comparando uma longa série histérica queé cobre o perio-
do de 1952 e 1975, Delgado (1978) encontra que somente em poucos

3Segundo Delgado (1978) isso seria uma reacdo & fase anterior
(1952/62) na qual a politica teria sido utilizada em beneficio da
indistria e de intermedidrios agricolas (Dados disponiveis na CFP
e Banco do Brasil indicavam que 99% da totalidade dos financiamen
tos da CFP, em’'1960, eram concedidos a firmas compradoras ou bene
ficiadoras de produtos rurais. As operagdes feitas diretamente com
o produtor nac atingiam 1% deste total). Depoimento de Helio Mau=
ro Lopes da Cruz compilado em documento interno da CFP (1973}).
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anos e para alguns produtos (arroz 1952, 1961, 1964 e 1965; milho
1963 e 1966; algodac 1953; amendoim 1955 e 1958} as relagbes en-
tre pre¢os minimos e pregos pagos ao: produtor apresentaram-se su
periores ou iguais & unidade. Para todos os outros anos e produ-
tos esta relagdo foi inferior & unidade, situando~se no intervalo
entre 0,50 e 0,80. Admite, inclusive, que o calculo desta regiao

& sem duvida superestimado, no'periodo 1952/66, ja que, nessa €po

ca, se descontavam certas despesas de comercializagao quando do
pagamento do pre¢o minimo. A evidéncia estatistica apresentada
por Delgado (1978) n&do permite concluir quela politica de pregos
minimos, particularmente no periodo 1962/66, tenha atuado no sen-

tido de compensar a da década anterior.

Ao que parece, as intervenc¢oes da politica no mercado
agrlcola no periodo 1962/66 (arroz, milho, feijdo e amendoim) re-
vestiram~se de carater puramente circunstancial, refletindo pos-
sivelmente preocupac¢des de curto prazo com respeito ao abasteci-

mento do mercado interno.

1.3 - Prego minimo e incerteza de mercado

Varias sdo as conseqliéncias destes conflitos na orienta
gao da politica agriqola, entre estas conseqgiliéncias cumpre desta-~
car a imprevisibilidade dos seus ruﬁos, particularmente no que
concerne & sua efetividade como instrumento para estabilizagao e
expanséo da renda e da oferta agricola, dentro do conceito de "pre

cos antecipados",

O principal propdsito de um sistema de precos antecipa-
dos & o de reduzir ou transferir para a sociedade a incerteza de
precos com que se defrontam os produtores. Quando antecipam corre
tamente os precos de mercado, os prec¢os minimos devem reduzir o]
nivel de incerteza para © produtor e para a economia como um to-
do, com conseqliente melhoria na alocagao de recursbs (Lopes, 15978).

g :
Esta melhoria se da quando ocorre uma redugdo na incer-

teza quanto ao preg¢o futuro. Por outre lado, ‘como © governo deve-
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ré& cumprir o prego garantido através de compras diretas ao produ-
tor, na hipdtese de um erro de previsio, o Snus desse erro seria
transferido para a sociedade, através dos gastos decorrentes de

compras dos produtos agricolas pelo governo (Johnson, 1947),

0s estudos que analisaram a politica de pregos minimos
sob a otica do "prego antecipado" nas décadas de 60, 70 e inicio
dos anos 80 indicam que esta politica pouco contribuiu para a re-

ducdo das incertezas de mercado,

Smith (1966) j& mostrava que na politica de pregos mini
mos praticada no Brasil, estes nao eram fixados de acordo com o
critério de prego futuro de equilibrio, ou prego antecipado (for-

ward price, na acepgio de Johnson, 1947), como antecipagéao dos

pregos a vigorarem no mercado na época de colheita.. Por conseguin

te, ndo reduziam a incerteza de preg¢os para a agricultura,

Para o periddo 1961/66, Smith (1966) acentua a falta de.
definigao clara de politica que cohferisse ao mercado maior previ
sibilidade. As decisSes eram preponderantemente ad hoé, tomadas
no decurso da colheita, e ndo coerentes com uma politica = previa-
mente definida, dificultando, aoc invés de facilitar,a formacdo de
expectativas dos agentes. O governo passava a ser uma fonte de in
certeza no mercado, Jjustamente o oposto do que se pretende com a
politica de pregos minimos, A ineficécia dos pregos minimos resul
tava da falta de informagao dos produtores ou de confianqa‘no'prg
grama, e da incerteza sobre o valor real futuro dos precos mini-
mos. Historicamente esta politica visava solucionar, no burto pra
zo, crises de abastecimento., 0s pregos minimos aproximaVam—se dos -
pregos esperados apenas quando se prenunc1ava escassez do produLo.
0O trabalho de Smith (1969) mostra que a doutrina da "Margem de Se
guranca", até 1965, continha o receio implicito de ter que com-
prar o produto agricola. Os pregos eram fixados abaixo dos pregos
antecipados de mercado, o que retirava do sistema a sua eficién-
cia, ja que a garantia de pre¢o e venda depende, diretamente, do

nivel de prego minimo vis-a-vis o prec¢o de mercado.
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Em sintese, osg incentivos de precos minimos eram alter-
nados de forma a estimular a produgao apds safras reduzidas e
frea-la apds safras abundantes, Desta forma, a politica de pregos
minimos, ao invés de promover a estabilizagido e operar como fator
anticiclico ao fendmeno da "teia de aranha", passava a agravar a

natureza ciclica da produgdo agricola.

As dificuldades constatadas por Smith (1969) para a dé-
cada de 60 e por Delgado (1978) também para os anos 60 até a mefg
de dos anos 70, na conducgdo da politica de pregos minimos, parti-
cularnente no gue diz respeito ads relagdes entre custos de produ-
¢30 e pregos minimos entre estes Ultimos e os pregos de mercado,
ﬁorém também observadas por Mollo (1983) para o final dos anos 70

e inicio dos 80,

Para o ano_de 1978, os custos de produc¢ao estimados, de
corrido o ano-safra, segundo Mollo mostraram-se sempre superiores
aos pregos minimos para o algoddo e a soja, salvo no caso do fei-
_jéo e do arroz para a safra de 1980/81, guando foram inferiores.
Mesmo nestes casos, os diferenciais foram pequenos, malgrado o in
teresse evidente de estimular, entao, a expansido destas culturas.
A relacio entre pre¢o tendéncia (eliminadas as flutuacgles atipi-
cas e sazonais) e o prego minimo, para o periodo 1970/82, mostra
para estes produtos (exceto o feijdc, em 1980) margens razoavels
para aumentos dos pre¢os minimos, guando os custos de producgdo es

tiveram acima destes precos.

As observacdes de Mo;lo {1983) devem ser encaradas com
certas reservas a partir de 1979. No caso do arroz, por exemplo,
suas contlusdes se restringem ao caso dos pregos do arroz de se-
gueiro., Para o arroz irrigado gue representa, nos ultimos ancs,
mais de 40% da oferta nacional, as conclusdes a que se chega sao
muito diversas.4 Ao se tomar os pregos de tendéncia na safra, pa-

ra o periodo 1979/83, constata-se que se situam abaixo dos pregos

‘ 4Ver Diretrizes Preliminares para Uma Politica de Abastecimen-
“ to., INPES/IPEA, novembro de 1985.
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minimos para os anos de 1980, 1982 e 1983, Quando se « consideram
pregos de tendéncia de mercado (prego médio anual para o periodo,
eliminadas as flutuagdes sazonais), verifica-se que estes pregos

se situaram abaixo dos pregos minimos em 1980 e 1982,

Ora fol justamente nestes anos de 1980 e de 1982, gquan-
do os preg¢os minimos para o arroz irrigado situaram-se ac¢ima ' dos
seus pre¢os de tendéncila de mercado, que se constatam as mailores
safras do perlodo 1979/83.

No caso do milho, observam Dias e Lopes (1983), identi-
ficam-se duas fases distintas. Entre 1979 e 1980, a despeito das
macigas lmportagdes realizadas,'os pregos minimos foram fixados
bem abaixo dos pregos domésticos. Apds trés anos seguidos de im-
portagao, o governo decidiu estimular a produgdo interna de milho
fixando preg¢os minimos significativamente acima dos pregos FOB de
exportagao, em 1981 e 1982, Dal resultou acréscimo expressivo da
oferta de milho, é partir de 1981, gerando inclusive necessidade
de aquisigdes macigas do governo no Ambito da Politica de Precos

Minimos.

1.4 - Pregos minimos e de mercado

Ora, para funcionar como seguro de pregos, 08 precos ml
nimos fixados pelo governo devem cobrir, pelo menos, os custos to
tais de produgado. Como instrumento de administracgio de oferta a-
gricola devem conter uma remuneragdo adicional, em fungdo do estl
mulo que se pretenda dar a expansac de cada cultura, ou seja, de-
vem situar-se entre o valor dos custos unitarios médios de produ-

gdo e os precgos- -de mercado de cada produto.

Por este motivo, o nivel em que foram historicamente £i
xados, em comparagao com as estimativas de custos e de pregos de
mercado da época, podem constituir, em principio, uma indicagdo’
do grau de prioridade relativa atribuida, na prética, pela politi
ca agricola, aos objetivos de administracdo da oferta ou de con-

trole de precgos,.
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A dificuldade deste tipo de analise relaciona-se com a
nic homogeneidade das séries histdricas de precos minimos, dadas
as importantes variagdes dos critérios adotados para sua fixagao,
nas Ultimas duas décadas. Tnicialmente foram fixados por produto,
depois por tipos (segundo classificagdes nacionais) para cada pro

duto especifico. Critérios diversos de regionalizacdo, também fo-

ram utilizados, segundo macrorregides geograficas, por Estado e,

mais recentemente, segundo subdivisOes microrregionais. A partir

de 1967, passaram a ser definidos liquidos de désPesas de seguro,

_impostos, etc, Atée 1980/81 eram oficialmente anunciados dois ou

trés meses antes do plantio, para vigorarem no pericdo de comer-
cializagdo que se dava quase um ano depois. Estas circunstancias
conduziam a.persistente subestimagdo das necessarias previsdes da
inflagdo a ocorrer até entdo e correspondente redugdo do seu va-
lox real,.por ocasiio de sua aplicacdo. Estas modificacdes de cri
térios citadas anteriormente, conduzem a defini¢des heterogéneas

do que se denomina de prego minimo,

Disto resultam séries nao homogéneas, ' o gue dificulta
uma anilise histdérica mais rigorosa dos niveis de precos minimos es-
tabelecidos, e sua relacdo com os custos de producgdo e com 08 pre

¢os de mercado. -

' Niao obstante, para periodos especificos e levando em
conta as limitagdes assinaladas, os autores gue pesquisaram a ma-
téria nfo encontraram resultados muito diversos, ou seja, até o ini
cio da década de 80 somente para alguns anos e produtos especificos os precos

minimos situaramse acima dos custos de producac e proximos dos de nercado.

- E de se observar, contudo, Que embora riem sempre mencio
nado pelos autores, a relaglo entre pregos minimos/precos de mer-
cado sempre se apresentaram inferiores para os produtos de expor-
tag8o do que para os produtos de mercado interno. E o caso da so-
ja e da mamona em relagdo ao arroz, feijdo, milho ‘e amendoim para

o periodo 1952/75, apresentados por Delgado” (1978).

Igualmente, a relag¢do preg¢o minimo/custo total de produ

¢do apresentada por Mollo (1983) para o periodo 1978/83,tambéem se

INPES, 88/86



20

apresenta inferior para a soja, em relagio ao milho, ao feijado, ao

arroz de sequeiro e ao algoddo em carogo.

Esta-dicotomia da politica de pregos minimos é analisa-
da, em maior profundidade, por Dias e Lopes (1983}, que atribul
um nivel de sustentagdo de pregos malor para os produtos tipicos

de mercado interno do que de mercado externo (ver a respeito pagi

na 7).

1.5 - Resposta da oferta aos pregos minimos

Um outro tipo de analise muito freqllente, no final dos
anos 60 e ao longo da década de 70, foi o estudo da resposta da

oferta aos precos minimos.

A maioria dos trabalhos realizados neste periodo {Smith,
1966 e 1969; Duran, 1977; Fox} 1978; Pastore, 1973;Sampdio, 1974;
Thompson, 1975; Vianna, 1977; Barbosa, 1977; Rosado, 1977; Ciles,
1977) nao apresenta nenhum apoio & proposicio de que os precos mi
nimos tivessem tido, até entdo; uma infludncia significativa so-

bre a produgdo das principais culturas.

Somente para culturas comercials, tipicamente matérias-—
primas industriais, com pequena incidéncia nos Indices de custo de
vida, como o amendoim e o algodio, havia evidéncia estatIstica de
que os pre¢osg antecipados influenciaram a decisdo dos agriculto-
res, Nio hd evidéncia empirica de gue tenham afetado a oferta. do

arroz, feijdo e milho,

Segundo Lopes (1978), em periodos de inflacao éguda os.
técnicos e o Governo sugeriam pregos, nos gqualis estava embutida
uma previsdo de inflag¢do para este periodo, que acreditavam ade-
rentes ao ﬁercado. A inflacado reduzia.contudosro valor real dos pre

¢os que se revelava, expost, muito defasados, sem reduzir portanto

a incerteza,

Somente a partir de 198l & que os precos minimos pre-
anunciados em agosto passaram a ser reajustados mensalmente ate
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- fevereiro, inicio da colheita, pelo valor do INPC e nas safras se

guintes, pelo valor da ORTN e em 1985 foram praticamente indexa-

dos. , .

1.6 — Imprevisibilidade .da politica de comercializagdo

As tentativas de andlise dos resultados da politica de

pregos minimos revelam, como foi dito antenomente qxn a nao ser nos u_‘L

tinos anos, s existe ev1den01a.estatlstlca de *ue o prero minimo atuou com

preco antecipafio em alguns anos isolados e para alouns rmodutas especifices.

No que se refere ao objetivo de estimulo a expansao da
oferta agricéla em especial, somente a partir de 1981, gquando os
precos preanunciados passaram a ser reajustados mensalmente, até
o0 inicio da colheita, & que existe evidéncia de uma protecido mais

efetiva e capaz de influir nas decisoOes. de plantio.

'A falta de evidéncia estatistica nao permite demonstrar
se estes 6bjétivos foram ou n2o alcangados. Como foi ressaltado.a
heterogeneidade das séries de precos minimos, resultantes das fre
glientes modificacdes de critdrios para sua fixagio, ocorridas no
periodo, dificultam esta avaliagdo. Outras evidéncias empiricas
obtidas de entrevistas com produtores feitas em agosto de 1984
{(ver nota 7} e compaﬁagaes entre prego minimo e prego de mercado
‘corroboram, contudo, a idéia de gue somente a partir de 198l es-
tes produtores comegaram a sentir a efetividade da politica de pre
¢os minimos cujos valores passaram a influir nas suas decisdes de
plantio. Excec¢do deve ser feita, contudo, as areas de fronteira a
gricola, onde os pregos minimos sempre cumpriram papel essencial,
dadas as.deficiéncias de armazenagem, transporte-e infra-estrutu-
ra de comércializag&o em geral, que fazem do sistema de garantia
de pregos minimos uma condigao indispensdvel & comercializacao nes

tas areas.
Por outro lado, as hesitagdes, modifica¢des e alteracoes

da politica de precos minimos ocorridas no periodo, em particular

nos critérios de fixacdo e nos niveis em gue .foram historicamente
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determinados estes em cada safra e na definigdo dos beneficiarios
desta politica revelam a'coexisténcia de objetivos conflitantes
entre administragdo de pregos e administragdo da oferta de produ-
tos agricolas na orientagdo da politica, sem contar a agdo de gru
pos de interesses gque influiram, em determinadcos momentos, nos

seus rumos.

Este carater erxratico da politica tornou de tal forma
aleatorios os niveis de fixagdo pelo governo dos pregos- minimos,
que somente em circunstancias muito especiais, ja mencionadas, po
de de fato esta politica assumir alguma caracteristica de prego
antecipado, capaz de reduzir as incextezas do produtor no mémento
de adotar decisdes de plantio e as dos agentes de comercializagdo
ao decidirem sobre pregos a serem adotados nas transagaes nos di-
versos niveis de comercializagdo. A incerteza quanto aos pregos
minimos a serem fixados para a proxima safra, aliada aos freqden—
tes riscos de intervengao governamental, via tabelamento de pregos
na entressafra, a nivel do atacado e do varejo, eleva gobremanei-.
ra o prémio de risco exigido pelos agentes de comercializacao pa-
ra formacao de estogues, por exemplo, ou para fixacdo das margens
de comerclalizagdo nos periodos de safra. Isto ocorre namedida em
que devem precaver-se nio sd contra os naturais riscos de mercado,
mas também contra aqueles introduzidos pela imprevisibili&ade da
politica de intervencido no mercado.

Os impactos caugados sobre o processo de comercializa-
¢do, evidenciammelhor na andlise do uso feito dos EGF e AGF, ins-
trumentos de politica que afetam mais de perto o comportamento dos
agentes de comercializacdo, .

1.7 - Financiamento 3 comexrcializagdo
O propdsito principal da politica de financiamento & co
mercializagio (AGF e EGF) & a estabilizacio ou reducio das oscila

¢Oes de pre¢os entre anos (AGF) ou ao longo do ano (EGF).

As AGF estZpassociadasa formagdo de estoques regulédores
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entre anos, para reduzir oscilagdes bruscas de precos provocadas

por variagdes aleatOrias da produtividade agricola, além do seu

carater de seguro de prego.

ﬁéo obstante, nos anos de 1982 e 1985 as AGF acabaram de-
gsempenhando " funcgdo tipica de um instrumento de estabilizacdo de

pregos dentro do ano, devido aos seguintes fatores:

v

a) redugéo do crédito para EGP e aumento dos juros des-

te empréstimo;

b) relag¢ao preg¢o minimo/prego de mercado gue se situou
em alguns momentos e para alguns produtos, nos ultimos trés anos,

acima da unidade;

¢) elevagao do custo de carregamento de estoques, gue a
tingiu valor igual & varisgdo das ORIN rais juros de 1% o més,comportando

evolwﬁk)smwmidra expectativa de acréscimo de pregos dos produtos

agricolas;

d) o aumento, nos meses de abril, maio e junho de 1985,

do valor da ORTN acima do Indice Geral de Precgos;

e} as expectativas de vendas subsidiadas de estoques do

governo'na entressafra,

Todos estes fatores contribuilram para que os agentes pri
vados preferissem, nestas circunstancias, transformar seus EGF-COV
em AGF, tornando © Governo o principal responsavel pela manutengao

e carregamento dos estogues no periodo.safra-entressafra.

o EGF, além de himedirem a excessiva reducdo dos pregos ao
produtor, no periodo de safra, pela concentragdao da oferta anual
em poucos neses, dever. éstimular, através de estogques privades, o
transporte do produto no tempo, .retirando-o do mercado durante a

safra e devolvendo-o ao mercado, na entressafra,
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Aquela primeira func¢fio do ECF visa a evitar a transferén’
cila de renda gue pode resultar da falta de liquidez do produtor,
no periodo de célheita, quando seu poder de barganha se ' encontra
enfragquecido frente aos agentes de comercializagao ou de benefi-
ciamento, via reducdo de pregos, e que se agrava na medida em que,
nesta mesma ocasido, vencem créditos de custeio contraidos anteri
ormente. Neste caso & mails importante a distingdo de guem & 0o ba-
neficiario do EGF, se o produtor, sua cooperativa ou associagao de
produtores, ou, se o agente comercial, o beneficiador ou industri

al que a adquire.

Ora, hd indicagdés de que esta consideracdo foi mais im
portante no passado do gue o é nos dias atuals, sobretudo na regi
do Centro-Sul, embora seja ainda importante nas regides onde 0s
produtores estejam menos organizados como na reglido Nordeste, sen
do por isso menor seu poder de barganha. Para produtos como o ar—
roz no Rio Grande do Sul e a soja no Parana,deéde que haja sufici
entes recursosde EGF durante a safra para manter a liquidei no pro
cesso de comercializagdo, nao constitul preocupagdo maior qual o
agente que contrai ¢ EGF. Ao contrario, no casc do Nordegte, por
exemplo, a questdao de saber qual a natureza do agente que tem acesg
so aos créditos de EGF & mais importante, pois o acesso a esta 1i
nha de crédito pode constituir fator de barganha na determinaqﬁo-

dos pregos ao produtor, nos- periodos de safra.

E pois curioso constatar que a participagdo de néo pro-
dutores nos créditos de EGF concedides é justamente maior no Nor-
deste do que na regido Centro-Sul. Segundo Oliveira et alii (1977)
a'participacéo'dos'ihtermediérios nos EGF, no periodo 1967/75, os
cilou entre 40 e 48%, na regido Centro-Sul e entre 61 e 91% no Nor

“«

te-Nordeste. : .

Fox (1977) encontra para a regido Nordeste retorno po-
tencial elevado.a estocagem na safra, pafé venda na entressafra,’
de alguns produtos importantes para o abastecimento interno(casos
de arroz no Maranhdo, milho e feijao no Ceard). Constata, entre-
tanto, que os Indices de participa¢do no programa eram irrisdrios,
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e atribui esta reduzida participacdo a existéncia de fatores impe

ditivos e restric¢des externas ao acesso-dos produtores ao programa.

De fato, o produtor de subsisténcia e o pequeno produ-
tor tém pouco acesso ao EGF, instrumento de crédito sofisticado
que envolve risco financeiro, e que sb se presta a produgdes co-

mexciais, com ganhos proporcionais a escala de produgao.

Segundo Mollo (1983), a deficiéncia de liguidez com que
se defrontam estes produtores e a falta de acesso ao crédito for-
mal os colocam, via de regra, a mercé de intermediarios, gque lhes
adiantam recursos para a colheita, sob a condicdao de que a produ-
¢ao- lhes seja vendida, diminuindo a possibilidade de o produtor a

proveitar os periocdos de precos favoraveis de mercado.

Liebhardt (1982) fundamenta com dados estatisticos a ob
servacgao de que o tamanho do produtor, seu nivel.déassociativismo
e o grau de transformacdo a gue o produto agricola & submetido sdo
os principéis determinantes da distribuig¢dao dos EGF por mutuario,

-segqundo. o produto operado. Assim, produc¢des caracterizadas pela

predominéncia de pequenos produtores e/ou que recebem algum bene-
ficiamento ou industrializacdo posterior apresentém uma maior par
ticipacdo nos EGF de beneficiadores e industriais que aqueles pro
dutos consumidos in natura, caracteristicos de predutores de maior
porte ou com organizagdes cooperativas fortes., Essas combinagdes
explicam a menor participadﬁa de alguns produtos e de seus produ-

tores nos preogramas de EBEGY,

Em sintese, €& exatamente para os produtos e regides onde
o EGF deveria ser concedido ao produtor paraAampliar seu poder de
barganha, frente aos agentes de comercializagao e beneficiamenﬁé?
de modo a evitar as pressdOes descendentes de pregos que reduzem a
renda do produtor e o estimulo a ampliacao da produgdao, provocan-
do maiores oscilacbes de pregos safra-entressafra onde o acesso

dos produtores ao EGF & menor. Vale dizer, gue neste caso o EGF
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nao vem sendo um instrumento de redugdo das oscilagdes de pre

cos.

Estas conseqﬂéncias parecem ter sido constatadas pelos
proprios responsadveis pela politica de pregos minimos e de crédi-
to a comercializac8o. Tanto & assim que a partir de 1977 surgiu o
Pré-EGF para apoiar os pequenos produtores de baixa renda no pro-
cesso de comercializagdo, a partir de experiéncias 'bem-sucedidas
realizadas em 1975 e 1976. Neste Gltimo ano os recursos. de Pré-
EGF representaram, contudo, apenas 1,6% do vaior destes emprésti-
mos, © que demonstra a caracteristica ainda nitidamente incipien-
te e marginal deste programa. .

1.8 - Financiamento a comercializagdo e diferen¢as no compor-

tamento dos agentes

No que se refefe a4 segunda funcdo do EGF, qgual seja, a
de operar como instrumento que pretende dar liguidez a iniciativa,
privada, de forma que esta transporte o produto no tempo,c:que se
espera € que este mecanismo reduza a oferta ou émplie a demanda
no periocdo de safra, de forma a viabilizar, a cada momento, uma
salda de produto de acordo com a demanda. Com isto espera-se, fi-
nalmente, reduzir as flutuagdes sazonais de preéos ao lonéo do
ano, .,
Cabe aqui fazer referéncia ao trabalho sobre a comefcig
lizagao com o subsistema da Cadeia Alimentar onde se apresenta a
critica de Schejtman que enfatiza que ao ni3o se reconhecer o cara
ter intersetorial do sistema alimentar na conducio da politica a- -
gricola, cria~se a tendéncia de considerar os setores como compos
tos por agentes homogéneos, ou que sd diferem em escala de produ-
¢do e nao em "logica de manipulagao'.

Entre as conseqtiéncias negativas desta 1neficmencla do EGF em
termos deste objetivo, ver o item 1.9

6Ver Primeiro Relatdrio de Andamento de Pesquisa "Comer01aliza
¢oes de Produtos Agricolas: Avallacoes e Sugestoes de Politica",
INPES/IPEA, .
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Na politica de concessao de EGF com o objetivo de dar 1i

‘quidez & iniciativa privada para o transporte do produto no tempo

e reducao das oscilagOes sazonais de precos ao longo do ano, ha
claras indicag¢oes de que difereng¢as fundamentais na "logica de ma
nipulacdo"” dos agentes econdmicos nao vém sendo levadas em conta
no uso do instrumento, conduzindo a resultados diversos dos espe-

rados.

Esta diversidade no comportamento dos agentes ao estimu
lo esperado via concessdo EGF € percebida e analisada por Mollo
(1983) para o produtor, o beneficiadoxr e o especulador. Outras di

ferencas relacionadas com o nivel de aversio ao risco de agentes

. econdmicos diversos podem ser indiretamente inferidas a partir de

analise feita por Lopes (1983} da sazonalidade de pre¢os para di-
Versos brodutos agricolas e Estados produtores e da rentabilidade

potencial .da atividade de estocagen.

Segundo Mollo (1983) apenas os especuladores, 0s produ-

tores e suas cooperativas, na medida de sua ligquidez, agem no sen

tido do comportamento desejado do tomadorf'qual seja, o de ampliar
a demanda de EGI quando a safra & grandé e reduzi-la, guando cur-
ta, porQue maior & o volume de produto a ser transportado no pri-
meiro, do que no segundo caso. O comportamento inverso significa-
ria deixar aos produtores e ao governo a funcao de transporte no
tempo, com Snus para os primeiros que contam com menor liquidez e
capacidade de armazenagem e para o governo, que fornece recursos
subsidiados & inieiativa privada para substitui-lo nesta tarefa.

Ao construir um Indice agregado de tomada de EGF por texr
ceiros, (industriaig e exportadores) e compara~lo comum indice de
safras e com um indice de tomada de BGF pelo conjunto dos benefi-
ciérios,.Mollo {(1983) constata um crescimento malor de tomada de
EGF por‘terceiros, Justamente em anos de safra curta. Argumenta
que o processador de matérias-primas, ao contrario dos produtores
e especuladores, ndo adiam a venda atraves do EGF, mas antecipam
a'compra, estocando para garantir fornecimento‘estévelckamatéria—

prima que atenda as necessidades operacionais da empresa. Ora, se
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a safra é grande, os pregos esperados sdo baixos e o industrial’
nio estoca além do tecnicamente necessirio. Se & curta, estoca com
ou sem EGF e, se conta com este Gltimo, usa-o para reduzir custos
via capitalizagdo do valor do empréstimo e da diferenga entre a
taxa média de juros do mercado e a taxa de juros subsidiados do
LBGF.,

Observa que este desenvolvimento & o inverso do EGF pa
ra produtores, que procuram mais o EGF em épocas de safra g;ande,
quando & preciso segurar a mercadoria na sua salda para evitar o
aviltamento dos pregos. Se estes sdo os anos em que o poder de bax
ganha do produtor deve serdmpliado, sdo justamente aqueles em que
a industria tende a formar os estoques menoreg, estritamente ne-

cessarios a sua operacao. ;

Considera, assim, que o subsidio contido no EGF nao
garante a inversdo do comportamento da indGstria, J& que & possi~
vel usar este empréstimo apenas para estoques minimos e, com re~
cursos proprios, que na falta de EGF seriam utilizados para este
fim, aplicar no mercado financeiro ou usa-los em qualquer outra a
plicacdo mais rentavel. Adianta que isso deve ter sido mais £fre-
gqlilente nos tultimos anos, quando além da elevada remuneracao obti-
da no mercado financeiro, contava se com a certeza de que O0s pre- -
¢os na entressafra nao subiriam exageradamente, em fungao dos cog

troles governamentais.

Conclui que ¢ comportamento da indistria nao a torna o
agente ideal para transporte do produto no tempo, ou seja, o efei
to estabilizador de pregos dentro do ano, que a demanda da indas-
tria por EGF exerce; em anos de safra curta, a seu ver, nao justi
fica a utilizacdo do instrumento por tais beneficidrios. )

Outra importante consideracgao nSo apresentada por Mollo
‘mas que decorre. logicamente das expectativas dos agentes econdmi~--
cos e que foram confirmadas através de eptreyisfas<xxnindustr;§i§
beneficiadores de soja de Sdo Paulc e frigorificos do Ric Grande

do Sul, diz respeito d incorporagado dentro das expectativas . . dg;
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indGstria do comportamento do préprio governo na condugao de sua

_polifica agricola.

E tdo evidente e permahente a preocupacao da politica go
vernamental de garantir, inclusive mediante. contingenciamento, ©
suprimento de produtos no mercado interno - em particular da car-
_ne bovina e da soja e seus  derivados (estes Ultimos importantesna
ragéo animal), e de outros produtos que incidem fortemente sobhre
a ponderacio do indice de custo de vida - que tal atitude j&  se
incoxrporou na‘éxpectativa da indGstria. O industrial sabe, por es
te motivo, gue se nao formar e mantiver estoques, o produto val

permanecer no mercado interno, e sera fatalmente estocado pelos

produtores ou pelo proéprio governo.

Isto lhes da ampla garantia de disponibilidade do produ
to. Quahto 4 varidvel prego, a sua alta incidéncia nos Indices de
custo de vida, aliada a politica de intervengdo governamental pa-
ra controle de precos, constituem garantia suficiente de que 0s

precos ndo subirio exageradamente na entressafra.

_ Emlpesquisa de campo realizada em agosto de 1984, tanto noRio
Grande do Sul como em Sao Paulo foram entrevistados produtores,
processadores e intermedidrios na comercializacg¢ao de arroz, mllho,
soja, tomate, e carne bovina, Tais entrevistas . :.: tinham o propo
sito de complementar os conhecimentos sobre © processo de comerci
alizagio e formagao de pre¢os destes produtos obtidos através do
levantamento bibliografico.

Em particular foram realizadas entrevistas com os diretores
da Federacgdo das Cooperativas de Trigo e Soja do Rio Grande do Sul
(FECOTRIGO) Com o Diretor Comercial da GRANOLEO - Comércio e In
distria de Sementes Oledgionosas e Derivados, importante produtor
de Oleo bruto e farelo de soja para o mercado externo, em Porto
Alegre. Com Diretores do PFrigorifico Extremo Sul, um dos poucos
frlgorlflcos da regido de Pelotas que apresentavam;zuz época, ni-
vels razoaveis de rentabilidade e cdontatos com médios e grandes
produtores de soja da regifo de Pelotas. Com Jamil Joubran, maior
investidor da Bolsa de Mercadorias de S3o Paulo em boi gordo e
grande pecuarista,com fazendas em Sdo Paulo e Estados da regido

Centro-Oeste,
Ao longo destas entrev1stas ficou patente a importdncia atri-

buida por estes agentes ao comportamento do goyerno na condugao

da- polJtlca agricola e sua inZfluéncia na formacdo de exnectativas
da industria.
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0 simples aniincio pelo governo, durante o periodo de sa
fra, da possibi;idade ou intengdo de vir a liberar exportagdes e
das perspectivas favordveis de mercado internacional estimulario
melhor que qualquer crédito subsidiado, a formacao de estoques pe
la inddstria, Obviamente, o antncioc pelo governo, ho sentido de

liberar importac¢des, age no sentido contrario.

As diferengas no grau de aversdo ao risco constituem ou
tro importante fator a influenciar o comportamento dos agentes e-
conomicos, em particular daqﬁeles gue atuam na formagdo e manuten
gac de estoques de produtos agricolas. Ao nao considerar estas di
ferengas, a politica de concessio de EGF pode conduzir a resulta-
dos opostos aos desejados, e nao atingir os objetivos esperados

de redu¢do nas oscilagdes de pregos safra-entressafra.

Lopes {1983) compara ex-post a rentabilidade potencial
da atividade de estocagem de forma sistemdtica em todos os anos
do periodo 1966 a 1981, nos pfincipais Estados produtores para o
arroz, milho e soja, com a de um ativo financeiro alternativo, no
caso as ORTN,., Este exercicio foi feito para o periodo que vai da
colheita ao primeiro pico de pregos da entressafra (por exemplo,
de abril a outubro); e o segundo, da safra até o més que precede
a entrada da nova safra, na hipdtese de antecipagfo em outubro -
j4 conhecidas as intengdes de plantio e a evolucio do clima ~ de
canhos Pprospectivos melhores em dezembro e janeiro, |

Verifica que, em termos de médias dos Estados considera
des, o rendimento da estocagem superou o rendimento das ORTN para
o'arroz em 11 pontos percentuais, para o periodo abril/outubro, e
em 16 pontos percentuais, para o pericdo abril/janeiro em média,
por ano. No caso do milho, o rendimento da estocagem superou‘ o
rendimento das ORTN em 10 pontos percentuais, para o periodo ju-
nho/janeirc em média por ano, nos Gltimos 16 anos. Para a soja es
‘tes percentuais- foram, para o primeiro periodo, de 12,30. . pontos’
percentuais no Parana e de 5,26 pontog no Rio Grande do Sul.
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. A parte consideracgtes de que © rendimento elevado, veri
ficadé apehas em termos médios atribui o mesmo pesc, na média fi-
nal, aos anos cujo rendimento da estocagem teve sinal negativo ou
positivo, o fato das diferengas de rendimentos perdurarem entre
Estados e produtos para a atividade de estocagem sem que se am-
plie esta ativiaade a ponto de reduzir a sazonalidade de precgos e
- equalizar a sua rentabilidade potencial, pode ser atribuida a con

sideragdes de ligquidez e de risco.

Ora, & notavel observar que, no caso do ﬁilho, & justa-
mente no Estado de Sdo Paulo onde se observa a rentabilidade rela
tiva mais alta, ocorrendo simultaneamente com o coeficiente de va
riacio mais baixo, o qual‘reflete 0 risco medido pela variacgao dos
pregos anuais em torno da media adotada para a estimativa da ren-
tabilidade. £ pois no Estado de S3o Paulo, onde a variagio sazo-
nal do prego do milho é maior, gque a atividade de formacao e manu
tgncéo de estoques € comparativamente menor que nos outros Esta-
dos produtores onde se observa maior rentabilidade potencial da
atividade, com menor risco. E dificil admitir éue haja, no caso,
dificuldades de .liquidez para este tipo de atividade em Sao Pau-
lo. Pode se aventar a hipétése de que a aversdo ao risco para oOs
agentes que operam com estoques de milho nesse Estado seria mailor
do que para aqueles dos outros Estados produtores,'incluindo Para

‘na, Goias, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Santa Catarina.

A rentabilidade relativa da estocagem de milho no Esta-
do de Sao Paulo atinge 30 pontos percentuals acima da rentabilida
de das ORTN ﬁais juros de 6% ao ano. Isto quer dizer que, dada a
aversdo ao risco destes agentes, o préemio de risco exigido  para
ampliar suas ativ?dades é superiqr, ou pelo menos igual, a este
valor. '

Ora, a relativa aversao ou neutralidade ao risco parece

estar ligada, de certa forma, a alternativas de investimento e a
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rentabilidade certeza equivalénte8 de outras atividades, abertas

aos diferentes agentes. que operam em mercados diversos.

E mais razoavel admitir maior neutralidade ac risco da

atividade de estocagem para as cooperativas, associagdes de produ

tores e para 0s proprios produtores do Rio Grande do Sul e de Goi

as, por estarem ligados a produgio, do que para os comerciantes e
especuladores que operam com estogues no Estado de SZo Paulo,

Outras importantes'consideragaes devem ser feitas a res
peito da recente tendéncia & crescente partlclpagao do Governo no
transporte dos estoques de produtos agricolas tipicos de mercado
interno (arroz, feijdo e milho) no pericdo safra-entressafra, Di-
versos estudos como o de Oliveira (198l) e Vasconcelos (1983) en-
fatizam a taxag¢8o implicita que tem incidido mais fortemente so-
bre os produtos de mercado .interno. (arroz, fe;jéo, milho). Em al-
guns casos esta taxagao indireta {(quotas, contingenciamentos, ta-
belamentos, sobrevalorizacdo bambial, etc.), tem sido superior is
taxagdes diretas (ICM, PIS, IAPAS, etc.), como fol o caso para o
feijao e o milho, no periodo 1977/83, o que, tem elevado fortemen
te o risco de pregos para estes produtos, conduzindo ao desinte-
resse no transporte destes produtos, no tempo pelo setor pri-
vado. -

No caso dos produtos tipicos de exportacgdo podemse. ci-
tar pelo menos um caso em que a politica de pregos minimos, desar
ticulada da politica de concessao de EGF e do .conhecimento da in-
f;a—estrutura de armazenagem em areas novas € nao tradicionais de
produgao, conduziram a4 entrega de estoques privados ao  Governo.

8 . . ; :

Os conceitos de prego certeza-equivalente e da renda certeza-~
equivalente decorrem do significado do termo risco. Aplicando os
mesmos principios da economia do bem-estar sobre as preferéncias

do consumidor entre bens, a partir de uma funcao de utilidade or-

dinal. A diferenca entre a renda média ou prego médio e a - renda
ou precomcerteza~equlvalente &, as vezes referida como "prémio de
risco” ou "custo de risco".
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Foi o caso da soja, na safra de 1985, quando produtores de 4areas

" de produgdo ndo-tradicionais dos Estados Centrais de Goids e Mato

Grosso, diante de uma redugao dos pregos internacionais, preferi-
ram entregar, a precos minimos, a sua produgao ao Governo Federal
na medida em qgue os custos financeiros de manutencdo de estogques,
a propria indisponibilidade de EGF para manté-los. ou,ainda,defi-

ciéncias na.infra-estrutura de armazenagem nestas areas novas, de

monstraram ser obstdculos de alto risco para estes produtores.

l.9lm Assimetria nas oscilacgdes de precos

Como se obsexrvou anterlormente, a imprevisibilidade da
pOlltha de precgos minimos, o comportamento diferenciado e as di-
ferengas na aversido ao risco dos agentes econdmicos, ndo levados
em conta na politica de concessao de EGF, sido fatores que reduzem

as possibilidades de diminuir as variagOes sazonais de precgos.

Por outro lado,a inexisténcia de regras prefixadas e
preanunciadas de acionamento dos controles governamentais, criam
incertezas adicionais que elevam os custo$ das atividades de arma
zenagen, ja onerada pela deficiéncia de infra-estrutura e pelos
custos  financeiros crescentes, o que também pouco contribui para
a reducao daé oscilagOes de pregos observadas nos periodos safra-

entressafra.

A forte sazonalidade dos precos dos produtos agricolas
de mercado interno, além de desestimular a oferta agricola, tem
ainda efeitos inflacionarios. De fato, como observa Dias et alii
(1983f, no caso brasileiro, um choque de oferta agricola ndo se
esgota com a recuperacgdo da produgéo,'uma vez que o sistema de in
dexag¢ao generalizada opera no sentido de jdgar o patamar de infla
¢ao para cima, quando do evento de um chogue em algum preco impor

tante do sistema, como alimentos.

Este mesmo raciocinio pode ser aplicado a sazonalidade

dos precos agricolas. A oscilacao dos precos dos produtos agrico-
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las no periodo da safra a entressafra incorpora-se aos indices in
flacionarios e éstende-se, via sistema de indexagdo gengralizada,
aos demais pre¢os da economia. Esta circunstancia se agrava pela
tendéncia observavel de assimetria nas flutuagdes de pregos: uﬁa
elevacdo de pregos, a nivel do atacado, por exemplo, se transmite
aos prec¢os de varejo pelo menos na propor¢ac da incidéncia deste
prego na estrutura de custos dos varejistas. Isto ocorre apds um
hiato de tempo igual ac giro comercial, isto €, o tempo médio de
estocagem do produto neste nivel de comercializagao, obedecendo
aocs critérios de reposigdo do produto pelo sistema varejista. Nu-
ma conjuntura fortemente ipflaciohéria, a gueda real de pregos,
a nivel do atacado, no pericdo de safra por exemplo, ndo se trang
mite na mesma pProporgaoc aos preéos de varejo. £ que os demais i-
tens da estrutura de custos do sistema varejista, decorrido o pe-
riodo correspondente a seu giro comercial, se acham majorados pe-

la elevag¢ido geral dos pregos.

Em outras palavras, a elevagdo sazonal dos pregos dos
produtos agricolas se transmite, em maior proporgdoc, ao consumi-
dor final, através dos mecanismos de formagé? de pregos ao longo
dos canais de comercializacao, do que a queda sazonal dos precos

destes produtos.

Assim, no caso brasileiro, had pelo menos dois mecanis-
mos (indexagao e transmissio de pregos ao longo dos canais de co-
mercializagao) que atuam no sentido de amplificar, assimetricamen
te para cima, as flutuagdes sazonais de precgos.

Teixeira, Brandt et alii (1985), ao examinarem a elas~
ticidade de transmissao de pregos do atacado para o varejo, do
arroz, farinha de mandioca e feijao, no Estado de Sao Paulo, en-
contram resultados que levam a rejeicdo da hipdtese de simetria,
na relagdo de precos. Segundo os autores, a rejeigao da hipdte-

se de simetria-constitul evidéncia de que os varejistas de ar -

roz, farinha de mandioca e feijao, transferem aos consumidoresocs
aumentos de preg¢os, mas nao lhes transferem as redugaes de pre-
gos, "de modo que outros custos de comercializagao, como os. de

mao=de-obra, possam ser absorvidos”.
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Acrescentam que estes resultados sdo coerentes com as
observagbes de Heien (1980), em estudo do mercado varejista de
produtos agricolas dos Estados Unidos. Embora os dados destes au-
tores se restrinjam aos- produtos citados, e para o Estado de Séé
Paulo, os resultados de seu estudo apoiam a hipotese mantida por
Sayad (1981) de que os varejistas de produtos alimenticios trans-
fetem de modo dlferente, acréscimos e decre501mos nos preg¢os de

compra desses produtos.

1.10 - Algumas alternativas de politica para estimulo "a am-

pliagdo da oferta agricola, estabilizacdo da renda e

pregos

-

A maior parte dos estudos recentes a respeito, trazem
eviddncias de perda de dinamismo da agricultura brasileira no pe-~
riodo 1977 a 1983, qgue se traduz por uma redug¢do na area colhida
de grdos guande considerados agregadamente. Apenas para a cana-
deuacﬁcar( devido aos estimulos do programa do alcool, ocorre o}

fendmeno inverso.

Malgrado os efeitos, climaticos adversos acontecidos si-
multaneamente no periodo, nos anos de 1977, 1978 e 1983, Dias e
Barros atribuem estes choques de oferta a evolugao da conjuntura

internacional e doméstica.

A elevagdo da taxa de juros, a valorizacao do ddélar e o
recuo nas cotagbes externas dos prinbipais produtos agricolas, con
seqiidncias do segundo choque do petrdleo e das mudangas na politi
ca mohetaria americana, reduzem substancialmente os termos exter-

nos de troca do pals.

As medidas de ajustamento da economia brasileira adota-
das internamente implicaram a recessio de 1978 e apbs 1981 e o)

‘controle do crédito rural.

0 resultado combinado destas restricdes internas e ex-

ternas foli uma importante contragdo nos termos de troca da agri-

o -
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cultura que veio reduzir a rentabilidade e a liquidez do setorpro

vocando os mencionados chogques de oferta.

Aos choques de oferta correspondem pressdes de 'preqos
no sistema econdmico nos anos de escassez e nos anos de recupera-
gdo os pregos agricolas evoluem abaixo do nivel geral. Como ja
mencionado antériormente, apés"um chogque de oférta, a recuperagao
da produgdo nac & suficiente para reduzir a inflaclo, dado o sis-
tema de indexagdo generalizada da economia brasileira, que joga a
inflagao para um patamar superior. ' '

Com base nesta analise Dias e Barros (1983) sugerem uma
nova politica agricola baseada em trés pontos:

- politica comercial que garanta uma relacgao de trocas
mais estavel e favoradvel ao setor agricola; .

- um sistema de crédito rural. .com menor énfase no
custeio, mailor disponibilidade de crédito de comercializacgdo e

prioridade para recursos de investimento de médio e longo prazos;

- revisdo da politica fiscal, com redugdo de impostos
indiretos e maior incidéncia dos diretos e eventual ° eliminacgdo

dos incentivos fiscais. .

Além destes topicos Dias e Barros (l983)lméncionam as
dreas de pesquisa e ‘extensido e de ocupacao da fronteira, onde a
continuidade dos esforgos governamentais & fundamental tanto nas
novas areas (como cerrado) como para certos produtos e na substi-
tuigao de energia na agricultura. Nao omitem, tampouco, a necessi
dade de estudos para discussao de uma politica fundiaria e de in-
vestimentos na infra-estrutura para incorporacdo de terrasna fron
teira, dada a forte inter-relagdao entre inovagodes tecnoldgicas,
estrutura de posse das terras e emprego rural, a ser equacionada
para complementar a politica de desenvolvimento do setor,
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Rezende (1985) sugere que ao desaparecimento do subsi-
_dio ao crédito rural, imposto pelas restric¢des monetarias recen-
tes, deve cqrrespdnder algum tipo de compensacao que substitua o
papel que este crédito subsidiado vinha desempenhando como redu-
tor de risco da atividade agricola. Considera, contudo, gque uma
elevacio da rentabilidade agricola mediante aumento de pregos §&,
na atual conjuntura, invidvel (dadas as elevag¢bes dos pregos rela

tivos dos produtos agricolas ocorridas no biénio 1983-84).

-Por .outro lado, gquestiona a idéia de que a adogao deuma
politica liberal ortodoxa de comércio internacional defendida por
alguns autores possa levar a uma melhoria na relacao de trocas da

agricultura.

-

_ Os cuidados tomados por Dias e iopes (1984), que levam
en considgracéo os custos de transporte do exterior até os cen-
tros de consumo ho Brasil, permitem concluir que os pregos domés-
ticos de milﬁo, arroz e algodao, para o periodo 1979/83 tém esta-
do acima dos preg¢os FOB de exportacao (com base nos pregos inter-

nacionais vigentes) ainda que abaixo dos prégos CIF de importacgao.

Observa Rezende (1985) que mesmo ndo sendo “"protegidos®,
esses produtos - como indicado pelas relagdes entre seus custos
de prodpgéo e os precos FOB -~ té&m baixa competitividade no merca-
do internacional e por isso nado acredita que uma liberalizacdo do
comércio exterior traga gualquer estimule de pregos para eles.
Considera que outras razées, ligadas a condig¢bes comparativas e/
ou ao nivel tecnoldgico, explicam a presenca ou ndo de um produto
na pauta de exportacdo, melhor do que meras "barreiras de comér-—

cio".

Em itens anteriores deste trabalho sugerimos outras me-
didas que acreditamos capazes de reduzir as flutuagoes sazonais
de precos. Uma delas, preconizada pela maioria dos autores cita-

dos, qual seja, © estabelecimento pelo governo de regras preanun-—

ciadas de intervencio nos prec¢os agricolas a serem sempre rigoro-

samente cumpridas para reduzir o risco institucional que afeta as

-
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expectativas dos agentes economicos e reduz a atividade de esto-~
cagem no periodo safra~entressafra. A outra relaciona-se a Erefe

réncia ou prioridade a ser voncedida na liberacdo dos créditosde

EGF a agentes que tém demonstrado menor aversac ao risco na ati-

vidade de estocagem.

1.11 - A oferta e a produtividade de algumas culturas e seus

efeitos sobre a rentabilidade agricola

Hi, entretanto, algumas outras guestoes essenclais
gue merecem ser mais amplamente discutidas por sexrem fundamen -
tais para elevagao da rentabilidade agricola, em particular dos
produtos de abastecimento interno, e para ampliagao da - oferta
destes mesmos produtos ]enfre os quais destaca-se a da produtivi

dade fisica de algumas destas culturas|.

Barros (1983) mostra que, na realidade, os  produtos
mais tradicionais de ébaétecimento interno (arroz, feijdo e man=- .
dioca) ostentam regressces na produtividade média a nivel nacio-
nal, com implicagdes ndc despreziveis na questao do abastecimen-
to doméstico, E preciso ressaltar que esta regressao ocorre  na
produtividade média, a nlvel nacional, contrariamente ao que ocor
re, por exempla, com o arroz no Rio Grande do Sul, onde os ni-
veis de produtividade sao mais elevados e crescentes. Esta ques+—

tdo serad retomada mais adiante.

A produtividade destas culturas continuava crescente
em S3o0 Paulo, mas nao o suficiente, apesar do peso ‘da sua produ-
cao no mercado nacional, para elevar os niveis gerais de produti -
vidade no pals como um todo. Outras excecdes sdo a avicultura e
a horticultura que apresentavam, entdo, produtividades crescen -

tes.,

No caso dos produtos exportdveis, ndo sd a produtivi-
dade como a propria produgaoc vinha crescendo até 1976 ,quando eram
mais fortes os estimulos da politica governamental a lntenSLflca

cio do uso de insumos modernos e quando se verificaram importan—
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tes desenvolvimentos na pesquisa tecnoldgica e na adogao de no
vas variedades mais produtivas para as culturas de exportacdo,sen’

do mais notdric o caso da soja.

Ora, a elevagao da produtividade das culturas de expor-
tagao e de algumas culturas deé mercado interno, em algumas regi-
6es'db pais {caso do arroz no Rio Grande do Sul, da avicultura e
horticultura nos Estados da fegiéo Sul e Sudeste) ocorridas sobre
tudo até 1976, estiveram associadas ndc sO a esforgos de pesquisa
e extensdo rural, a facilidade de créaito para investimento, em
particulér para o uso e adogdo de insumos modernos. O interesse
dos produtores em adotar estas novas tecnologias, com vistas a e-
levacao da produtividade &, na verdade; fun¢do da relacao existen
te entre renda liguida do produtor, nlvels de produtividade eelas
ticidade da demanda do produto agrlcola considerado e, obviamen-

te, da natureza da sua funcdo de producdo.

0s produtos tipicos de abastecimento interno, na sua

maioria com elasticidade-renda da demanda inferior a unidade nao

.estimulam seus produtores a adotar tecnologias mais avangadas,

capazes de elevar sua produtividade.

"para os produtos tipicos de exportacdo, os  produtores
elevam sua renda liquida, ao adotarem tecnologias mals avancadas,
sempre gue contarem com demanda elastica no comércio internacio-

nal.

No caso do arroz no Rio Grande do Sul, cujas caracteris
ticas de qualidade de produto .o diferenciam, tornando sua demanda
mais elastlca, e para avicultura e horticultura onde é elastica a

demanda, ocorre o mesmo fendmeno descrito para os exportaveis.

Uma politica de estoques reguladores bem conduzida, que
amplie as compras governamentais quando Os pregos de determinado
produto -estdo baixos, préximos do limite inferior dos "pregos de
referéncia" adotados para a politica comercial e impecga essas

aquisigdes na situacdo inversa, pode contribuir para inclinar a
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curva de demanda agregada deste produto, elevando sua elasticida-
de.

Este &€ um exemplo de como medidas de politica agricola
de curtoc prazo (como a de estoques regquladcores) podem e devem ser
articuladas com medidas de médio e longo prazos (como de pesquisa

e extensido) para conduzir a resultados mais eficientes.

Uma outra alternativa ndo discutida diz respeito & poll
tica salarial. As observa¢des de Rezende (1985) de que o aumento
da rentabilidade do setor adgricola via aumento de pregos dos pro-
dutos agricolas, tendo em vista os aumentos de seus pregos relati
vos no biénio 1983-84, & inviavel, pressupde logicamente, a manu-
tengdo da politica salarial vigente. Ao contrario, uma nova poli-
tica salarial que restabelega o poder de compra das parcelas da
populagdo que consomem maior parte . da sua renda com produtos ali-~
mentares & compativel com elevacoes de precos de alguns produtos
agricolas tipicos de abastecimento interno. ImpSe-se uma andliseé
aprofundada dos efeitos de uma nova politica salarial e de seu im
pacto sobre os pregos dos produtos agricolas de abastecimento in-
terno, mas esta ndo pode vir dissociada da anédlise da resposta da
oferta agricola a estimulos de precos que leve em consideragldo os
mecanismos de formagao de-pregos e de transmissdo ou sinalizacgdo

destes ao longo dos canais de comercializagao.

2 - COMPORTAMENTO DOS PRECOS DOMESTICOS DE IMPORTACAO E DE EXPOR~
TACAC NOVAS SUCESTOES DE POLITICA

Dias ‘e Lopes {1983) apresentam informacdes adicionais
acerca de outros fatores que nortearam & politica de pregos mini
mos para o periodo mais recente (1979/83). Introduzem, na avélig
¢80 da politica agricola, as varidveis de comércio exterior e a
analise da formagdo dos precos domésticos no atacado e varejo, em

sua articulagao. com os border prices internacionails para o algo~’

ddao, o arroz, o milho e a soja.

Observam estes autores, dque para os produtos d& mercado in-
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terno (milho e arroz), existe uma sustentacgao mais efetiva, ameni
zando og movimentos bruscos de mercado sobre o setor., Para os de
exportacgdo (algoddo e soja) o nivel de sustentacdo & menor, de for
ma gue o setor produtivo tem arcado com o onug do ajustamento de-
corrente das oscilagdes do mercado externo. Isto &, as  relagdes
entre os pregos FOB e os precos minimos no periodo sdo proximos e
_at® mesmo inferiores a unidade} no caso do arroz e milho e signi-

ficativamente superiores a unidade para algodido e soja.

. A interpretacido dos autores é de éue, para os produtos
de mercado interno, a evolugdo dos pregos tanto na safra como na
entressafra,_seria determinada por fatores ligados ao tamanho da
produ¢do nacional. Por esta razdo a politica tenderia a exercer
uma susten;acéo mais efetiva, transferindo para outros setores da

economia o Onus dos ajustamentos de prec¢os no mercado interno.

A mesma relacado se observa entre os precgos OB corren-
tes e os pregos minimos. Isto resultaria de uma politica compensa
téria do Governo. Se,por. um lado,controla os movimentos ascenden-
tes dé preg¢os, por outro, exerce uma sustentacao efetiva dos pre-

gos, impedindo a internalizacdo de quedas acentuadas de mercado.

Uma ocutra possivel explicagido gque se pode admitir para
esta politica @ gque, no caso dos pfodutos tipicos de mercado in-~
‘terno, em particular do milho e do arroz, uma porcentagem nao des
prezivel da produgdo nacional (em torno de 10% para o periodo con
siderado) provém de regides de fronteira agricola, onde a politi-
ca de prec¢os minimos tem desempenhado importante papel como meca-
nismo de seguro e onde, por motivos ligados aos proprios interes
ses do governo, da politica de expansao da fronteira agricola, a
sustentacdo de pregos é indispensavel. Este argumento se reforga
quando se consideram os custos crescentes de produgao, na medida
em que a fronteira se afasta dos centros urbanos e da infra-estru

- o ~ =9
tura de transporte, armazenagem e comercializacgao.

9, | . o ~

E de se observar que, em muitas ocasides, a producao dessas
dreas foi' fundamental para o abastecimento do mercado interno e a
precos Jnferlores aos preg¢os CIF correspondentes de importacao.
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No que se refere & relagdo entre pregos minimos e pre-
gos de mercado, observam Dias e Lopes (1983) (em concordidncia com
autores ja citados para periodos anteriores a 1980) uma discrepin
cia muito acentuada entre os dois, situando-se o0s primeiros muito
abaixo dos segundos, A partir da safra de 1981, essa divergéncia
se reduz para o algoddo, o arroz e o milho, mantendo-se ainda ele

vada no caso da soja.

Congtatam, por outro lado, que a defasagem entre o pre-
¢o minimo {em termos de custo de EGF) se acentua no' periodo de en
tressafra, indicando que a formaglo dos pregos nesse periodo so-
fre pouca influéncia dos pregos minimos. Na verdade, a corregéo
monetaria do preg¢o minimo, entre sua fixagdo e o inicio da comer-
cializacao da safra, garantiu maior aderéncia dos preg¢os minimos
aos preg¢os de mercado, a partir de 1981. Contudo, em anos de in-
flagio acelerada, os pregos minimos se afastam, gradativamente,
dos pregos de mercado, & medida em que se aproximam da ‘entressa-
fra, ja que sofrid corregdo somente atd o inicio da safra, tor-
nando-se praticamente indcuos, como sucedeﬁ em 1983.(Dias e Lo ~
pes, 1983). Esta questao foi solucionada sendo que o prego mini-~
mo em 1985 foi praticamente indexado.

Outra importante observacdo diz respeito a acentuada di
ferenga entre os pregos FOB e CIF para produtos como arroz e mi-
ltho. Como o pais se caracteriﬁa antes como importadqr'do que como
exportador marginal, raciocinam Dias e Lopes (1983) que qualguer
politica de estabilizagdo de renda s6 pode ser eficiente se exis-
tir algum nivel de estoque regulador; caso contrdrio-surgird uma

extraordinaria flutuagcao de prego..

Esta mesma observagio surge, ja quantificada, em outro
trabalho de Dias e Barros (1983) onde recomendam que para produ-
tos de importacgdes e exportagdes marginais (mencionam arroz, mi-
lho e feijdc) deve existir uma politica de estoques de emergépcia
(equivalentes a aproximadamente 150.000 t de feijdo, 700,000 t de
arroz e 1.200.000 t de miiho) para evitar processos especulativos
quando da possibilidade de escassez ou excesso de oferta eaté que
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se pbssa contar com um fluxo de produtos importados (ou exporta-

dos com subsiIdio inclusivel.

Esta observacio surge dentro do contexto de uma nova po
litica agricola proposta por estes autores, segundo a qual uma
maior liberdade comerciél combinar-~se-ia com um sistema de inter-
vengao governameéntal gque limitasse as variacgbes de pregos resule
tantes de flutuacdes transitdrias dos pregos internacionais. As-

sim, para os tradeables & importante que os precos domésticos re-

flitam as oportunidades de troca existentes no mercado internacio
nal. As fortes instabilidades nas cotacdes do mercado internacio-
nal, de ano para ano, devem ter sua internalizagao evitada, de for
ma a transferir para o mercado interno apenas 0s movimentos de
tendéncia mais duradouros. Isto obter-se-iaapartir de tarifas a
serem.introduzidas sempre que Os précos correntes fossem inferio-
res ao limite inferior de um intervalo admitido para flutuacio dos
pregos internacionals correntes. Seriam introduzidos impostos de
exportadéo sempre que houvesse uma valorizacao no mercado interna

cional acima do limite superior do intervalo.

0 espectro de variac¢do admitido seria estabelecido am
funcdo das caracteristicas de oferta e demanda internas, dentro
do obijetivo de estabilizac¢8o de renda do produtor. A implementa-
gdo deste esquema resultaria em dupla vantagem para a agricultu-
ra: melhoria nos termos de troca internacionais e proporciona -

ria ura maior estabilizagdo de renda.

Para os produtos de abastecimento interno sugerem Dias
e Lopes (1982), este espectro de variagdo poderia ser mais amplo
enquanto ndo existissem estoques reguladores. De qualquer forma,
a politica de controle de’preqos e de abastécimento do mercado dg
méstico deve ser coerente com estes precgos de referéncia. O con-
tingenciamento das exportac¢des deve evitar pregos démésticos abai
xo do prego de referé&ncia (ou seu limite inferior) assim como as
vendas dos estoques governamentais nao podem ser feitas a pregos

inferiores aos estabelecidos como de referéncia.
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Por Ultimo, mas naoc menos importante, o conjunto de ins
trumentos gue delimita a'politica_de comercializagdo de curto pra
zo (safra e entressafra) deve ser integrado de forma a evitar a-
gOes incoerentes ocorridas no passado recente, onde EGF, AGF, pre
gos minimos, vendas de estoques da CFP, tém perseguido objeti-
vos de curto prazo (controle de precgos) as expensas da rentabili-
dade da, produgédo agricola.

Rezende (1985) comentando estas propostas cita Branddo
(1984) que considera a delimitagdo de uma faixa de variacdo = de
pregos como um seguro contra o risco de flutuagdes adversas de
pregos e por isso supre uma deficiéncia da politica agricola bra-
sileira, que nio oferece aos produtores meios capazes de . enfren-
tar os riscos de mercado. E propde, como alternativa, a criacao
de um sistemalde seguro de pregos, através do qual,b governo esta
belecesse um prego e vendesse um seguro ao produtor em gque se ga-
rantisse um prego algo,iﬁferior ao prego base, A quantidade segu-
rada seria decidida pélo produtér. Nos anos de baixa cotagido se-—.
ria pago ao beneficidrioc o montante correspondente adiferenga nas
cotagbes multiplicadas pela guantidade estabeleéida-né contrato.
Branddo considera preferivel este sistema pela participagdo volun
tdria do produtor, por ser autofinanciado e ser menor o grau de
intervenc¢io governamental nos fluxos de comércio internacional,

Apds ampla discussdo das conseqtiencias da recente dimi-
nuicdo do subsidio do crédito rural para a politica agricoia bra-
sileira, Rezende (1985), conclui que o objetivo principal da poli
tica agricola, na fase atual da economia brasileira, deve ser a
transigio de um sistema de incentivos, sob condigdes de financia--
mento muito favorecidas, para um sistema baseado na prépfia lﬁcrg
tividade das atividades agricolas. Cdnsidera, contudo, gue essa
melhoria nio deve implicar, necessariamente, uma elevagao dos pre
¢os agricolas. Admite gue uma redugéo do grau de risco na agricul

tura, que nao requer essa elevagfdo, seria mais eficaz.

Conguanto a observacdo de Rezende (1985) se refira a re
dugdo de risco que se poderia obtex através da poliEica de precgos

INPES, 88/86



ot

45

minimos e do seguro agricola, encampando neste aspecto as suges-

t8es de Dias e Barros {(1983), empresta significativa importancia

ao risco da estocagem de produtos agricolas. Estas consideragles
j& mencionadas anteriormente (item 1.6) deste trabalho, sao tam-
bém discutidas por Dias e Barros (1983) que admitem que mesmo que
se elimine este componente, existe um papel importante a ser de-
sempenhado pelo crédito de comercializagdo, no sentido de facili
tar a transferéncia do produto das maos do produtor para o comer-
ciante (ou para a indlstria) sem que isto implique rebaixamento
excessivg,do‘pfego pago ao produtor na colheita. Para tanto, é
preciso que o produtor tenha acesso ao c¢rédito e a infra-estrutu-

ra -de armazenagem.

Ora, as observagdes 3j& feitas no item 1.8
acerca da menor aversdo ao risco do produtor e de suas cooperati-
vas enm feladéo aos agentes de comercializacadao e de beneficiamen-
to, estfo a indicar uma diregdc natural da politica de crédite a
comercializagdo, guando se deve, obrigatoriamente, pér motivos 1i
gados a restrigdes monetdrias, reduzir o nivel de subsidios accré

dito rural em geral e de comerciaglizacdo em particular,

Ha portanto dois tipos de medidas de politica agricola

que sio compativeis com a redugdo dos subsidios embutidos/implici

tog nos créditos de comercializacac para estimular o transporte

da produ¢f@o agricola no tempo e reduzir as flutuagoes sazonais de

pregaos e suas conseqiéncias adversas:

i - reduzir, significativamente, o grau de risco intro-
duzido peéla interveng¢ao governamental nos precgos agricolas atra-
vés do estabelecimento de regras prefixadas, a serem sempre Ies-
peitadas pelo proprio governo, de maneira a reduzir o prémio de
risco exigido pelos agentes comerciais e industriails para forma-

cio e manutencgdo de estoques no periode safra entressafra;

ii - buscar ampliar a participacado na tomada de EGF dos
agentes gue demonstram menor aversao ao risco quais sejam os pro-

prios produtores, cooperativas e/ou associagbes de produtores.
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Naturalmente, a conjugagdo dessas duas medidaStéquepeEA
mitiria dar maior eficiéncia aos instrumentos de politica de cré-
dito & comerciaiizacéo e obter melhores resultados, tantdo no que
respeita a estabilizacado de renda do produtor e conseqtlente am-
pliagdo da oferta agricola, sobretudo para produtos de abasteci-
mento interno, como nos que respeita a redugido dos impactos infla
clonarios decorrentes das fortes variagdes sazonais de precos an-

teriormente mencionados.
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