Politicas de
precos agricolas
e de estoques
de alimentos

Antecedentes histéricos
da politica de precos

Tradicionalmente no Brasil, as politicas de
precos agricolas foram conectadas a formacéao de
estoques fisicos. Mas, o carater tradicionalista de
tais politicas néo significa que as mesmas tiveram
propdésitos de seguranca alimentar, em seus
aspectos de provisao de auto-suficiéncia, pelo lado
de oferta, ou acesso universal aos consumidores
de uma cesta béasica de produtos alimentares
oriundos do setor agricola, pelo lado da demanda.

Provavelmente, apenas a politica agricola
praticada para o trigo, até inicio da década de 90,
tera tido desenho institucional e implementagdo
continua no P6s-Guerra, tendo em vista um
objetivo primordial de seguranga alimentar.

Depois de 1930, de maneira sistematica,
organizam-se no Brasil varias estruturas estatais
de protecdo e organizacdo dos mercados
agricolas. Em particular, o café, o agucar e o trigo
contaram com politicas permanentes e especiais
de intervencdo nos sistemas de preco e nos
mercados de estoques, como de resto, também,
sucedera com os demais produtos agricolas
abrangidos na pauta da Politica de Garantia de
Precos Minimo (PGPM).

Guilherme C. Delgado!
Junia C. P. R. Conceicéo?

Até inicio da década de 90, a histéria das
politicas de precos agricolas € muito diversa em
termos setoriais e regionais — do café, desde o
Convénio de Taubaté (1906), do acucar, desde a
criacdo da Comissdo de Defesa da Producéo do
Acucar (1931), embrido do Instituto do Aclcar e
do Alcool (IAA), criado em 1933; do trigo também,
a partir da década 30; e da PGPM, com a criacdo
da Companhia de Financiamento da Producéo
(CFP), em 19432, Todas essas estruturas contém
fortes relagbes com a formacdo de estoques
publicos de produtos agricolas.

A analise retrospectiva dessas politicas,
revela, em cada periodo histdrico, objetivos
especificos de defesa ora de producéo e do
emprego, ameacados pela crise externa (1929),
ora da modernizacdo técnica da agricultura
brasileira (periodo do Regime Militar), ora da
solugcdo pontual das crises do abastecimento
(PGPM). Né&o é consistente que se lhes atribua
papel regulador sistematico a estabilizacdo dos
precos dos produtos da cesta basica e por
consequéncia um papel estruturante na formacéo
de taxa de salario, por um lado, e do nivel darenda
do conjunto do setor agricola, por outro.
Provavelmente, o segundo objetivo foi perseguido
com muito mais eficacia ao longo do tempo pela

1 Doutor em Economia pela Unicamp, pesquisador do Ipea Brasilia, e-mail: delgado@ipea.gov.br
2 Doutora em Economia pela Esalg/USP, pesquisadora do Ipea Brasilia, e-mail: junia@ipea.gov.br
3 Para uma anélise das politicas de precos no periodo 1930-1975, ver Breve Histérico das Politicas de Garantia de Pregos no Brasil in Delgado, Guilherme (1978)

op.cit., p.13-29.
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politica de precos agricolas do café, do agucar e
do trigo, enquanto o objetivo de "baratear os
produtos da cesta basica" tem se deslocado para
a gestdo especifica da politica de estoques,
principalmente nas décadas de 70 e 80, com
resultados ambiguos, como se vera na andlise
neste artigo.

O plano de safra e a politica agricola

Na leitura feita sobre politicas de garantia
de precos no Brasil, até o inicio da década de 20,
utilizou-se, basicamente, dos Planos Anuais de
Safra, do café, do acucar, do trigo e da PGPM e
contém, basicamente, um arranjo de instrumentos
de intervencdo nos mercados agricolas, em trés vias:

= Fomentar “ex-ante” a producdo setorial
(ou subsetorial), antecipando precos de garantia,
crédito de custeio a taxas favorecidas e formas
diversas de seguro de producdo ou seguro de
crédito.

= Planejar condi¢cBes especificas de
comercializacdo dessa producdo, objeto do
fomento, mediante arranjos da politica cambial
(café e aglcar - décadas de 60 e 90).

= Formatar estoques aos precos de garantia
e ou provisdo do crédito comercial®.

Observe-se que o esquema dos Planos de
Safra continua vigente até o presente, com uma
substancial mudanca, a partir de 1992-996, qual
seja a sucessiva substituicdo (ainda que ndo
integral), da formacéo fisica de estoques - pelo
mecanismo de garantia de precos, sem formacéo
de estoques (Contratos de Opc¢éo; Prémio para
Escoamento do Produto, etc.).

Antes que entremos na anélise da politica
atual, cuja principal mudanca € a do relativo
abandono da formag&o fisica do estoque, convém
gue tratemos mais detidamente da concepcéo
tedrica do Plano de Safra e da sua imprescindivel
necessidade, tendo em vista estruturar 0s merca-
dos agricolas na concorréncia interna e externa.

Nos altimos 60 anos, todas as mudancas
importantes na agricultura brasileira dependeram
e se estruturaram por meio do instrumento de
planejamento anual — Plano de Safra. A politica
de valorizacdo do café (década de 10 a 20), a
politica de auto-suficiéncia do trigo (no periodo
de 1960 a 1987), a modernizacdo técnica da
agropecuéria (governos militares) etc., adotaram
nos planos anuais de safra, permanentemente
renovados, 0S mecanismos de promogao perma-
nente dessas politicas agricolas.

Por sua vez, a formagao de estoques con-
guanto estivesse vinculada a essas politicas consti-
tui um campo independente das chamadas politi-
cas de abastecimento, muito mais ligada a politica
de contencdo inflacionaria que a politica agricola.

Estoques Publicos de Alimentos
e sua Destinacdo: Organizacao
e Mudancas Recentes

Desde sua reestruturacdo com o Decreto-
Lei 79/66 (BRASIL, 2005) até o governo Fernando
Henrique, a Politica de Pregos Minimos era
baseada numa légica de intervencdo passiva,
com formacdo de estoques publicos de alimentos
aos precos minimos. Os instrumentos utilizados
eram a Aquisicdo do Governo Federal (AGF) ou
Empréstimos do Governo Federal (EGF), em sua
modalidade: COV - com opcédo de venda. O go-
verno interviria toda vez que o preco de mercado
se situasse abaixo do preco minimo, comprando
0 excedente. Por sua vez, caso 0 prego de
mercado estivesse em niveis muito elevados, defi-
nido por um critério de preco de intervencdo — o
Preco de Liberac@o de Estoque preestabelecido,
haveria desmobilizacdo dos estoques.

Cabe notar que a venda do estoque publico
(em AGF) requeria que o preco de mercado no
atacado atingisse o Preco de Liberacdo de
Estoques (PLE)®. Na realidade, o sistema de precos
publicos que regulamentava a formacéao e a

4 Para uma analise mais sistematica de concepgéo tedrica dos Planos de Safra - no planejamento ex-ante das condigdes indutoras de producédo e comercializagédo

pela politica agricola ver Delgado, Guilherme (1985). op.cit.

5 O instrumento foi criado pela Portaria Interministerial n°® 657 de 10/07/91. Essa Portaria foi substituida pela Portaria Interministerial n° 183, de 25/08/94. O preco
de liberacédo de estoque era dado por uma média mével dos pregos reais de uma série minima de 48 meses consecutivos, acrescida de uma margem de 15%.
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desmobilizac@o de estogques publicos estabelecia
como marcos referenciais o limite inferior (preco
de garantia ao produtor e o limite superior ao
Preco de Liberacdo de Estoques (PLE). O preco
minimo indicava o limite a partir do qual o governo
entraria comprando produtos (via AGF ou EGF —
COV) e 0 PLE o limite a partir do qual haveria a
desmobilizacdo dos estoques.

A criacdo do PLE foi justificada pelo carater
incerto da agdo governamental do mercado de
estoques que caracterizara a politica até entdo
seguida pela antiga Secretaria Especial de
Abastecimento e Precos do Ministério da Fazenda
(Seap/MF). Sua funcéo politica sempre esteve
associada a contencdo de precos e, particular-
mente, daquele conjunto de precos ligados a cesta
béasica. Assim, a intervencdo da Seap na venda
de estoques ndo estava associada a regras, mas a
pressao da conjuntura ou as demandas casuisticas
de atacadistas, agroindustrias, exportadores, etc.
A criacdo do PLE foi um passo importante, que
imprimiu mais disciplina e controle na intervencao.
Entretanto, como serd visto em seqUiéncia, a
conjuntura macroeconémica do periodo pés-real
praticamente torna inécua a agdo do PLE.

A partir de 1996, varios fatores levaram a
um certo desmonte do Sistema de Garantia de
Precos Minimos, no formato em que este se
estruturou desde o Decreto-Lei 79/66.

A politica governamental para os mercados
agricolas foi ostensivamente de liberalizagdo
comercial e abertura externa. No caso dos
mercados agricolas de produtos da cesta
basica, perseguiu-se o objetivo de estabiliza-
¢do de precos finais, sem intervengdes diretas

(DELGADO, 2000, p. 70).

O mercado aberto privilegiou a importacéo
de commodities, sob 0s regimes de baixa ou nula
tarifa, cambio supervalorizado e liquidez externa
abundante. Essa orienta¢cdo dominou toda a cadeia
de precos internos, impondo padréo baixista aos
precos, no primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso, com efeitos negativos sobre a producéo
e emprego rurais. E a Politica de Pre¢cos Minimos
n&o contradiz esse movimento baixista dos precos,

e nem ha pressdo para que o faga, ja que a divida
dos produtores estava atrelada ao preco minimo.
Esse regime de politica agricola e de politica
cambial frouxa que vigorou no primeiro mandato
FHC, somente foi viavel até quando houve
liquidez externa folgada.

Nesse contexto, 0 pre¢o minimo ao produtor
passa a funcionar apenas como um seguro de
preco, sob condi¢cdes especiais, e a atuacao
governamental, deliberadamente, ndo objetiva a
formacao de estoques publicos de alimentos. Os
pequenos produtores foram os mais afetados, tendo
em vista que, a rigor, a Aquisicdo do Governo
Federal (AGF) tem sido o Unico instrumento
acessivel para esses agricultores. Na realidade,
ao longo da década 90, o Empréstimo do Governo
Federal (EGF) é praticamente extinto e a AGF fica
restrita a beneficiarios das operacdes de
alongamento das dividas originarias do crédito
rural e aos beneficiarios do Programa de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)
(BRASIL, 2003), que optarem pela liquidacdo do
financiamento mediante a entrega do produto.

O Plano Safra 1996-1997 (BRASIL, 1995)
acentua as alteracGes e consolida o carater menos
intervencionista e mais privado da comercializa-
¢do agricola. Decide-se pela ndo-contratacdo de
EGF-COV, instituindo-se em seu lugar a utilizacéo
de um novo instrumento: o contrato de opcéo de
venda. O objetivo principal para o uso dos
Contratos de Opcdes® (DO EGF/COV..., 2002)
pela CONAB ¢ o de propiciar uma garantia de
precos que nao esteja necessariamente associada
a um dispéndio imediato de recursos, como ocorria
com o AGF e EGF. Além disso, procura-se a
garantia de precos sem a necessidade de formacéo
de estoques.

O Contrato de Opcdao de Venda de Produtos
Agricolas constitui-se num seguro contra a queda
de precos. Ao comprar um Contrato de Opgéo de
Venda, o produtor ou a cooperativa paga um prego
(chamado “prémio”) e passa a ter o direito de
vender sua producdo a um valor preestabelecido
(chamado “preco de exercicio”) na data de
vencimento do contrato (PLANO..., 2004. p. 11).

8 O Contrato de Opcao de Venda foi instituido pela Resolugéo Bacen n° 2.260, de 23/03/96, e regulamentado por meio da Portaria do Banco Central n° 1/97, de

28/02/97.
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O outro instrumento criado, Prémio para
Escoamento do Produto (PEP), tem o objetivo
prioritario de garantir um preco de referéncia ao
produtor e as cooperativas e a0 mesmo tempo
contribuir para o abastecimento interno. O prego
de referéncia é definido pelo governo federal, com
base no preco minimo e no prego de exercicio
das opcoes.

Como foi visto, as Aquisicbes do Governo
Federal (AGF) foram o instrumento tradicional de
intervencdo passiva do governo federal para
sustentacdo de precos. A partir de 1995, esse
instrumento vem sendo substituido pelos novos
instrumentos criados. Com isso, as compras
governamentais foram drasticamente reduzidas.
O ano de 1997 representa uma excecao, € 0S
grandes volumes adquiridos nesse periodo
referem-se ao milho (houve um problema grave
de sustentacdo do preco do milho no periodo
acima citado).

Dentro da linha de reformular a atuagdo do
governo na agricultura, a estratégia foi estimular
0 EGF sem opcéo de venda e gradativamente
substitui-lo por instrumentos privados de apoio a
comercializacdo. Verifica-se, portanto, que 0s
instrumentos tradicionais da PGPM séo gradativa-
mente substituidos por instrumentos de comerciali-
zagdo, que tém como caracteristica principal a
garantia de precos sem necessidade de aquisicdo
de estoques.

Os Planos Safra, dos anos subsequentes, ndo
trazem alteracBes significativas na conducéo da
politica de Precos Minimos. Na realidade,
consolidam o modelo seguido. Somente no Plano
Safra 2003-2004, é feita uma alteracdo importante.
Trata-se da correcdo dos valores dos precos
minimos, que se mantinham praticamente conge-
lados desde a criacdo do Plano Real. Essa medida
pretendia estimular o plantio dos produtos que
estavam com perspectiva de oferta reduzida e
permitir o abastecimento para produtos tipicos do
consumo interno, como farinha de mandioca,
milho, feijdo e trigo. Contudo, a provisdo de
recursos para aquisicdo de estoques e demais
meios de comercializa¢cdo nos orgamentos de
2004 e de 2005 (250,0 e 500,0 milhdes
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respectivamente) ndo sinaliza mudanca da
politica de baixos estoques.

Nova relacdo externa
do setor agricola

O cenario macroecondmico externo que de
certa forma conformou a mudanca histérica da
politica agricola e comercial herdada do periodo
Vargas, imp0s pelo lado fiscal forte restricdo a
despesa publica; contudo, aparentemente seria
permissivo de uma ampliacdo da chamada
poupanca externa, o déficit em conta corrente
com o exterior. Para tal concorreu o cenério de
liguidez externa abundante e o regime cambial
sobrevalorizado que prevaleceu até o final de
1998.

Esse modelo foi seguido até a ocorréncia
de forte desvalorizacdo cambial, em janeiro de
1999. A partir dai, houve também uma forte
mudanca de precos relativos que alterou 0s custos
e beneficios do carregamento de estoques vis-a-
vis as importac¢des. O valor CIF (Cost, Insurance
and Freight) do produto importando, expresso em
reais, da o limite superior dos pregos domésticos.
Esses precos podem se elevar até o ponto em que
as importacdes se tornem viaveis. A partir dai,
esses precos domésticos ficam nivelados com os
internacionais. O fato é que, com a desvalori-
zacao cambial, houve um aumento dessa amplitu-
de de variacdo dos precos, criando um cenario
mais instavel, principalmente nos produtos da
cesta bésica.

O ponto mais grave dessa nova situacao é
a virtual aderéncia dos precos agricolas ao cambio
flutuante, com consequiente forte correlacdo dos
choques cambiais sobre 0s pre¢os agricolas, tanto
em sentido altista quanto baixista.

Com o final da aventura cambial do periodo
1995-1998, comeca a se delinear lentamente um
papel externo distinto para o setor empresarial
agricola, qual seja o de compensar e reverter o
déficit da conta corrente, perseguindo um
superavit que liberaria a economia do constrangi-
mento externo a que esteve submetida.
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Essa estratégia encontra guarida nos Planos
de Safra do final do governo FHC, e principal-
mente nos dois tltimos Plano de Safra do Governo
Lula (2003-2004 e 2004-2005) e efetivamente
apresenta resultados externos muito significativos,
com elevacdo expressiva das exportacdes e do
saldo do comércio externo oriundo da agricultura’.

Observe, por altimo, que a mudanca da
politica agricola pds-real desonera o setor publico
da intervencdo na formacdo de estoques e
somente de maneira parcial substitui essa
intervencdo pelos mecanismos de subvencéo
comercial (Contratos de Opcado e Prémios de
Escoamento de Producédo e Padrdo). Depende,
portanto, fundamentalmente da liquidez externa
a comercializacao agricola, ficando os Planos de
Safra a partir de 1996-1997, precariamente
incumbidos de prover instrumentos de apoio a
realizagdo da producdo agricola.

Em parte, essa situacdo € equacionada pela
mudanca do regime cambial em 1999, visto que
a elevacdo dos precos relativos dos produtos do
comeércio exterior, tende a trazer liquidez privada
externa para viabilizar as exportacdes e de certa
forma inibir as importagdes. Contudo, quando
ocorre movimento inverso na taxa de cambio,
como na conjuntura atual, a auséncia de
instrumentos comerciais estruturados pelo Plano
de Safra tende a propagar e a ampliar as
dificuldades da comercializagdo interna.

Os desafios atuais da politica
agricola, agraria e de seguranca
alimentar no governo Lula

Do ponto de vista da demanda externa e
interna, o governo Lula inaugurou seu mandato
sob a égide de uma estratégia externa de geracdo
de saldos do comércio a qualquer custo,
conferindo ao setor agricola papel primordial nas
exportacdes.

Por sua vez, do ponto de vista da demanda
interna, o governo Lula amplia a politica de

transferéncia de renda as familias mais pobres,
com vistas ao acesso a alimentos da cesta basica.

Além dessas referéncias econdémicas gerais,
0 governo Lula trouxe o compromisso historico
do apoio & agricultura familiar e a Reforma Agraria,
no seu Programa de Governo.

Essas estratégias macroecondmicas ou
macropoliticas teriam que ter expressao nos Planos
Anuais de Safra Agricola, como de resto na prépria
concepcdo do conjunto de sua politica agricola e
agréria. Esse compromisso é tentado na explici-
tacdo do seu Plano de Safra para a Agricultura
Familiar (2003-2004). Introduz-se, ai, um
componente especifico de seguranca alimentar
— 0 Programa de Aquisicdo de Alimentos da
Agricultura Familiar: O Plano Nacional de Reforma
Agraria é também outra expressdao desse
compromisso (BRASIL, 2003). Contudo, a eficacia
dessas inovagOes é ainda muito pequena para
caracterizar uma mudanca de politica agricola.
Na pratica, essa continua sendo uma reciclagem
da politica anterior, com forte ligacdo a maximi-
zacdo do saldo comercial externo.

Por sua vez, a politica agricola classica de
garantia de precos, com formacdo de estoques
especificos, continua desativada. A baixa do preco
da cesta basica de alimentos, com acessibilidade
aos mais pobres, ndo é mais perseguida por dentro
da politica agricola ou do comércio exterior, como
de certa forma o foi no primeiro governo FHC,
mediante o regime cambial adotado naquele
governo — e no atual —, com péssimos resultados
para o setor agricola e contribuindo com o alto
endividamento externo.

Na verdade, o grau da abertura comercial
— e dos novos relacionamentos dos mercados
agricolas internos e externos — nao permite que
se retorne as antigas politicas agricolas e
comerciais da era Vargas ou do Regime Militar,
gue somente tangencialmente afetavam o
abastecimento alimentar.

Contudo, se se quiser conferir eficaciaa uma
politica permanente de producdo alimentar e
simultaneamente inserir nesta e na politica de

7O Déficit em Conta Corrente ao redor de 4,5% do PIB - de 1997 a 2001, cai para 1,7% em 2002 e, nos primeiros anos do governo atual, ja é superavitaria em
mais de 1% do PIB, em média. Para isso, concorreram, fortemente, as exportacdes agricolas (CONCEICAO, 2002).
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exportacdo os agricultores familiares e assentados
da reforma agraria, hd que conferir-lhe conve-
niente arranjo nos Planos de Safra.

Com relagdo ao estabelecimento de uma
politica de estabilizacdo ou barateamento dos
produtos da cesta basica, especialmente dos
alimentos, o atual governo estd devendo uma
formulacdo mais consistente. A atual estratégia
de tratamento da questdo, por meio das
subvencdes ao consumo, a exemplo do Programa
Bolsa Familia, é evidentemente uma parte da
equacdo, como bem como todo o conjunto de
transferéncias da renda em direitos sociais basicos
(seguridade social), que cumprem um papel
importante na garantia de acessibilidade da cesta
basica as familias pobres.

Curiosamente, a politica de producédo e de
estoques de alimentos ndo esta convenientemente
calibrada para uma hipétese de recuperacao
virtuosa da demanda por alimentos, fruto, por
exemplo, de um crescimento sustentavel da
economia ao redor dos 5% a.a. Esse perfil de
crescimento, ponderado pela redistribuicdo de
renda familiar perseguida pela politica social®, tem
evidentes impactos na demanda pela cesta basica
alimentar.

Em sintese, a atual politica agricola e
agraria do governo Lula, expressa em varias
formulacBes setoriais e principalmente nos seus
Planos Anuais de Safra, carece de instrumentos
de apoio a comercializacdo e particularmente de
suporte a uma estratégia de seguranca alimentar
na politica de fomento agricola. Carece, ainda,
de conexdo com uma estratégia de longo prazo

do crescimento econdmico, com redistribuicdo da
renda pessoal.
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