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Resumo: Aponta as principais dificuldades enfrentadas pelo setor
sucroalcooleiro do Brasil, agravadas pela politica governamenlal em
vigor desde 1989; pregos controlados, crescimento abaixo do
potencial, disparidades regionais e incertezas quanto ac futuro da
politica. Analisa a politica atual, apontando algumas de suas
deficiéncias. Conclui que as disparidades regionais, a instabilidade de
pregos do acticar em nivel internacional e o énus do financiarnento do
subsidio ao consumidor de dicool combustivel levaram o setor a
ineficiéncias, apesar de seu potencial para sobreviver sem 0 €xcesso
de intervengéo verificado em outros paises.
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1 INTRODUCAO

O setor sucroalcooleiro € um dos maiores setores individuais da eco-
nomia brasileira. O seu valor total de producio corresponde a cerca de 1,5%
do PIB nacional. Ele nfio s6 produz um alimento que responde por cerca de
17% do total de calorias per capita ingeridas pela populagao brasileira, mas
também um combustivel de contribui¢Zo importante para a matriz energética
do nosso Pais.

O desenvolvimento do programa de utilizagio do 4lcool como com-
bustivel alternativo & gasolina, iniciado em meados da década de 70, induziu
uma grande expansio no setor. Esta foi arrefecida na segunda metade da dé-
cada de 80, cniminando com a extingdo do IAA (Instituto do Agicar e do
Alcool), iniciada em 1989 e concretizada em 1991. A partir de entdo, o setor
entrou em crise ¢ sofreu diversas mudangas nas suas estrutura e organizagio
institucional.

Atualmente, o setor estd sujeito a uma politica que foi desenvolvida a
partir de remendos 2 politica existente na época do IAA, sem que tenha havi-
do um planejamento consistente. Como consegéncia, a politica do Governo
Federal, seguida desde 1989, foi extremamente prejudicial ao setor, ndo sé
ndo corrigindo distorgdes geradas pelo funcionamento das forgas de mercado
dentro do ambiente institucional desenvolvido, como também contribuindo
para criar distor¢des adicionais.

Neste trabalho, fazemos um levantamento dos principais problemas
enfrentados pelo setor e mostramos como a politica vigente os acentuou e nio
superou muitas das dificuldades que s#io objeto de atencéo da maioria das
politicas agricolas ndo sé do Brasil, mas também da maioria dos paises no
munde. No segundo item, fazemos um apanhade dos problemas enfrentados
pela atividade sucroalcooleira no Brasil. No item 3 apresentamos uma visio
geral da politica atual do Governo Federal. O item 4 faz uma avaliagio dessa
politica, enfatizando sua incapacidade de atacar os principais problemas en-
frentados. O item 5 apresenta uma proposta de politica que pode resolver os
problemas hoje enfrentados, sem impor a sociedade umn &nus elevado. O item
6 resume as principais conclusoes.

2 PROBLEMAS ATUAIS DO SETOR

O setor sucroalcooleiro brasileiro atuaimente enfrenta sérias dificulda-
des. Grande parte delas foi gerada por politicas inadequadas adotadas pelo
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Governo Federal, que se utilizou do controle de pregos dos produtos do setor
e da desorganizacdo gerada pela desativagdo do JAA, a partir de 1989, para
utilizar o setor como parte das suas politicas antiinflacionérias. Isso ocorreu
por ser o preco do dlcool controlado pelo Governo, dado que a Petrobris € o
inico comprador de 4lcool hidratado e a principal compradora de dlcool ani-
dro, sendo a entrega do primeiro compulséria, pelo sistema de quotas. Adici-
onalmente, o prego do dlcool tem uma relagdo fixa com o prege da gasolina,
que ¢ também fixado pelo Governo Federal.

2.1 PRECOS CONTROLADOS EM NIVEIS BAIXOS

Desde 1981, o Governo Federal tem a prética de se utilizar dos pre-
¢os controlados como parte de politicas antiinflacionarias. Quando os suces-
sivos planos comegam a entrar em dificuldades, o Governo utiliza-se da poli-
tica de ndo ajustar adequadamente os precos sob o seu controle, Por exemplo,
no plano de estabilizagdo recente iniciado em julho de 1994, chamado de Pla-
no Real, vérios pregos {incluindo os do dlcool e gasolina) ndo foram reajusta-
dos por um ano, apesar do aumento de saldrios da maioria das categorias ¢ do
crescimento dos custos por conseqiiéncia da inflagao existente nesse periodo,
que foi em torno de 35%.

As FIGURAS 1, 2 e 3 mostram as tendéncias de longo prazo dos
precos reais do agiicar e do dlcool, deflacionados pelo indice geral de pregos
(disponibilidade interna) da Funda¢@o Getilio Vargas. Esses dados mos-
tram que os pregos indicados pelo Governo Federal apresentaram uma queda
constante desde 1981, quando o controle da inflagao passou a ser a prioridade
na politica macroecondmica do Governo Federal. Desde entdo, a produgédo de
acticar s§ teria mantido sua rentabilidade caso houvesse incremento anual
médio de produtividade de 6,99%, no Centro-Sul, ¢ 8,22%, no Norte-
Nordeste. Esses incrementos médios anuais precisariam ter sido de 6,56% ¢
7,29%, para que a produgéo de aicool também tivesse mantido a rentabilidade
no Centro-Sul e Norte-Nordeste, respectivamente. Os fornecedores de cana
também foram bastante apenados pois teriam que ter tido incremento anual
médio de produtividade de 6,61%, no Centro-Sul, ¢ 7,20%, no Norte-
Nordeste, para niio amargarem uma redugdo de sua rentabilidade no periodo
de 1981-1995.

Os dados das FIGURAS 1, 2 e 3 também mostram que ¢ Norte-
Nordeste, regiao mais pobre do Pafs, foi mais sacrificada pela politica de pre-
¢os do Governo Federal. Para que ndo houvesse perdas na rentabilidade do setor
na regio, precisaria ter havido crescimento da produtividade acima do que seria
necessério para o Centro-Sul. Os incrementos necessdrios, citados no paragrafo
anterior, j4 mostram essa maior penalizagdo relativa do Nordeste.
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FIGURA 1
Preco do agticar no mercado interno no Norte-Nordeste e Centro-Sul
Precos fixados pelo Governo Federal em valores constantes de abril de 1995
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FIGURA 2

Prego do 4lcool no mercado interno no Norte-Nordeste e Céntro-Sul
Precos fixados pelo Governo Federal em valores constantes de abril de 1995
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FIGURA 3
Prego da cana-de-aglicar no Norte-Nordeste ¢ Centro-Sul
Pregos fixados pelo Governo Federal em valores constantes de abril de 1995

Adicionalmente, hd o fato de que o Norte-Nordeste é maior produtor
relativo de agticar do que de 4lcool, quando comparado ao Centro-Sul. A FI-
GURA 4 traz a participagdo da produgio de agilicar no total do setor, tanto
para 0 Norte-Nordeste como para o Centro-Sul, Esse total € definido como
alcool ¢ agiicar juntos e sua adigdo é feita através da conversio entre os pro-
dutos através de coeficientes técnicos. Como se pode ver, a participagdo do
aglicar na produgfo total € maior no Norte-Nordeste do que no Centro-Sul,
para todo o periodo incluido. Como os dados do pardgrafo anterior sugerem, a
queda no prego do aglicar foi maior do que a queda no prego do 4lcool. Con-
seqiientemente, regides com maior concentragéo da sua producdo em agdcar
foram mais prejudicadas.

( agucar € um produto sujeito a protecdo na maioria dos grandes
produtores do mundo. Por consegiiéncia, os precos no mercado internacional
80 historicamente deprimidos, pois eles ndo se igualam aos custos marginais
em nenhum produtor importante. A politica de pregos do Governo Federal no
Brasii, contudo, conseguiu criar uma situagdo sui generis para a economia
acucareira mundial. Desde 1988, o preco doméstico do agiicar e do 4lcool (em
agdcar equivalente) tem sido mantido abaixo do prego internacional, como
mostrado na FIGURA 5. Ou seja, enquanto na maioria dos paises produtores
0 aglcar chega ao mercado internacional com subsidios ou com uma remune-
ragdo prévia dada ao produtor via pregos domésticos bem acima do mercado
internacional, o Governo brasileiro adotou a estratégia oposta. O agtcar brasi-
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leiro chega ao mercado internacional apés ter satisfeito um quota para o mer-
cado interno, que o remunera a pregos abaixo daqueles do mercado internaci-
onal.
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FIGURA 5
Preco doméstico e internacional do agiicar e do 4lcool
(em aguicar equivalente) no mercado interno
Em R§$ de abril de 1995 por toneladas
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Como serd visto no préximo item, desde 1989, o prego efetivo ao
produtor de agicar ndo tem sido aquele fixado pelo Governo Federal. Na ver-
dade, ele tem acompanhado os pregos internacionais, oscilando em torno de-
les, porém com uma média ligeiramente inferior. O preco do dlcool, entretan-
to, tem-se mantido tal qual o estabelecido pelo Governo, representando um
prejuizo para o sétor sucroalcooleiro nacional, de acordo com o que foi dito
no pardgrafo anterior.

Essa politica de pregos teve sérias implicagdes para o setor sucroal-
cooleiro do Brasil. Mesmo sendo um dos produtores mais eficientes do mun-
'do, de acordo com dados de Landell Mills Commodities, a produ¢@o do setor
no Brasil ndo se expandiu de forma linear, como seria de se esperar. A FI-
GURA 6 mostra que desde o ano safra 1986-1987 o crescimento da produgao
de cana teve uma queda grande, havendo estabilizacdo da produgéo total des-
de entdo. Ou seja, o fardo imposto ao setor pelos baixos pregos prevalescentes
teve conseqliéncia perversa para a producio € o emprego.
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FIGURA 6
Produc¢do de cana no Brasil
Em toneladas métricas
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2.2 CRESCIMENTO ABAIXO DO POTENCIAL

Poder-se-ia argumentar que essa queda no crescimento da producio
teria sido necesséria por causa dos limites de demanda pelos produtos do se-
tor. Essa idéia tem trés possiveis hip6teses sustentadoras. A primeira é que o
Brasil niio pode ser considerado um pafs pequeno para o mercado mundial de
aglicar, o que implica que um aumento da produgio que eleve as exportagoes
tem um impacto negativo forte nos pregos internacionais. Isso poderia dimi-
nuir o estimulo as exportagdes de qualquer forma. A segunda hipdtese susten-
tadora € que o mercado para o 4lcool € limitado pela demanda desse combus-
tivel, que € ineldstica. Isso significa que ndo seria possivel uma maior expan-
sd0 do mercado para o setor sucroalcooleiro via crescimento da producéo de
alcool. A terceira hip6tese sustentadora é que o mercado interno de acdcar
também ndo tem mais condi¢Ses de absorver agticar no ritmo necessario para
que o setor continue se expandindo, pois 0 consumo per capita no Brasil Jaé
muito alto e o crescimento vegetativo da populagio é atualmente baixo.

O crescimento anual médio da producgéio de cana no Brasil de 1974-
1975 a 1986-1987 foi de 9,76%, enquanto este crescimento caiu para 0,76%
entre 1986-1987 e 1994-1995. Sabendo-se que o consumo total de agiicar no
Brasil teve uma queda no seu crescimento, a partir de 1981 (ver FIGURA 7,
e que desde entdo cresce a uma taxa média de 2.01% ao ano, torna-se dificil
justificar uma taxa de crescimento de 9,76%, como a do periodo 1974-1975 a
1986-1987. Porém, percebe-se que, se os demais mercados crescerem a taxas
semelhantes, o consumo interno pode sustentar uma taxa de crescimento para
o setor maior do que o que tem ocorrido desde 1986-1987.
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FIGURA 7
Consumo de agticar no Brasil
Em toneladas métricas
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O consumo de 4lcool, também, foi aquém do possivel desde 1986 e,
mais especialmente, apds 1989, guando houve a falta de 4lcool no mercado
por causa de indefini¢bes na politica do governo. O consumo de alcool ¢ ga-
solina cresceu em média 4,8% entre 1981 e 1994. Contudo, o crescimento do
consumo de dlcool entre 1986 e 1994 foi de apenas 2,02% ao ano, enquanto ©
de gasolina e 4lcool juntos foi de 2,8%. Entre 1989 ¢ 1994, o consumo de
4lcool teve crescimento negativo de -0,i14% ao ano. Neste dltimo periodo o
crescimento do consumo de gasolina e dlcool juntos foi de 2,92% ao ano. Ou
seja, uma politica adequada, que nio leve a redugdo da participagio do 4lcool
no consumo de combustiveis para automéveis, poderé elevar o crescimento
da demanda por 4lcool para algo em torno de 2% a 3% ao ano, 0 que € bem
acima do observado entre 1989 e 1994. Certamente, tal nivel de crescimento
ndo poderd sustentar uma taxa de crescimento média do setor proxima dos
9,76% ao ano, verificados entre 1974-1975 e 1986-1987, embora possa justi-
ficar uma elevagiio da taxa de crescimento da produgdo do setor dos patama-
res verificados desde a safra de 1986-1987.

O consumo mundial de agticar tem crescido em torno de 2% ao ano
nos iiltimos 10 anos, enquanto o comércio tem-se mantido estavel. Contudo,
esse mercado estd sempre sujeito a grandes oscilagbes, com alguns paises
tornando-se exportadores importantes enquanto outros perdem posi¢ao relati-
va no mercado internacional. A queda das exportagdes de Cuba e Filipinas,
nos dltimos anos, foi um fendmeno dessa natureza, com a ascengdo da Tai-
landia como exportador importante. Sendo a remuneragio aos exportadores
geralmente subsidiada em vérios paises exportadores, € comum que paises
exportadores ndo consigam aumentar os subsidios para manter o volume de
comércio que tradicionalmente tem-lhes cabido, quando acontece a entrada de
am novo exportador. Dai as constantes mudancas na participagao entre 0s
paises no mercado internacional. Isso significa que, apesar da estagnagao do
mercado mundial de agticar, o Brasil tem condigSes de aumentar suas expor-
tagdes por um bom tempo. Ou seja, apesar de sua estagnagao, o mercado in-
ternacional tem condigbes de sustentar um crescimento médio das exporta-
cbes brasileiras de 2% a 3% sem que seja necessdria nenhuma queda acentua-
da de pregos, pois movimentos dessa ordem, com redugdo de exportagoes de
alguns paises, sao constantes de ano para ano.

Toda essa andlise indica que a produgao do setor sucroalcooleiro no
Brasil tem crescido abaixo do seu potencial. Argumentou-se, também, que a
politica de pregos foi um dos responsdveis por este crescimento. Esta iltima
afirmagdo ficars mais clara quando discutirmos, na préxima se¢io, a politica
recente para o setor. O que queremos enfatizar, até o momento, € que 0 setor
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sucroalcooleiro néo tem crescido como seria possivel, dada a sua alta produti-
vidade e competitividade internacional. O movimento adverso de precgos € um
dos elementos cruciais para este mau desempenho.

2.3 DISPARIDADES REGIONAIS

Um dos problemas atuais do setor sucroalcooleiro nacional é que ele
¢ formado por duas regides com grande diferencial de produtividade entre
elas. Os custos de produgdo no Centro-Sul s30 muito mais baixos do que no
Norte-Nordeste, apesar do maior custo da mio-de-obra e da terra na primeira.
A TABELA 1 apresenta esses custos para os tltimos quatro anos, de acordo
com estimativas da Fundagdo Getilio Vargas. Como pode ser visto, os custos
de produgdo da cana e do agiicar no Nordeste sdo muito mais elevados do que
no Sudeste, sendo a diferenga préxima de 40% para o agticar e de mais de
50% para a cana.

TABELA 1
Custos de produgdo de agiicar e cana no Nordeste e em Sdo Paulo

Em R$ de 09/94 (por saca de S0kg para agiicar e por tonelada para cana)
1990-1994

Aguicar Cana Pregos
Sdo Paulo Nordeste NE/SP S#o Paulo Nordeste NE/SP Internac.

1950 12,15 16,77 1,38 15,12 21,88 1,45 16,23
1991 12,77 18,02 1,41 15,89 24,22 1,53 13,68
1992 14,84 18,98 1,28 17,95 24,93 1,39 14,52

1993 14,62 20,34 1,39 17,06 26,44 1,55 14,76

1994 12,87 19,01 1,48 15,86 25,61 1,62 14,74

FONTE: Fundagdo Getiilio Vargas.
Nota: Dados para 1990 referentes apenas ao segundo semestre. Custos nomi-
nais deflacionados peio IGP-DI da Fundagéo Getdlio Vargas. Pregos interna-

cionais convertidos via média mensal de cimbio real deflacionado pelo IGP-
DI-FGV.

A TABELA 1 mostra também que o diferencial para o custo da cana
¢ proporcionalmente maior do que para ¢ custo do aglicar, isso por que os
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custos industriais de produgdo do agiicar no Nordeste e em Sidc Paulo sdo
similares. Por exemplo, os custos caiculados pela Fundagdio Getiilio Vargas,
para maio de 1995, implicavam custos industriais de R$ 4,19 por saca de 50
kg tanto no Nordeste quanto em S4o Paulo. Ou seja, a origem da diferenga de
custo estd na produtividade agricola, havendo eficiéncia industrial similar nas
duas regides.

A origem do diferencial de custos agricolas € discutivel. Alguns ar-
gumentam que a diferenca pode ser explicada pelo relevo. As terras de S&o
Paulo sio mais planas e, conseqiientemente, prestam mais & mecanizagio
agricola. Entretanio, os tabuleiros de Alagoas também s@o planos e os custos
de produgfio de cana nesta regido, ainda assim, sdo mais elevados do que os
de Sdo Paulo, o que enfraquece bastante o argumento de que o relevo € o fun-
damental.

Um outro fator comumente levantado é que Sio Paulo tem solos
melhores do que os estados do Nordeste. O argumento, certamente, tem um
papel importante a desempenhar na explicagio; contudo, seu poder explicati-
vo também ¢ limitado. Para comprovagdo, utilizamos dados anuais do IBGE
de rendimento agricola da producao de cana (em kg/ha) em Séo Paulo, Per-
nambuco e Alagoas. Obtivemos o logaritmo natural das relages entre o ren-
dimento de cada um dos estados do Nordeste e Sdo Paulo. Regressamos essas
duas relages como fun¢io de uma tendéncia deterministica linear
(1960=1.0), de uma dummy com zeros entre 1960 ¢ 1973 e uns para o periodo
1974-1993, e de uma dummy de inclinagio com zeros até 1973 e a tendéncia
deterministica a partir de 1974*. Os resultados obtidos estio mostrados na
TABELA 2.

Como visto, os resultados indicam que os diferenciais de rendimento
vém aumentando desde 1974, quando comegou a se conceber o Prodlcool e
intensificou-se a pesquisa tecnolégica relevante para o setor sucroalcooleiro.
Esse crescimento ¢ uma indicagdo de que fatores que j4 existiam antes de
1974 ndo podem ser considerados os unicos relevantes para explicar o dife-

* Defasagens da varidvel dependente foram incluidas como vandveis independentes nas equa-
¢bes devido a indicagdes de autocorrelagdo dos emos. Para Alagoas, © problema s6 foi re-
solvido com duas defasagens, como indicado na TABELA 2, enquanto uma defasagem bas-
tou para Pernambuco. Os modelos foram selecionados com base nas estatisticas Durbin-
Watson ¢ Djung-Box. Em todas as estimagdes procedeu-se 3 generalizagao da distnibuigdo
dos erros através de método definido por White (1980)'”, que permite a existéncia de hetero-
scedasticidade. Minimos quadrados ordindrios foram utilizados para se obterem os coefi-
cientes.
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rencial de produtividade entre as regides, A qualidade do solo est4 entre esses
fatores que dificilmente explicariam o aumento das disparidades desde 1974*,

TABELA 2
Resultados das regressdes para rendimentos agricolas relativos dos estados do
Nordeste com relaco aos de Sdo Paulo

Varidvel/Estatistica Pernambuco Alagoas

Coeficiente  t-Student Coeficiente t-Student

Constante 0.174 4,030 0.301 6.899
Dummy de intersegio -0.134 -1.650 -0.413 -4.432
Tendéncia -0.003 -1.545 0.003 1.077
Dummy de inclinagio 0.012 2.702 0.024 5.049
1* defasagem 0.279 1.703 0.012 0.077
28 defasagem - - -0.559 -3.929
RY/DW 0.74 1.79 0.79 2.28

Chi-square/p-value 5.955 0.015 35.53 0.000
Q(1S)yp-value 12.66 0.63 11.59 0.71

FONTE: Estimagdes do autor.

Nota: R’e DW siio o coeficiente de determinagéio e estatistica Durbin Watson, respectiva-
mente. Q(15) e p-value siio a estatistica Ljung-Box e seu nivel de significincia, respectivamen-
te. 1* defasagem e 2* defasagem indicam as defasagens das varidveis dependentes, que sfo a
relagdo entre os logaritmos naturais dos rendimentos agricolas dos estados do Nordeste e Sio
Paulo. Chi-Square e p-value sio a estatistica Qui-quadrada (para a hip6tese nula de que a soma
dos coeficientes para tendéncia e dummy de inclinagfio € zero) e o seu nivel de significancia,
respectivamente,

*  Esse argumento, ndo elimina, logicamente, a capacidade dos diferenciais de qualidade do
solo explicar 100% das diferengas de produtividade agricola, pois a produgiio de cana pode
ter mudado de regido dentro de Sdo Paulo e estados nordestinos, assim como novas e mais
rentdveis variedades de cana introduzidas nas duas regides - ou novos fertilizantes criados -
podem ter ressaltado as diferengas de solo. Porém, essas possibilidades sdo menos provéveis,
de acordo com argumentos a seguir expostos.
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Outro argumento comumente visto € que as variedades de cana utili-
zadas em S#io Paulo siio mais desenvolvidas ¢ melhor adaptadas ao clima e
solo locais. A hip6tese, certamente, tem algum papel a desempenhar na expli-
cagdo das diferencas e pode justificar o avmento do diferencial de produtivi-
dade que comprovamos com os resultados econométricos, apresentados na
TABELA 2. Os dados da TABELA 3 mostram o rendimento por hectare em
Sao Paulo, Alagoas € Pernambuco e a relagdo entre eles em anos seleciona-
dos. Podemos ver que os rendimentos ndo s6 sdo mais elevados em Sio Pau-
lo, mas também crescem entre as décadas de 60 e 90, como sugerido pelo
estudo econométrico. Sabendo-se que a adaptabilidade das variedades de cana
depende da pesquisa tecnol6gica, podemos associar essa hipbtese ao maior
desenvolvimento tecnol6gico em Sio Paulo do que no Nordeste.,

TABELA 3
Rendimentos agricolas em Sdo Paulo, Pernambuco e Alagoas
em anos selecionados (Kg/ha}

Ano Sdo Paulo Pernambuco  Alagoas SP/PE SP/AL

[960 53.544 41.367 44.230 1.29 1.21
1970 57918 47.501 44.642 1.22 1,30
1975 57.327 48.000 46.084 1.19 1.24
1980 72.448 48.054 49,000 1.51 1.48
199G 76.069 48.831 46.819 1.56 1.62
1993 78.411 41,599 40.066 1.88 1.96

FONTE de dados: FUNDACAO IBGE.

Outro argumento que também reproduz a idéia de que houve maior
desenvolvimento tecnolégico no Sul-Sudeste € que na primeira regiio usam-
se mais fertilizantes, maquinarias e outras técnicas agricolas que elevam a
produtividade, O maior desenvolvimento de pesquisa tecnol6gica, também,
pode justificar a maior adaptabilidade dessas tecnologias as necessidades
existentes no Sudeste e sua conseqiiente utilizagdo. Ou seja, esses outros fato-
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res podem ser aliados ao mesmo fator que gerou a maior adaptabilidade
das variedades de cana as condi¢des de solo e clima existentes no Sul-
Sudeste: o maior volume de pesquisa tecnoldgica realizada nesta regido.

A baixa produtividade do trabalhador nordestino no corte de cana
também €, muitas vezes, apontada como uma das causas das diferengas de
custo nas duas regides. Enquanto um trabalhador corta em média 2.400 kg de
cana por dia em Pernambuco, em Sio Paulo essa média é em torno de 10.000
kg por dia, ou seja, quatro vezes mais. Nos demais estados do Nordeste a pro-
dutividade é mais alta, porém permanece em torno de 6.000 kg/dia, ainda bem
abaixo da de Séo Paulo.

Essa baixa produtividade pode ser explicada por diversos fatores,
classificados em micro (quando dependem de caracteristicas da forca de tra-
balho) e macro (guando dependem de aspectos ligados a especificidades da
regido). O baixo nive] de educaggo e, por conseqiiéncia, de organizagio no trabatho
e demanda de padrfio de vida sio atributos dos wabathadores. Também o sfio seus
estados de nutrigio e satide. Assim, todos esses determinantes s3o tnicro, de acordo
com a conceituagio acima. A densidade de cana por 4rea, © sen peso por unidade e
o relevo s3o aspectos que estdo fora do controle dos trabalhadores; por tal, séo de-
terminantes macro, também de acordo com a classificagio acima. Além dos deter-
minantes micro € macro hd também os determinantes sociais, tais como a postura
dos sindicatos e da igreja, que muitas vezes, também, sdo citados como elementos
determinantes da baixa produtividade do trabalho no Nordeste.

Os determinantes micro como fatores explicativos das diferengas de pro-
dutividade agricola entre as duas regides tém origem nas desigualdades regionais. A
maior pobreza na Regido Nordeste leva a niveis mais baixos de nutri¢do e educagéo
dos trabathadores que cortam cana. Os fatores sociais dependern de aspectos cultu-
rais € de toda a estrutura social e ndo podem ser diretamente atribuidos & desigual-
dade das rendas entre as regioes, apesar de ser um dos seus fatores determinantes e
tarnbém sofrer influéncia dela. Os fatores macro decorrem de dois dos fatores previ-
amente citados: condigoes naturais e desenvolvimento tecnoldgico.

Vale salientar que a baixa produtividade do trabathador no corte néo ne-
cessariamente onera 0s custos de produgdo de cana no Nordeste, pois a remunera-
¢do do trabalhador também é menor e, em muitas fungdes, ele recebe por produtivi-
dade. Entretanto, essa produtividade mais baixa se estende & maioria das atvidades,
algumas delas sem remuneragzo por produtividade devido as dificuldades de men-
suragdo. Hé também custos fixos por trabalhador que o produtor ndo pode reduzir.
Todos esses fatores fazem com que o custo da mao-de-obra no Nordeste seja mais
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elevado. Ou seja, 0s saldrios menores ndo sdo suficientes para compensar a produti-
vidade mais baixa e custos fixos adicionais associados ao ntimero de trabalhador por
unidade de cana produzida. Este fato pode ser visto na TABELA 4, que mostra o
custo com mio-de-obra por tonelada de cana produzida no Nordeste ¢ em Sio
Paulo, de acordo com levantamento de custos feito pela Fundagfio Getilio Vargas.

TABELA 4
Custos da mio-de-obra na producgéo de cana no
Nordeste (PE+AL) ¢ S&o Paulo
Custos de Maio de 1995 em R$ por tonelada de cana

SP NE NE-SP
Tratos culturais _ 1.2479 3.6861 2.4382
Corte 2.0101 3.5301 1.52
Carregamento durante a colheita 0.4711 0.4108 -0.0603
Transporte 1.2955 0.2545 ~1.041
Despesas administrativas 0.7743 0.7529 -0.0214
Assisténcia social 0.1287 0.2167 0.088
Total 5.9276 8.8511 29235

FONTE: Fundagao Getilio Vargas.
Nota: Custos com tratos culturais, corte € carregamento durante a colheita incluem em Sdo
Paulo gastos adicionais com mecanizagde por redugdo da mao-de-obra utilizada.

A TABELA 1 traz, na sua oitava coluna, os precos do aglicar no mercado
internacional devidamente convertidos para a moeda nacional. Esses dados indicam
que, enquanto S&o Paulo teve condigdes de produzir lucrativamente para exportagio
durante todo o periodo coberto, o mesmo néio ocorreu com o Nordeste. Os custos de
produgiio na regido nordestina estiveram, a maior parte do tempo, acima dos pregos
prevalecentes no mercado intemnacional. Assim, os produtores da Regifo tenderam a
exportar com perdas entre 1990 e 1994,

Uma vez que os pregos domésticos para o dlcool (em aglicar equivalenie)
foram tradicionalmente fixados abaixo dos precos do agucar no mercado internaci-
onal, os produtores nordestinos tenderam a incoimer em perdas, também, com esse
produto. Como veremos, 0s pregos do aglicar no mercado intemo, efetivamente
pagos aos produtores, tendem a se aproximar dos pregos no mercado internacional,
ficando, algumas vezes, abaixo defes. Como conseqiiéncia, os produtores do Nor-
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deste incorreram em perdas, em todos os seus mercados, na maioria dos anos co-
bertos pelo periodo 1990-1994.

Devido as perdas mencionadas, os produtores do Nordeste encontram-se
hoje altamente endividados. Estima-se que as dividas em Pernambuco chegaram,
em média, a US$ 400 milhdes no ano passado, representando cerca de 66% da pro-
dugdo do setor na safra de 1994-1995. Se esse volume de divida for remunerado a
uma taxa de 10% ao ano, em termos reais, isto implicard um custo, ao setor, de US$
40 milhdes ao ano com o0 seu pagamento, 0 que representa cerca de 6,6% do valor
bruto da sua produgio. Se, em adiciio a esse custo de rolagem, for também imposto
o pagamento do principal em um periodo curto, digamos de cinco anos, o setor
comprometerd um grande volume do seu lucro bruto com pagamento de dividas.
Essa situagdo torna-se mais séria quando lembramos que as dividas ndo sdo homo-
geneamente distribufdas entre as usinas. Esses dados indicarn que hé amalmente no
Nordeste muitas usinas insolventes.

2.4 INCERTEZAS QUANTO AO FUTURO DA POLITICA

Desde 1989, quando iniciou-se a dissolugfio do IAA, com a sua saida
da comercializac@o internacional de agticar, o setor sucroalcooleiro estd sob
constante perspectiva de mudanga. J4 naquela época, os pregos domésticos,
pagos pelo JAA, comegavam a ser muito baixos e a trazer prejuizos aos pro-
dutores. Essas mudangas, contudo, ndo foram devidamente programadas.
Eram introduzidas por partes, geralmente tentando corrigir algum problema
gerado. Nio houve uma reestruturagio global da politica com consisténcia
entre as diversas partes e com fins adequadamente definidos.

A consegiiéncia disso foi 0 aumento das incertezas associadas aos
ativos do setor, levando a uma queda nos seus valores. Ou seja, a indefini¢io
de politica impds grande prejuizo aos produtores, em geral excessivamente
expostos aos riscos do setor. Adicionalmente, houve também uma redugio
dos incentivos aos investimentos, que explicam, parcialmente, a queda na taxa
de crescimento do setor.

3 APOLITICA ATUAL

A atual politica do Governo Federal para o setor sucroalcooleiro tem
como principais instrumentos o controle de pregos e o estabelecimento de
quotas de produgdo. H4 controle de pregos do dlcool por ser a Petrobras a
tinica compradora do produto. O controle do prego do agticar para o mercado
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interno € uma conseqiiéncia da necessidade de se estabelecer uma paridade
entre o preco do agiicar € o do 4lcool. Também hé controle do prego da cana-
de-agiicar que é vendida pelos fornecedores as usinas. No caso, o controle &
feito dentro da concepgio de se ter uma politica agricola com pregos mini-
mos. A ingeréncia do governo, nesse mercado, tenta apenas garanfir um preco
minimo para o produtor de cana*. No caso do agticar vendido no mercado
internacional, nao hd nenhum controle de pregos, sendo os produteres remu-
nerados aos precos vigentes no mercado.

O sistema de quotas estabelece limites minimos de produgéo de 4l-
cool e agiicar destinados ao mercado interno. H4 também estimativas para a
produciio total, porém qualquer excedente ao inicialmente planejado pode
facilmente ser exportado pelo produtor, que ndo terd nenhuma dificuldade
para obter a licenca de exportagéo. O controle da liberagdo de guias de ex-
portagdo € o instrumento nas mios do governo para forgar o cumprimento das
quotas. A possibilidade de sua ndo liberagao € o tnico meio de coagdo sobre
os produtores para que satisfacam a demanda interna,

O total de produgao de agucar e dicooi determinado por quota € de-
finido a partir de estimativas sobre o tamanho do mercado interno, com base
em experiéncias passadas. Supde-se, para tais fins, que ndo haverd grandes
variagbes de pregos relativos, o que tomna a quantidade uma fungio princi-
palmente da renda disponivel e populagéo.

Nao hd nenhuma intervengfo do Governo Federal no carregamento
dos estoques. Apenas se definem as quantidades para o mercado interno, com
um adicional que garanta a manutengio de estoques que sirvam de protegao
contra eventuais flutuagdes na demanda e na oferta. Obviamente, as exporta-
¢Oes representam uma seguranga para a satisfagéo do consumo interno. Que-
das na produgao refletem-se nas exportagdes, em vez de afetarem o consumo
interno de alcool ou aglicar.

Nesse mecanismo, o carregamento de estoques € de responsabilidade
do setor privado, que o faz baseado na expectativa de variagdes de pregos. O
fato de haver produgiio no Pais durante todo o ano € uma vantagem adicional
para a seguranga na oferta, pois, caso 0s estoques de uma regido nio sejam
suficientes para toda a entressafra, a outra regido poderd suprir a demanda

* Algumas vezes acredita-se que o controle do prego da cana é feito para garantir uma remunera-
gio ao produtor de agicar e Alcool. Porém, sendo esses produtos o principal uso da cana, as
forgas de mercado seriam suficientes para garantir essa rentabilidade.
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com produgido corrente. A falta de politica interna de estoques j4 causou pro-
blemas no abastecimento interno em alguns anos, mesmo tendo havido ex-
portacdes de alguma regido.

As quotas s3o inicialmente distribuidas por estados da Federagio.
Em cada um deles ha a distribui¢do de quotas para as unidades industriais,
que se responsabilizam pela negociagdo com seus fornecedores. Atualmente,
os sindicatos da categoria encarregam-se da distribuigdo das quotas dentro de
cada estado. Eles normalmente utilizam-se de critérios histéricos de produgio
para definir as quotas individuais.

Apesar de sua fixagiio, o prego do agiicar, vendido no mercado inter-
no, ndo € efetivamente controlado pelo Governo Federal. Apenas para fins
fiscais, o prego de tabela realmente vigora. Ou seja, todos os impostos sdo
determinados com base nos pregos fixados pelo Governo, porém, caso o pre-
¢o de equilibrio entre oferta e demanda seja diferente deles, ndo ha mecanis-
mMoS para que 0 gOVErno os garanta.

Suponhamos, como exemplo, que hd uma pressdo de oferta no mer-
cado interno. Neste caso, os precos de equilibrio seriam abaixo do prego fixa-
do pelo governo. Em tal sitvacfio, os compradores podemn pressionar para so
receberem o produto com um desconto, que pode, inclusive, ser camuflado
através de ampliacio dos prazos de pagamento. A posi¢do do produtor serd
muito delicada, porque poderd ser for¢ado a carregar estoques acima do de-
sejado, caso ndo aceite o preco mais baixo. Diante disso, apesar da declaragéo
da transacdo pelo prego de tabela para fins fiscais, a venda devera se proces-
sar a pregos abaixo dos estabelecidos na tabela, ficando o produtor sujeito a
taxacdes sobre um faturamento que efetivamente ndo obteve*. Vale observar
que 0 mecanismo, no caso particular tratado, gera incentivos aos compradores
de agticar a declararem rendimentos abaixo dos realizados. Com isso, inicia-
se uma cadeia de distor¢des que leva 4 evasdo fiscal.

Vale salientar que hi dois casos possiveis em que a situvagic acima
ocorre. O primeiro € quando o choque que causa excesso de oferta € de de-
manda. Nessa situacdo, a queda da demanda faz com que o excedente gerado
ao prego tabelado nfio possa ser exportado, pois ele faz parte da quota dos
produtores para o mercado interno. Conseqiientemente, hd uma tendéncia a

* Ironicamente, a fixagHio da tabela de pregos para fins fiscais serve como mecanismo estabili-
zador de precos, porém com baixissima eficiéncia.
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queda mais acentuada nos pre¢os, que poderd ser aliviada com a expectativa
de redugfo da quota para o mercado doméstico, pelo Governo, e liberagdo de
maior volume de exportagio. Quando o choque é de oferta, que fica acima do
esperado, qualquer queda nos precos que venha a acontecer ¢ apenas margi-
nal, guando o pre¢o do mercado internacional estiver acima ou igual ao prego
doméstico, pois o excedente gerado tender4 a fluir para o mercado internacio-
nal. Caso o prego doméstico pudesse estar acima do internacional, ele tenderia
a baixar porque os produtores domésticos reverteriam parte de suas exporta-
¢bes para o mercado interno. Porém, isso ocorrerd sempre que tal situagio
aparecer, independentemente do chogque de oferta inicialmente suposto.

Suponhamos, agora, que hd um aumento na demanda que ndo foi
inicialmente previsto pelo Governo para determinar o Plano de Safra. No
caso, a oferta e a procura podem levar a um equilibrio de pregos que seja aci-
ma do estabelecido pelo Governo Federal. Conseqiientemente, o produtor
pode utilizar o poder de barganha junto aos diversos atacadistas, para forgar
um preco acima do estipulado na tabela. A competi¢iio entre os atacadistas 0
levard a pagar precos acima do pré-estabelecido. Vantagens quanto a formas
de pagamento, contratagdes de outros servigos ou participagio de empresa do
mesmo grupo econdmico, na transagédo entre produtor e atacadista, podem ser
os instrumentos de dissimulagdo do prego acima da tabela. Tarifas e pregos
mais altoes no mercado internacional garantem que njo hd importagdo que
pressione os pregos de volta aos estabelecidos em tabela. Contudo, a possibi-
lidade de importagido impde um limite mdximo para a subida dos pregos no
mercado interno. Quando hd excedente exportdvel, que tem sido sempre o
caso no Brasil, 0s pregos internacionais consistern num piso méximo para o
prego doméstico. Caso ele seja ultrapassado, os produtores deixardo de ex-
portar, revertendo essa oferta para o mercado interno e forgando uma redugao
dos precos.

Assim, numa economia de mercado como a brasileira, é muito dificil
o governo controlar o prego que regula a transagdo entre agentes privados,
quando estes sdo em nimero suficientemente grande para evitar cooperagéo
entre aqueles que estdo em posicdo semelhante na transagdo. O mercado de
agticar no Brasil € um exemplo tipico dessa tentativa de regulagdo que ndo €
eficaz. Na verdade, ela tem efeitos altamente perversos por estimular o desca-
samento entre faturamento e impostos devidos. Isso faz com que a politica do
Govemno seja, na verdade, um estimulo a evasgo fiscal.

O poder de organizagiic dos produtores de agicar e 4lcool € sufici-
entemerte grande para pressionar reducdes de quotas para 0 mercado intermo,
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quando os pregos domésticos comegam a apresentar desconto nfo desprezivel
em relagdo aos pregos internacionais. Conseqiientemente, os pregos domésti-
cos de agticar ndo se tém desviado muito dos prevalecentes no mercado inter-
nacional. Vale salientar que, se os pre¢os domésticos tém como piso méximo
os pregos do mercado internacional e como piso minimo um certo patamar
que fortalece o poder politico dos produtores domésticos, suficientemente
para alterar a quota para o mercado interno, a sua média necessariamente foi
abaixo do prevalecente no mercado internacional.

O preco do 4lcool, por sua vez, estd sujeito a maior controle efetivo
por parte do Governo, pois uma das partes envolvidas na transagido nio se
trata de um agente privado, mas sim de uma estatal, a Petrobris. Sendo ¢la a
inica compradora de dlcool, € possivel, para o governo, controlar o prego
pago aos produtores - partir de fiscalizagdo da empresa - e o prego de venda
do aleool ao consumidor final. Ou seja, o prego do élcool realmente vigora
para o produtor. A Gnica excecdo ocorre nas vendas diretas de produtores aos
postos de gasolina, que sfo feitas sem nota fiscal, eliminando-se com isso o
pagamento de impostos. A evasio fiscal nesse caso garante uma maior remu-
neragdo ao produtor.

O prego do élcool caiu bastante, desde a época durea do Prodlcool,
como visto na (ver FIGURA 2). Os pregos que t8m vigorado, desde o fecha-
mento do IAA, tém sido abaixo dos custos de oportunidade para a maioria dos
produtores do Nordeste, Ou seja, seria mais rentdvel para eles utilizar a cana
para produzir agiicar para exportacdo do que para produzir dlcool para entrega
a Petrobrds. Como conseqiiéncia, o dlcool tem, na verdade, representado um
onus para os produtores (ver FIGURA 5).

Essa perda, em alguns periodos, chegou a ser tdo acentuada que véari-
os produtores adotaram a estratégia de importar dlcool no mercado internaci-
onal para fornecer & Petrobrds. Muitas vezes, pagam pregos (incluindo frete)
acima do recebido da Petrobris, mas, com isso, satisfazem suas quotas ¢ libe-
ram cana para a producdo de agiicar que pode ser exportado, trazendo maior
retorno. A perda com o dlcool chegou a ser tdo acentuada que tal operagio
tornou-se freqiientemente lucrativa.

A causa principal da redugio acentuada dos precos aos produtores de
dlcool foi a transferéncia para a Petrobras e para os produtores de todo o énus
com o subsidio ao consumidor de 4lcool. Ou seja, o Governo definiu uma
politica de promogao do consumo de 4lcool como combustivel e prometeu
aos consumidores que haveria uma certa paridade entre o prego do 4lcool € o
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da gasolina. Quando foi montada, essa politica visava principalmente a eco-
nomia de divisas estrangeiras. Mas, também, representou importantes politi-
cas de emprego e ambiental. A produgio de dlcool € altamente geradora de
emprego e reduz bastante a poluigio ambiental nos grandes centros urbanos,

por ndo gerar mondxido de carbono, como a gasolina, quando entra em com-
bustdo.

Com a saida do IAA da regulamentacao do setor, 0 govemo nao
transferiu o financiamento do subsidio ao consumidor de dlcool para o orga-
mento da Unido, como seria razoével, ja que a determinagio do subsidio ao
dlcool foi uma decisiio da sociedade, gue, por tal, deveria responsabilizar-se
pelo 6nus envolvido. As fortes restrigbes orgamentérias, que tém sido parte
constante da politica fiscal do Governo nos iiltimos anos, inviabilizaram esse
caminho mais natural do financiamento do subsidio ao consumidor de 4lcool.
Dessa forma, o 6nus recaiu sobre a Petrobras e sobre os produtores de alcool
e agucar.

Sendo a Petrobrds uma estatal, a idéia inicial fol que ela se responsa-
bilizasse por tal subsidio. Porém, como seus prejuizos € necessidades de in-
vestimentos, quando estd com dificuldades no seu fluxo de caixa, podem fa-
cilmente recair no or¢amento do Governo - principal acionista da empresa - 0
financiamente do subsidio, via Petrobrds, também tornou-se onergsa para o
Tesouro, Tais circunstincias levaram a uma transferéncia maior do énus para
os produtores. A reducio do preco pago ao produtor pelo dlcool entregue a
Petrobrds foi a politica adotada. A FIGURA 8 mostra o aumento da margem
de comercializagéo da Petrobras para o 4lcool, indicando que houve queda de
sua participagdo no subsidio ao consumidor.
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FIGURA 8
Spread da comercializagio do élcool
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A redugio do prego pago ao produtor de édlcool teve impacto negati-
vo, também, no prego de tabela para o agiicar. Para evitar o estimulo ao lobby
e & revolta contra as regras do Governo, evitou-se que o prego do agticar re-
munerasse o produtor muito acima do valor obtido com a produgio de 4lcool.
Uma demonstragdo clara disso foi a tentativa de manter o prego do agiicar sob
controle do Governo Federal, mesmo sendo um setor dominado por agentes
privados, sem participagiio de estatal e sem a existéncia de monop6lios que
pudessem justificar o controle. Como visto acima, tal controle teve poucos
resultados efetivos, além de aumentar a evasio fiscal.
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FIGURA 9

Prego ao consumidor da gasolina no Brasil

A solugio para o problema era manter o prego da gasolina suficien-
temente alto para compensar a Petrobrds das perdas na venda de 4lcool. Po-
rém, o forte impacto que tal politica causaria na inflagio féz com que o go-
verno evitasse transferir o nus do subsidio ao consumidor de 4lcool para os
consumidores de gasolina. Como visto na FIGURA 9, o preco da gasolina
também apresenta uma tendéncia decrescente desde 1981, quando o combate
a inflagdo passou a ser prioridade na politica econémica do Governo. Vale
salientar que houve, também, muita pressiio para que a Petrobrés repassasse
aos consumidores a queda, em termos reais, do prego do barril de petréleo no
mercado internacional, que, depois do segundo choque do Petr6leo em 1979,
caiu bastante durante toda a década de 80.

O prego da cana também é controlado peio Governo Federal. No
caso, hd dois motivos para justificar tal controle. Em primeiro lugar, o gover-
no tenta impor uma coeréncia  sua politica para o setor. Se h4 controle sobre
0s precos do produto industrial, espera-se que também haja controle do preco
do principal insumo utilizado, a cana. Supostamente, tal controle evitaria a

342 Rev. econ. Nord. Fontaleza, v. 27, n. 3, p. 321-362, jul./set. 1996



[23]

compressao das margens dos produtores de agiicar e de dlcool. Em segundo
Iugar, tal controle garantiria a remuneragdo aos produtores de cana, que sdo
muitas vezes agricultores ¢ tendem a cobrar garantias de prego minimo ao
Governo Federal, como acontece com vérias outras culturas. Nesse caso, o
Governo, em vez de se responsabilizar pela compra da producio que ndo
pode obter o prego minimo, tenta com essa politica transferir a responsabili-
dade para os produtores de agtcar e de alcool. Obviamente, como nZo hd
formac@o de estoques de cana por parte do Governo (nem poderia haver por
causa das caracteristicas da cana, que ndo permiiem a formagio de estoques),
esses pregos também sfo apenas indicativos, pois condi¢oes de mercado po-
dem levar a desvios, apesar de em menor escala para baixo, uma vez que a
organizag@o e a pressdo politica dos fornecedores impSem limites ao rebai-
xamento do preco,

Para concluir, vale lembrar que a queda nos pregos do dlcool, da
cana ¢ do aglcar fixados pelo Governo com a atual politica, foi bastante
acentuada, impondo a vérios prodytores grandes perdas e levando, inclusive,
usinas a fecharem suas portas, como foi o caso da Usina Catende, em Per-
nambuco.

4 PROBLEMAS DA POLITICA ATUAL

Intervengdes de governos em mercados primarios geralmente tém
fins especificos. Os principais resultados que politicas governamentais de
intervencao tém visado, até entéo, sio:

a) melhoria da remuneragéo aos produtores. Esse tipo de interven-
¢do ocorre quando o Governo juiga que € socialmente benéfico
remunerar 0s produtores acima do que seria obtido, caso o setor
em questdo fosse deixado a mercé das for¢as de mercado. Tal
objetivo € perseguido pela maioria das politicas de pregos mini-
mos, inclusive as adotadas no Brasil para diversos produtos, ptin-
cipalmente aqueles que compdem a cesta bésica. Em situagdes
como a do mercado internacional de agiicar, em que a producac e
comercializagiio, na maioria dos paises, estdo fortemente sujeitas
a interven¢des governamentais, esse tipo de comportamento é ti-
pico. Veja-se, por exemplo, o caso da Australia, que garante re-
serva do mercado interno para os produtores domésticos e pregos
mais remuneradores nesse mercado, que ndo poderiam prevale-
cer, caso houvesse liberalizacdo completa, ja que neste caso os
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precos domésticos equilibrariam com os pregos internacionais.
Politica similar é também utilizada pela Tailandia, com um siste-
ma de quotas que garante maior remunera¢do aos produtores,

estabilidade da renda dos produtores. Essas politicas buscam reduzir as
oscilagdes das rendas dos produtores, elevando com isso sua dis-
posi¢do para produzir. Na suposi¢io de que os produtores agri-
colas, como os demais agentes econdmicos, sejam aversos ao ris-
co, eles aumentardo sua oferta de produtos € seu bem-estar quan-
do houver redugédo da variabilidade de suas rendas. Geralmente,
essas politicas utilizam-se de mecanismos de estabilizagiio dos
precos, Vdrias politicas desse tipo ja foram tentadas até mesmo
em nivel internacional, como foi o caso dos acordos de aglcar
que continham clausulas econbmicas. Quotas de produgdo para
os diversos produtores e manutengio de estoques regunladores sao
politicas tipicas com esse objetivo. Estas politicas, facilmente, ge-
ram distorgdes de mercado e forgas endégenas que levam a difi-
culdades na sua administragio e manutengiio. Politicas de pregos
minimos, algumas vezes, €m como objetivo principal a estabili-
dade da renda dos produtores em vez do aumento da sua remune-
ragao;

garantia de abastecimento interno. Esse tipo de politica é muito
utilizado em paises desenvolvidos como os da Europa e o Japdo.
A logica por trds dela € que € politicamente perigoso depender do
mercado intemacional para satisfazer as necessidades bdsicas de
alimentacdo. Em problemas como os que aparecem em guerras,
haveria dificuldades para satisfazer a demanda interna de ali-
mentos. As politicas adotadas com esse objetivo visam, princi-
palmente, a reduzir as importagbes de mercadorias primdrias.
Toda a politica agricola da CEE tem como um de seus funda-
mentos & seguranga alimentar, apesar de ela ter, na verdade, em
muitos produtos gerado grandes superavits exportaveis, como foi
0 caso de seu desempenho no setor agucareiro. Hoje, a CEE € um
dos maiores exportadores de agticar do mundo, apesar de nao ser
um produtor com a eficiéncia necessdria para ocupar tal posigio.
Grande parte de sua produgdo € realizada apenas por causa dos
subsidios aos produtores. As produgdes de agticar no Japio e na
Suécia também sdo sustentadas com base nesse principio de segu-
rang¢a alimentar, embora haja, de fato, uma forte dosagem de po-
litica regional nas defini¢Ses de suportes a elas.
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Veremos, a seguir, que a politica de intervengdo do Governo Fe-
deral no setor sucroalcooleiro brasileiro nio teve sucesso quanto a nenhum
desses possiveis objetivos de politicas agricolas, com excessdo da segu-
ranca de abastecimento interno, que ainda gerou outros problemas.

4.1 PRECOS ABAIXO DOS CUSTOS DE PRODUCAOQ

O principal problema gerado pela politica atual tem sido a manu-
tengdo dos precos do agiicar, dlcool e cana muito baixos, geram crises sé-
rias nas regides menos eficientes do Pais, mas que, de forma alguma, po-
dem ser consideradas ineficientes dentro de um padrdo internacional. O
Nordeste brasileiro, muitas vezes, € classificado entre as regides produto-
ras de acucar mais eficientes do mundo. Apesar disso, tem estado sujeito a
perdas freqiientes com os pregos do agiicar e 4lcool que tém prevalecido
no mercado interno. A sua eficiéncia relativa pode ser vista a partir do fato
de viérios produtores desta Regido considerarem o mercado internacional
rentavel, contrariamente ao que acontece com 0s produtores pa maloria
dos paises do mundo, que s conseguem exportar com lucro se obtiverem
subsidios as exportacdes*.

De acordo com estimativas de custos feitas pela Fundagdo Getiilio
Vargas e os precos fixados pelo Governo, temos uma situagao de defasa-
gens dos pregos desde Junho de 1990, como mostrado nas FIGURAS 10 e
11. Como podemos ver, em todo o perfodo houve defasagem de precos
tanto para cana-de-aglicar como para o agtcar. De acordo com estimativas
de custos da FGV, os produtores ndo tém sido remunerados de acordo com
os seus custos, mesmo sendo o Brasil um dos produtores mais eficientes
do mundo. A TABELA 1, por sua vez, mostrou que, se 08 produtores de
S#o Paulo tivessem recebido o prego internacional do agficar para todo o
seu produto, a remuneracdo ao produtor teria sido maior nesse periodo,
pois 08 pre¢os internacionais estiveram acima dos custos de produgdo. No
Nordeste, por outro lado, as perdas teriam sido menores.

* Qs dados apresentados na TABELA 1 sdo para custos médios de produgio, o que explica sua
clevagao sobre os pregos internacionais para ¢ Notrdeste em todo o periodo considerado.
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Defasagens de pregos do agiicar no mercado interno
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Defasagens de precos da cana-de-aglicar no mercado mterno
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Como visto na sec¢io anterior, os precos tabelados pelo Governo
para a cana € para 0 ag¢licar ndo sdo necessariamente os efetivamente
praticados, pois as vicissitudes da oferta ¢ demanda podem levar a vari-
acbes. Nessas circunstincias, poderiamos pensar que as defasagens apre-
sentadas nas FIGURAS 10 e 11 ndo representam perdas efetivas para os
produtores. E possivel que a produgio de agicar e 4lcool tenha continu-
ado a ser rentdvel, mesmo com a defasagem vista nos pregos oficiais.

Vale lembrar, contudo, que 0 mercado de agicar no Brasil foi
transformado em mercado secunddrio para o setor. O dlcool, depois do
programa Prodicool, tornou-se o principal produto do setor. J4 tendo
absorvido mais de 70% da cana produzida no Pais, o 4dlcool hoje utiliza
cerca de 60% dela. Essa importéncia do dlcool em si j4 indica que a po-
litica de precos foi altamente  perversa ao setor, quando relembramos que
0 pre¢o desse produto € efetivamente controlado pelo Governo e foi
mantido com defasagens maiores do que os pregos do agiicar (FIGURAS
5 e 10, juntas).

A FIGURA 12 mostra com mais precis@o as perdas incorridas
com produgio de dlcool por causa da politica governamental. Sendo a
quota para ¢ mercado doméstico necesséria para se obter acesso ao mer-
cado internacional, os produtores aceitam incorrer em perdas ao satisfa-
z&-1a para ter esse acesso. Como se v€ nessa figura, como 0 governo de-
termina uma quota interna para alcool e agiicar ¢ o prego tabelado do
dlcool € efetivamente cumprido, é possivel que o preco de equilibrio no
mercado doméstico {média de dlcool e acicar, igual a “p,”, no gréfico)
seja diferente do tabelado (“p,”, no gréfico), pois ele serd a média de um
prego tabelado efetivamente cumprido e outro nd3o cumprido, porém com
limite méximo igual ao prego do mercado internacional. A FIGURA 12
mostra “p” menor do que “p,”, como acontece mais freqiientemente,
embora por algumas vezes “p,” tenha estado acima de *°p,”, por causa da
sobreestimagdo das necessidades de consumo doméstico de agtcar ao
preco alvo e néo redugao das quotas pelo governo.
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FIGURA 12
Perdas incorridas com a produgio de 4lcool
por causa da politica governamentat

Vemos na FIGURA 12 que as perdas do produtor no mercado sio,
algumas vezes, compensadas com os ganhos no mercado internacional, com
as exportagtes. Ou seja, “(c-b)<0”, mas “(a+b-¢)>0", na FIGURA. Obvia-
mente, para que isso seja verdade, a diferenca de pregos t8m que ser totalmen-
te compensatdrias. Caso contrério, os produtores reduziriio sua producéo até o
ponto em que o aumento de prego em relagio ao prego interno seja suficiente
para que o custo marginal se iguale ao prego. Nesse caso ndo haveri exporta-
¢ao de agicar. A existéncia de exportagBes de agiicar desde que o IAA foi
extinto, em 1989, € uma indicagio de que este nio tem sido o caso.

Certamente, em momentos particulares de reducio da oferta ou au-
mento da demanda, o prego interno do agiicar poderia atingir niveis acima do
prego internacional e do custo de produgdo. Porém, a situagfio n&o perduraria,
pois 0s produtores domésticos reverteriam parte de suas exportagbes para o
mercado doméstico, aumentando, assim, seu retorno. A adiciio de oferta, no
mercado doméstico, acarretaria uma queda de pregos até o nivel do mercado
internacional. A partir desse nivel, cessaria o interesse dos produtores domés-
ticos em suprir o mercado interno com quantidades adicionais que poderiam
ser vendidas no mercado internacional. Estando o prego do 4lcool (em acticar
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equivalente) sempre abaixo do prego internacional do agiicar, a média do pre-
¢o doméstico estarid sempre abaixo do prego no mercado internacional.

A FIGURA 13 traz a representagao esquemdtica da operagio de uma
empresa do setor sucroalcooleiro defrontando-se com dois mercados, um in-
terno € outro externo. Apresentamos a empresa operando com uma perda com
vendas para o mercado doméstico, que é compensada com lucro nas vendas
ao mercado internacional. Esta situagdo pode ter dois casos:

Custo marginal i
9 Custo médio

Progo/Custa

Custo varivel
meadio

Quata > it d
Aoméstica Quartidade

Exportagdes = X - quota doméstica.

M Ganhos corrn axpornacio (a)
jE: Pardas com marcada intemo (b)

FIGURA 13
Fungiio custo das empresas e ganhos e perdas individuais com a atual politica

a) quando as perdas em um mercado sdo subtraidas dos ganhos no
outro, hd uma perda liquida para a empresa (a-b<0, na FIGURA).
Nessa circunstancia, a empresa continuard operando mesmo com
perdas, se ainda assim o seu custo variivel for coberto pela recei-
ta, como acontece na FIGURA 13. Sendo a parte fixa proporcio-
nalmente elevada no investimento total das indistrias de agucar,
essa situacdo facilmentc emerge quando elas operam com perdas.
Ela leva ao acimulo de dividas com o passar do tempo, pois a
usina mantém-s¢ operando apesar das perdas. Vale salientar que
uma usina, nessas circunstancias, nao reduzird sua produgao, o
que implicaria em aumento das perdas. O fato de o mercado in-
ternacional oferecer maior remuneracio e s6 ser acessivel ap6s o
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cumprimento da quota para o mercado interno acentua esta rigi-
dez para baixo na produgio;

b) nesse caso, apesar das perdas no mercado doméstico, a empresa
ainda assim consegue ter um lucro liquido, pois o lucro no mer-
cado internacional compensa as perdas no mercado doméstico
(a-b>0, na FIGURA 13). Diante de tal situagdo, a unidade produ-
tora ndo incorreria em perdas, e por tal, ndo teria razdes para
acumular dividas com o passar do tempo.

Vale notar que nem todas as empresas t€m fungio custo médio e va-
ridvel no mesmo nivel. Algumas sdo mais eficientes do que outras. As menos
eficientes terfio todas essas curvas deslocadas para cima na FIGURA 13,
guando comparadas &s mais eficientes, cormn fun¢do de produgio similar,
Olhando-se para a FIGURA 13 pode-se perceber que quanto menos eficiente
a empresa for, menor serd o lucro no mercado internacional e maior serd a
perda no mercado doméstico. Como conseqiiéncia, as empresas menos efici-
entes tenderdo a acumular mais dividas. Isto foi exatamente o que ocorreu a
nivel de regido. Sendo o Centro-Sul a regido mais eficiente do pais, as empre-
sas situadas nela tiveram perdas menores e acumularam menos dividas. Vale
salientar que a diferen¢a de produtividade entre o Centro-Sul e o Nordeste €
tal que as empresas localizadas na primeira acumularam menos dividas, mes-
mo exportando menos e produzindo mais dlcool, proporcicnalmente 4 produ-
¢do.

As usinas menos eficientes ndo puderam optar por re-dimensionar a
sua produgio com redugfo porque isto levaria & queda da fonte de lucro ou
reducdo de perdas que o0 mercado internacional prové. Como conseqii€ncia, a
produg@o total teve uma desaceleragio no seu ritmo de crescimento desde
1989, embora muito aguém do que seria de se esperar com as perdas impostas
as unidades produtivas. Ganhos de produtividade garantiram um incremento
vegetativo da produgéo.

Com a queda na remuneragéo e existéncia de perdas em vdrias regi-
ges, comegou a haver reducéio na cana de terceiros suprida as usinas. Os for-
necedores, n&o sendo responsadveis pelo investimento industrial, que responde
por grande parte do investimento fixo, comegaram a reverter suas terras para
outros produtos, ou simplesmente abandoné-las, quando o uso alternativo nio
era possivel. A FIGURA 14 mostra a queda na participagido dos fornecedores
na oferta total de cana para o estado de Pernambuco, como um exemplo do
problema mencionado.
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FIGURA 14
Participaciio da cana de fornecedores no total de cana moida no estado de
Permambuco

Isto ocorreu porque, sendo o investimento fixo dos fornecedores em
TEeNor proporgdo, as quedas nos pregos da cana, acompanhando a queda nos
pregos efetivos aos produtores de agicar e dlcool, logo levaram a perdas que
puderam ser reduzidas com o cessamento da produgdo. Com isso, os indus-
trials viram-se com a responsabilidade de expandis sua produgio de cana-de-
agicar para compensar a reducéo do fornecimento de terceiros. Ao contrério,
levariam a aumentos de seus custos médios por causa do peso dos custos fi-
X0s no total. A conseqiiéncia foi maior endividamento destes para evitar que o
custo médio aumentasse. Gerou-se entio uma situagio aparentemente con-
traditéria, qual seja, um setor operando com perdas forgado a aumentar os
investimento e, conseqiientemente, o endividamento, como medida de efici-
éncia.

Mesmo que as usinas ja estivessem operando com capacidade 6tima,
ou seja seu dimensionamento inicial dentro do Programa Prodlcool tenha sido
adequado para a disponibilidade de cana, a redugdo da cana de terceiros levou
ao aumento do plantio por parte delas. Obviamente, esta expansio mais recen-
te foi feita em condigdes mais avangadas, incorporando os iiltimos desenvol-
vimentos tecnolégicos. Como consegiiéncia, ela trouxe uma maior produtjvi-
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dade e maior produgdo de cana. Esta simples reestruturagdo na oferta de cana
pode ter sido responsével pelo redugio marginal da produgdo de cana desde
1989, apesar das sérias dificuldades por que passa o setor.

Todo este raciocinio explica por que vérias unidades continuaram
operando mesmo que com perdas e acumulando dividas. E importante escla-
recer que nem todas as empresas ou mesmo a maioria delas operam com per-
das no mercado doméstico. H4 grandes diferencas de produtividade entre as
diversas unidades e vdrias delas conseguiam operar rentavelmente aos pregos
domésticos prevalescentes.

Esta andlise indica que o setor sucroalcooleiro foi altamente apenado
pela politica do governo. O estabelecimento do sistema de quotas para a pro-
dugdo no mercado interno criou uma certa rigidez para baixo na produc¢éo do
setor e levou ao acimulo de dividas maiores do que terta ocorrido caso nao
houvesse interferéncia do governo no mercado. Adicionalmente, a politica
gerou uma situagio altamente explosiva, pois ao produtor s6 interessa ajustar
sua produgdo para baixo quando a remuneragéo obtida no mercado internaci-
onal ndo € mais suficiente para compensar as perdas no mercado domeéstico.
O ajuste, portanto, ndo ocorrerd de maneira suave, permitindo que haja uma
incorporag&o gradual dos fatdres de producdo nos demais setores da econo-
mia. Ele serd radical, com grandes redu¢des na produgio. Somado ao proble-
ma da divida j4 existente, este ajuste facilmente levard a paralizagdo total de
vérias unidades, como jd esta acontecendo no Nordeste. As consequéncias
sociais destas paralizacSes sdo trauméticas, como a que se vive hoje na Zona
da Mata do estado de Pernambuco.

42 NENHUMA PROTECAO AS FLUTUACOES DA RENDA DOS
PRODUTORES

Um dos problemas mais sérios no setor agucareiro internacional €
que ha grandes flutuagSes nos pregos no mercado mundial*. Iste decorre do
fato de o setor ter uma baixa elasticidade do prego da demanda e do excesso
de intervengdo dos governos nos diversos pafses, que leva também a baixa
resposta da produgdo a variagOes nos precos. Felizmente o segundo problema
estd sendo fortemente reduzido com a maior liberaliza¢io em alguns paises,
como foi o caso, por exemplo, das antigas economias socialistas. Também a
Australia e a fndia expuseram mais os seus produtores as flutnagdes no mer-

* Ver, por exemplo, Hannah (1991)"*,
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cado internacional e a CEE equilibrou sua estrutura de subsidios aos produto-
res, reduzindo-os desde 1989*. Com isso, aumentou a resposta da produgdo
daquela regifio aos movimentos de precos no mercado internacional. Ou seja,
do lado da oferta, espera-se que j4 haja uma maior resposta da produgéo a
variag6es nos pregos internacionais. Contudo, o problema ainda permanece
do lado da demanda.

O excesso de flutuagio nos pregos internacionais e, por conseqiién-
cia, nos pregos domésticos do aglicar, tem efeito prejudicial na alocacio de
recursos no setor, pois ha uma tendéncia de os produtores definirem niveis de
atividade mais baixo do que seria socialmente 6timo*. Assim, ha alocacgio
ineficiente de recursos. Uma das solugdes que poderd minorar esse impacto é
a recente introduciio, na BM&F (Bolsa de Mercadorias ¢ Futuros de Sio
Paulo), de contratos futuros para o agilicar entregue no mercado interno. A
existéncia de contratos futuros, em Nova York e Londres, para agtcar entre-
gue no mercado internacional, também, € um fator que permite ao produtor
reduzir os efeitos perversos dos riscos na alocagio de recursos**. Porém, es-
ses mercados, ainda assim, sao bastante limitados, pois os contratos com
vencimento acima de um ano ndo t€m liquidez e alguns produtores domésti-
cos, principalmente de cana, ndo tdm acesso facil a tais mercados. Consegiien-
temente, ainda assim, hd ineficiéncia decorrente do risco envoivido na decisdo
de investir no setor, que € muito alto devido ao nivel de flutuagéo dos pregos.

O problema, de fato, surge da instabilidade da renda dos produtores,
ndo dos pregos em si. Caso as flutnagdes na produgio doméstica sempre le-
vassem a compensagdo com movimento oposto nos pregos, as flutuagdes na
renda, na verdade, seriam menor do que no caso de ndo haver impacto da
producio nos pregos.

A determinagao de quotas para ¢ mercado interno (agicar e dlcool)
certarnente contribuiria para a estabilidade da oferta doméstica, levando 2
estabilizagao dos pregos domésticos e da renda obtida no mercado, caso nio
houvesse a tendéncia dos pregos internos de acompanharem os pregos inter-

*  Ver Barros (1995)".
**  Ver Newberry ¢ Stiglitz, (1982)" para uma apresentagio detalhada desse problema.

*%%  Para uma apresentagdo do papel dos mercados futuros na estabilizagiio da renda dos agri-
cultores e aloca¢do eficiente de recursos em mercados sujeitos a risco, ver Newbery
(1989)" ¢ Newbery (1982)".
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nacionais. Ainda assim, o descolamento dos pregos do agticar doméstico do
preco internacional tende a ser no sentido da geragdo de inércia em relagio a
este, levando a uma redugéio das flutuagdes dos primeiros. O prego do 4lcoo!
ao produtor, sendo controlado pelo governo, é mais estdvel do que os pregos
internacionats do agticar, o que também contribui para a estabilidade do preco
recebido pelos produtores por unidade de produto.

TABEILA 5

Coeficientes de variagdo para exportagdes e produgdo ndo exportdvel do setor

Nao Nio
Periodo exportavel Exportivel Periodo exportavel Exportdvel
1985-1994 0,18 0,22 90-94 0,05 0,43
1986-1994 0,09 0,23 91-94 0,01 0,44
1987-1994 0.06 0.26 92-94 0,02 0.29
1988-1994 0,04 0.44 93.94 0.02 0,15
1989-1994 0.01 0,62

Calculados com base em dados da 18O, Sindagucar ¢ IBGE.

TABELA 6
Desvio padriio da taxa de crescimento do valor
da produgio do setor sucroalcooleiro no Brasil

Com pregos Com prego Compregos  Com prego
Periodo  do 4lcool e internacional Periodo  do 4dlcool e internacio-
intemacional internacional nal
1979-1994 0,18 0,43 87-94 0,14 0,16
1980-1994 0,18 0,44 88-94 0,15 0,17
1981-1994 0,14 0,33 89-94 0,16 0,14
1982-1994 0,13 0,29 90-94 0,16 0,15
1983-1994 0,13 0,25 91-94 0,17 0,07
1984-1994 Q.13 0,23 92-94 0,18 0,01
1985-1994 0,14 0,21 93-94 0,22 0,01
1986-1994 0,14 0,21

Calculado com base em dados da ISO, FGV e Datagro. Pregos foram deflacionados pelo IGP-DL
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Este sistema de quotas, embora reduzindo as flutuagdes da renda
devido a flutuagdes nos pregos, acentua a instabilidade na renda por conse-
qliéncia de flutuagdes das quantidades, pois, quando hd uma quebra na safra
do produtor, a parte que vai sofrer maior redugiio serd aquela mais bem remu-
nerada. O fato de que as exportagdes tendem a ter maior nivei de flutuagdo é
uma consegiiéncia da politica adotada e pode ser visto na TABELA 5, onde
aparecem coeficientes de variagdo para a produgfio ndo exportada e para as
exportacdes do setor em aglcar equivalente,

Desprezando-se as flutuagGes de precos, a receita dos produtores es-
taria mais sujeita a flutuagdes em torno de uma taxa de crescimento médio de
longo prazo, devido as flutuagGes na quantidade produzida. Ou seja, se, por
um lado a politica seguida até maio de 1995 ajudou a estabilizar a renda dos
produtores, por estabjlizar os precos de vma parte das vendas, também serviu
para ampliar as flutuagdes devido a vanagdes na taxa de crescimento da
quantidade produzida. A TABELA 6 mostra o desvio-padrio da taxa de cres-
cimento do valor da produgdo do setor desde 1978, para periodos distintos,
com pregos pagos ao produto ndo exportado igual ao prego do 4lcool e pregos
da parte exportada iguais aos precos internacionais. Como comparagao, mos-
tramos também, na tabela, os desvios-padrio na suposi¢io de que toda a pro-
dugdo de dlcool e agiicar fosse vendida a pregos internacionais, devidamente
transformados em moeda doméstica. Como visto, a flutuagdo dos pregos entre
1989 € 1994 foi maior, no caso ficticio, em que toda a produgio para o mer-
cado doméstico foi comercializada aos pregos que prevaleceram para o dlcool.
Ou seja, no periodo 1989-1994, a politica de pregos do Governo Federal teve
como resuitado a desestabilizagdo da renda dos produtores. Eles teriam tido
menor flutuagdo na taxa de crescimento de suas rendas caso tivessem tido
liberdade total para definir suas vendas de acordo com as sinalizacoes de pre-
¢os de mercado.

4.3 NENHUM INCENTIVO A PESQUISA TECNOLOGICA

A produgdo agricola sempre se defronta com sérias dificuldades para
o desenvolvimento tecnol6gico, consequéncia da natureza de bem publico do
desenvolvimento tecnolégico. Novas variedades ou métodos de plantio sZo os
prircipais produtos com utilizagdo concreta que podem ter impacto na produ-
tividade. Esse tipo de desenvolvimento tecnoldgico, porém, € facilmente ab-
sorvido por outros produtores, apds a descoberta e dificilmente € patentidvel.
Seu custo € muito alto, apesar de sua copia ter custos baixos. Dessa maneira,
todos os produtores isoladamente preferem tomar uma posigao estratégica de
esperar para que outros invistam em pesquisa e aguardam apenas a oportuni-
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dade de se beneficiarem dos resultados. Quando todos os produtores tém esse
mesmo comportamento, nenhum faz a pesquisa no nivel socialmente timo,

Na verdade, algumas pesquisas sdo feitas privadamente, pois deter-
minados tipos de resuitados podem trazer retornos perceptiveis e que com-
pensam o investimento, mesmo para um produtor isolado, que tome para si
todo o custo de pesquisa. Porém, isto ndo € verdade para todo o tipo de pes-
quisa de que o setor precisa e o volume que € bancado por agentes individuais
¢ muito aquém do que poderia ser feito cooperativamente. Como conseqiién-
cia, € necessédrio que haja uma organizacio em cooperativa dos agentes para
aproximar o nivel de pesquisa do que seria socialmente 6timo. Infelizmente, a
cultura empresarial no Nordeste ndo € suficienternente associativa para que tal
cooperacdo seja levada adiante no setor sucroalcooleiro. J4 em S&o Paulo, a
organizagdo dos produtores em cooperativas permitiu que o setor tenha uma
das maiores estruturas de pesquisa do mundo. Isto justifica parcialmente o
fato de S@o Paulo ser, junto com a Austrélia, uma das duas regides mais efici-
entes do mundo na produgio de agdcar.

Quando ndo hd cultura empresarial cooperativa, como € o caso no
Nordeste, torna-se socialmente eficiente que haja intervencdo do Estado para
fomentar a pesquisa. Essa interven¢@io pode ser simplesmente na forma de
coordenagdo dos produtores ou de envolvimento direto na pesquisa, tomando
para si 0 seu dnus. Um exemplo da primeira situagéo foi vista no Planagicar,
que apoiava a pesquisa tecnolégica para o setor sucroalcooleiro, tendo como
principal fonte de recursos receitas geradas no préprio setor. Com a extingio
do TAA, essa estrutura foi desmontada e, apenas em Sdo Paulo, houve inicia-
tiva do setor privado para compensar a saida do Governo na geragio de tecno-
logia e néio deixar que houvesse queda no volume de pesquisa. Como conse-
qiiéncia, o diferencial de custos entre as duas regides produtoras dc Pais
acentuou-se. Por exemplo, somente entre janeiro de 1992 e janeiro de 1995,
houve uma elevagic de 23,22% (7,21% ao ano) da relag¢io entre custos no
Nordeste e em Sdo Paulo, de acordo com estimativas de custos da Fundagéo
Getilio Vargas. Isso significa que num prazo de trés anos, caso o preco em
1992 estivesse garantindo lucro normal (dado o nivel de risco para o setor) e
o0s pregos de venda dos produtos houvesse acompanhado o custo de Sdo Pau-
lo, os produtores nordestinos estariam, em Janeiro de 1995, operando com um
prejuizo de 23,22%.

A politica seguida depois da extin¢do do IAA acabou com qualquer

estimulo enddgeno ao desenvolvimento tecnoldgico. O setor privado néo pre-
encheu essa lacuna adequadamente. Assim, a falta de investimentos em tecno-
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logia na Regido Nordeste é um dos problemas mais sérios com que o setor se
defronta para a sua sobrevivéncia no longo prazo. Apesar de normalmente se
tomar como dado que hé grandes disparidades na produtividade entre o Cen-
tro-Sul e o Norte-Nordeste, essa realidade nio € imutdvel e muito menos esti-
vel. Podera haver acirramento ds disparidades no longo prazo, ou mesmo sua redu-
¢ao. Os desenvolvimentos futuros dependerio do que vai ocorrer em termos
de investimentos techoidgicos a partir de agora,

4.4 NENHUM INCENTIVO AO CONSUMO DO COMBUSTIVEL RENO-
VAVEL

O Brasil € um pais grande e com baixa densidade demogréfica. Ha,
entretanto, grandes concentragcOes de populagfio em 4reas pequenas, € exten-
sas 4reas inabitadas. A regido da Grande Sao Paule, ou mesmo do Grande
Recife, sdo exemplos de regides com grande densidade populacional. Muitas
vezes, a densidade populacional é acompanhada de alta densidade industrial e
de automdveis. Como conseqiiéncia, hd regides no Pais sujeitas a enorme
polui¢dc atmosférica, com um impacte perverso na qualidade de vida dos
seus habitantes. Os casos de Sao Paulo e Cubatfo sio suficientemente conhe-
cidos pelo alerta constante que se v€ na imprensa.

Cabe aos governos municipais, estaduais e federal se preocuparem
com o problema da poluig@o, ji4 que ela é gerada como externalidade das
ag¢hes dos agentes privados. Sem uma politica expressa de coagio, os agentes
ndo terdo incentivos para reduzir o nivel de polui¢do que geram. Obviamente,
ja se tomam algumas medidas que t&m forgado induistrias a assumirem parte
dos custos sociais gerados pela poluig¢do, principalmente via imposi¢io de
normas de controle da emissdo de residuos poluentes. Porém, a quatidade do
ar, em cidades como Sio Paulo, mostra que tais medidas ndo t€m sido sufici-
entes para reduzir 2 poluigdo em niveis razodveis. Uma das principais fontes
de poluigdo nas grandes cidades € a queima de combustiveis fosseis para
movimentar automoveis.

O alcool é um combustivel renovavel que tem grandes vantagens So-
bre os combustiveis fsseis. A sua produgdo aumenta o oxigénio porque re-
quer grandes plantagdes agricolas de cana-de-aglicar, uva, milho, etc. Essas
plantagbes tém um grande papel na melhoria da qualidade do ar. Contedo,
como a produgao agricola ndo é feita nas cidades, o efeito do dlcool na redu-
¢io da poluicdo nas grandes cidades é causado por outro fator: a sua queima
produz apenas dgua e CO,, ndo s6 ndo produzindo monéxido de carbono
(CO), como acontece com a gasolina, como também nio produzindo o nivel
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de residuos (fuligem) que muitos dos combustiveis fosseis produzem, como é
o0 caso do 6Sleo diesel. Logo, o uso em larga escala do dlcool pode ter um
grande impacto na qualidade de vida dos grandes centros urbanos no Brasil.

Infelizmente, a politica recente do Governo de transferir uma parte
do 6nus com o subsidio ao consumidor de 4lcool para os produtores reduziu o
estimulo para que estes promovessem o consumo daquele combustivel. Adi-
cionalmente, as perdas dos produtores chegaram a uma situagio tal que, em
alguns momentos, falton 4lcool no mercado, abalando a confianga dos con-
sumidores na estabilidade da oferta do combustivel. Com isso, a participagio
do consumo de dicool (no total de 4lcool + gasolina) vem gradativamente
diminuindo nos Gltimos anos. Apés atingir seu pico de 56,89% em 1988, essa
participagdo vem caindo, chegando a 47,73%, em 1994, e a 45,18% no pri-
meiro trimestre de 1995, Essa tendéncia se acentuar4, no futuro préximo, por
causa da queda da participagdo das vendas de carros a dlcool no total de ven-
das de carros no Brasil desde 1985 (ver FIGURA 15). Tendo atingido 96%
das vendas totais de veiculos em 1985, em 1994 as vendas de veiculos a 4l-
cool representaram apenas 11,04% do total. Nos trés primeiros meses de 1995
¢ valor caiu para 3,80%.
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FONTE: DATAGRO.
Nota: Dados para 95 referem-se apenas ao primeiro trimestre.

FIGURA 15 ,
Participaga@o dos carros movidos a dlcool na venda total de carros no Brasil
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Além da perda da confianga dos consumidores na continuidade e es-
tabilidade da oferta de 4lcool, outros fatores também contribuiram para a re-
ducao na demanda por carros a dlcool. Em primeiro lugar, estd a redugdo do
desconto que o prego do lcool tem em relagdo ao preco da gasolina. Desde
meados da década de 80, o Governo vem gradativamente reduzindo o incenti-
vo 4 aquisi¢do de carros a dlcool. De um desconto de 47% no inicio da década
de 80, o percentual caiu para cerca de 33% em meados daquela década e, fi-
nalmente, para cerca de 20% em anos recentes. Como o consumo de combus-
tivel do carro a dlcool € superior ao do carro a gasolina (em litros/km), o custo
de combustivel num carro a dlcool estd atualmente mais elevado do que no
carro a gasolina. A opg¢éo por um carro a 4lcool, agora, depende da conscién-
cia ecoldgica do individuo, ndo havendo mais uma politica expressa do go-
verno que favorega a preservagdo do meio ambiente,

Qutro fator que contribuin para a queda na demanda por carros a 4l-
cool foi o aumento da participagdo dos carros populares na venda total de
veiculos, chegando a atingir 60% recentemente. Contudo, apenas o fusca, que
tem motor com 1600 cilindradas, tem modelo a dlcool disponivel. Os demais
carros populares, com motor de 1000 cilindradas, ndo sio encontrados em
versdo a alcool, pois a indéstria automobilistica nacional ndo dispGe de tecno-
logia adequada para produzir carros a dlcool com essa poténcia mais baixa.

Outro motivo que levou a redugio da demanda por carros a 4lcool foi
a falta de continuidade da propaganda das vantagens desses carros. No inicio
do Prodlcool, houve grandes investimentos para mostrar & populagio as van-
tagens do carro a dlcool, naquela época com o discurso associado 4 economia
de divisas e soberania nacional. Posteriormente, quando a divida externa dei-
xou de ser problema e houve mudanca na ideologia dominante no Pais, tendo
ganhado maior destaque idéias mais liberais e de aceitagdo da interdependén-
cia internacional, as bases da propaganda do Prodlcool foram minadas. Nesse
interim, a preocupacio ecol6gica ascendeu na determinacio das preferéncias
dos agentes. Porém, com a extingao do IAA, faltou a coordenagio estatal para
que a propaganda continuasse e esse novo fator de determinagio das prefe-
réncias individuais fosse aproveitado.

Para finalizar, vale salientar que grande parte dos fatores acima
mencionados, que levaram a reducido da participagdo do consumo de élcool
carburante no total, pode ser atribuida a politicas econdmicas adversas ou a
falta delas. Ou seja, apesar de haver atualmente um sério problema de polui-
¢do ambiental no Brasil, principalmente nos grandes centros urbanos, ndo ha
uma politica ecolgica séria do Governo Federal para reduzir o problema com
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custos baixos, como seria o caso da promogéio do consumo do 4lcool como
combustivel.

4.5 INFLUENCIA ADVERSA NA BALANCA COMERCIAL

Considerando os esquemas de custos discutidos no item 3, podemos
perceber que unidades produtivas menos eficientes, que ndo consigam operar
rentavelmente aos baixos precgos prevalecentes no mercado interno, terdo que
fechar as suas portas, caso ndo consigam compensar as perdas no mercado
doméstico com lucros no mercado internacional. Quando unidades operando
nessa situagdo fecham, o Governo € levado a aumentar as quotas das demais
unidades, 0 que pode inclusive levar ao fechamento de algumas delas. Na
melhor das hip6teses, as unidades terdo que reduzir suas exportagdes. 1sso
ndo ocorreria caso os precos no mercado interno tanto para agicar quanto
para dlcool fossem similares aos do mercado internacional, pois nestas cir-
cunstncias menos unidades teriam fechado ¢ a produgfo de acticar e dlcool
seria hoje maior, com maior volume de exportagdes.

Desse modo, podemos dizer também que a politica seguida pelo Go-
verno levou 2 queda das exportagbes de agicar. Adicionariamos, ainda, a
perda de divisas devido a redugdo recente da participacgiio do dlcool no con-
sumo total de combustivels para carro. Essa queda for¢ou um aumento das
importagdes de petréleo. Isto &, a politica do Governo para o setor sucroalcoo-
leiro, até€ recentemente, teve como uma de suas conseqiiéncias prejudicar o
desempenho do setor externo de nossa economia.

4.6 SEGURANCA ALIMENTAR

A seguranga ao abastecimento interno de agiicar foi garantido pela
politica governamental desde a época do IAA. O Brasil jamais enfrentou falta
de agticar no mercado interno. Contudo, os baixos pregos que prevaleceram
domesticamente faz com que o produto tenha um dos pregos relativos ao con-
sumidor mais baixos do mundo. Como conseqiiéncia, o consumo per capita
de agdcar, no Brasil, é um dos mais altos do mundo, mesmo o seu consumo
de calorias per capita nao sendo particularmente elevado, em niveis absolutos
ou relativos ao seu nivel atual de renda per capita. Consequentemente, ha no
Brasil hoje uma alta concentragio do consumo per capita de calorias via agii-
car.

O agucar representa, no Brasil, uma fonte barata de calorias para a
populaciio. Estimativas da Organizac@o Internacional do Aglicar em Londres,
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com base em dados da FAO (Food and Agricultural Organizations of the
United Nations), mostram que cerca de 17% da média de calorias ingeridas
diariamente pela populagdo brasileira vém do agticar. Dados da FAO também
mostram que a média didria de absor¢do de calorias no Brasil é abaixo da
média dos paises desenvolvidos. Por exemplo, em 1989, a média de consumo
di4rio de calorias por habitante no Brasil era de 2.751, enquanto nos paises da
OECD esta média chegava a 3.417. Ou seja, a média didria representava ape-
nas 80,5% da média dos paises desenvolvidos.

O baixo prego relativo do agicar, portanto, pode nfio estd sendo par-
ticularmente favorivel ao interesse social do ponto de vista da seguranca ali-
mentar. Provavelmente, a substituigao de agiicar por outras fontes alternativas
de caloria fosse recomendavel. De acordo com sngestdes da Organizagdo
Mundial da Saide, o consumo do produto pode ser exagerado, pois ela consi-
dera 10% do consumo total de calorias via aglcar como uma taxa adequada,
enquanto a ingestdo de calorias pela populagio brasileira através de acticar
quase dobra o que seria aconselhével.

A seguranga no abastecimento de dlcool, por sua vez, ndo foi garan-
tida pela politica governamental. A falta do combustivel, em 1989, é uma
indicagao disso. Ndo havendo estimulo econdmico para que os produtores
satisfacam a demanda de mercado para dlcool, pois a sua remuneragio ¢ abai-
xo do que se obtém com uso alternativo da cana, ndo haverd incentivos para
que a oferta seja garantida e qualquer problema de safra tender4 a repercutir
mais do que necessdrio na oferta de 4dlcool. Com o controle de precos pelo
Governo, 2 mio invisivel das forgas de mercado néo ajudard a garantir o su-
primento.

5 CONCLUSOES

Neste trabalho argumentou-se que o setor sucroalcooleiro brasileiro
enfrenta, atualmente, varios problemas. Alguns deles sio de ordem estrutural
da nossa economia - como a disparidade regional ~ ou intrinsicos a atividade
no mundo - como a instabilidade de pre¢os no mercado internacional. A mai-
oria deles, entretanto, decomre de politicas piiblicas inapropriadas, como a
baixa remuneragdo aos produtores e incertezas para realizar os investimentos
em niveis apropriados. O Brasil & um dos tnicos paises no mundo com um
setor sucroalcooleiro capaz de sobreviver ao excesso de intervengdo nos de-
mais paises, sem necessitar de subsidios. Apesar disso, 0 governo resolveu
transferir ao setor um 6nus muitc grande, qual seja, o do financiamento do
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subsidio ao consumidor de 4lcool. Como conseqiiéncia, ele levou a ineficién-
cias, com produgdo aquém da capacidade produtiva do Pafs.

Abstract: This paper points out the main difficulties the sugar and al-
cohol sector faces in Brazil, which were aggravated by government
policy, existing since 1989: price-fixing, low level of growth, interre-
gional inegualities and uncertainty about the future. The work
analyses the present policy, showing some of its deficiencies. It co-
mes to the conclusion that the interregional inequalities, the interna-
tional price-level changes of sugar and the charge of financing of al-
cohol fuel’'s subsidy led the sector to inetficiencies, in spite of its po-
tential to resist without the excess of intervention verified in other
countries.

Key Words: Agro-industry; Sugar Cane; Agricultural Policy; Brazil.
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