Subsidios de equalizacio de custos ao acucar e dlcool
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Este artigo busca, inicialmente, analisar o surgimento e a evolucio do subsidio de equa-
lizagao de custos concedidos ao setor sucro-alcooleiro, a partir de 1971. Em seguida, pro-
cura detectar as possiveis causas que vém justificando a sua manutengao. Finalmen-
te, o trabalho aponta algumas alternativas de agao governamental no sentido de promo-
ver a redugdo/eliminagdo dos subsidios de equalizagio ao aglcar ¢ dlcool.

1. Objetivo; 2. Caracterizagdodo problema; 3. Fatores que interferem na solugio do pro-
blema; 4. Solugdes possiveis; 5. Conclusdo e propostas.

1. Objetivo

Pretende-se aqui propor uma forma de reduzir/eliminar os subsidios de equali-
zacdo de custos concedidos ao setor sucro-alcooleiro.

2. Caracterizaciao do problema

Com a institui¢cdo, em 1971, da politica de prego tinico para cana, agticar e al-
cool em todo o pais, 0 governo teve que recorrer ao programa de equalizagdo
de custos, como forma de compensar e manter os produtores do Norte/Nordeste
localizados em regiGes com custos de produgdo mais elevados.

Ao ser criado o subsidio de equalizacdo, o governo previa a sua redugdo
gradual até a total extin¢ao, na safra 1977/78, como decorréncia do aumento
de produtividade que se esperava alcangar com a implementacdo, na época, do
Programa de Racionalizagdo e do Programa de Melhoramento da Cana-de-Acu-
car (Planalsucar).

Porém, até o final da safra 1983/84, o que se deu foi a incorporagao de
novas areas produtoras subsidiadas (Rio de Janeiro, Espirito Santo e Minas Ge-
rais), além de ter havido um aumento da participa¢do dos subsidios na remune-
ragdo dos produtores dessas areas. Assim, no periodo de junho de 1978 a maio
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de 1984, mesmo com os recursos do Fundo de Exportagio tornados escassos,
a participagdo do subsidio de equalizagio sobre a Remunerag¢do Liquida ao Pro-
dutor (onde néo estdo incluidos os impostos) elevou-se de 17,3% para 29,5%
no Norte/Nordeste, de 2,6% para 6,1% nos estados de Espirito Santo e Minas
Gerais! e de 2,6% para 15,9% no Rio de Janeiro.

Mas jd a partir de junho de 1984, essa pratica de ampliagio dos subsidios
de equalizagao concedidos ao setor comecou a reverter, quando foi aprovada
proposta do IAA de redugido no percentual dos mesmos. E, em junho de 1985,
os subsidios de equalizacdo foram eliminados nos estados de Minas Gerais e Es-
pirito Santo.

Atualmente (junho de 1986), a participacdo do subsidio sobre a Remune-
rac¢ao Liquida ao Produtor ¢ de 21,9% no Norte/Nordeste e de 12% no Rio de
Janeiro, o que representara um dnus significativo nos cofres publicos em torno
de Cz$3.080.807 milem 1986 (segundo previsio or¢amentaria do Proasal), sen-
do Cz$188.170 mil para Rio de Janeiro e Cz$2.892.637 mil para Norte/Nordes-
te.

Cabe aqui um esclarecimento: a participa¢ao do subsidio na Remunera-
¢do ao Produtor de Alcool é aproximadamente? a mesma da incidente na Re-
munera¢do ao Produtor de Agucar. Isso porque o preco do alcool é fixado por
paridade com o preco do aguicar e o subsidio de equalizagdo é concedido ao pro-
dutor de aguicar e alcool das areas subsidiadas, justamente para cobrir o prego
mais alto da matéria-prima (cana) nessas regioes.

A seguir, busca-se analisar as possiveis causas que tém feito com que per-
sista este gap entre os custos de produgao das diferentes regides produtoras e que
vém justificando a manutengdo dos subsidios de equalizagio.

Em primeiro lugar, deve ser mencionada a questdo das diferengas signifi-
cativas na produtividade agricola (tonelada de cana/ha) entre as diversas regides
produtoras, fator esse que exerce influéncia direta e decisiva nas respectivas es-
truturas de custos.

Pela figura 1, constata-se3 a superioridade indiscutivel de Sao Paulo, em
termos de produtividade agricola. No periodo analisado (de 1974/75 a 1984/85),
observou-se também uma tendéncia crescente na produtividade agricola dos de-
mais estados de Minas Gerais, Alagoas ¢ Pernambuco — nesta ordem — porém
em um patamar bem inferior ao de Sao Paulo, com exce¢io do Rio de Janeiro,
que, por motivos climaticos, apresentou tendéncia de queda de produtividade.

Assim, se se considera Sdo Paulo pardmetro para fixa¢do do prego unico
(subsidio igual a zero), entao se justificaria, do ponto de vista da produtividade
agricola, a manutenc¢ao dos subsidios de equalizagdo, tendo-se em vista as dis-

! Minas Gerais foi incorporado como area subsidiada em maio de 1980.

2 Descontada pequena parcela referente ao mel residual gerado, quando a cana ¢ moida para acu-
car.

} Considerados os principais estados da pesquisa de levantamento de custos de produgdo do con-
vénio FGV-IBRE/IAA.
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Figura 1
Cana de fornecedores e usinas
Evolucdo do rendimento agricola observado — t/ha
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crepancias de produtividade verificadas nos demais estados produtores, em re-
lacdo a Sdo Paulo, e entre eles proprios, e que vém persistindo e até se agravan-
do em alguns casos, em vez de se atenuarem.

A questao ¢ avaliar por que as diferen¢as de produtividade agricola vém
persistindo entre as regides produtoras.

O principal problema é que, por motivos de tradigdo, politicos, sociais e
econdmicos, a cana continua sendo cultivada em areas totalmente desfavora-
veis, o que implica menores niveis de produtividade agricola e maiores custos
de producao.

Assim, € o caso da cana plantada em relevo montanhoso, como no norte
de Alagoas, sul de Pernambuco ¢ Zona da Mata de Minas Gerais; em regides
com clima seco, como o norte fluminense e o norte de Pernambuco; bem como
em solos com baixa fertilidade e ndo muito adequados a essa cultura.

Em segundo lugar, outro fator importante na diferenciacdo dos custos de
produgdo, entre os estados produtores, refere-se as diferengas na produtivida-
de industrial (kg agucar/t cana), atribuiveis, sobretudo, a qualidade da cana.

Pela figura 2, constata-se que as curvas de produtividade industrial dos
estados de Pernambuco, Alagoas e Rio de Janeiro vinham em niveis inferiores
aquelas dos estados de Sdo Paulo e Minas Gerais até a safra 1983/84. A partir
dai, parece que comegou a se esbog¢ar uma alteracdo positiva nesse quadro, in-
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centivada pelo Programa de Pagamento da Cana pelo Teor de Sacarose, que vem
estimulando a melhoria de qualidade da cana plantada.

Figura 2
Acucar cristal standard
Evolugdo do rendimento industrial observado {(kg/t)
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A eficiéncia industrial (balanc¢o entre a entrada e a saida de sacarose das
unidades produtoras) ndo constitui, em si, em um problema; embora nio exista
um levantamento especifico do IAA neste sentido, a média para o setor varia
em torno de 90% a 96%.

No entanto, as unidades industriais do Norte/Nordeste apresentam dife-
rencas em relacdo as do Centro/Sul, tais como: problemas de gerenciamento (me-
nor eficiéncia, custos maiores); de custos financeiros mais altos (devido ao pas-
sivo elevado destas empresas); de custos maiores com aquisi¢do € manutengao
de equipamentos, compra de fertilizantes, etc.

Uma séria agravante na questao dos subsidios esta relacionada com a evo-
lucdo do balanco financeiro para o governo (contabilizado na conta Proasal,
do Bacen) entre o pagamento de subsidios ao agticar e alcool direto produzidos
nas areas beneficiadas e a sua contrapartida na arrecadagao das taxas de contri-
buicdo e adicional, cobradas na comercializagdo interna de agucar e alcool in-
dustrial (ver tabela 1, figuras 3 e 4).

Enquanto a producio total de agucar no pais cresceu 7% entre as safras
1977/78 e 1984/85, a producdo subsidiada aumentou em 11%, nesse mesmo pe-
riodo. Isto representa uma estabilidade em termos de geragdo de contribuicdes
e adicionais para o governo, a partir do agucar comercializado no mercado in-
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Figura 3
Brasil — aglcar: producdo total e subsidiada
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Figura 4
Brasil — alcool: produgdo total e subsidiada
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Tabela 1

Brasil -— agucar ¢ dlcool: producao total ¢ produgido subsidiada
Agucar Alcool
Produgao total Produgiao
subsidiada Produgdo total Produgao
subsidiada
Safras '™ N© ™ N¢ Participacdo (%) ™ N¢ ™ NY Participacao (%)

() indice 3 Indice (3/1) (6) Indice 8) {ndice (8/6)
2) (4) (5 Q) 9) (10)
1977/78  [8.307.6101 100 14.087.311[ 100 49,2 1.470.404 1 100 15.789 100 1,1
1978/79 7.342.424 88 14.023.592 98 54,8 2.490.603 | 169 197.171 | 1.249 7,9
1979/80  16.646.226 80 [3.596.060 88 54,1 3.396.455 | 231 464.810 | 2.944 13,7
1980/81 {8.100.303 98 13.962.530 97 48,9 3.706.375 { 252 716.013 [ 4.535 19,3
1981/82  [7.935.321 96 13.750.433 92 47,3 4.240.123 | 288 699.628 | 4.431 16,5
1982/83 [8.857.1271 107 [4.333.448| 106 48,9 5.823.339 | 396 ]1.116.074 | 7.069 19,2
1983/84  19.086.084 71 109 14.531.464| 111 49,9 7.864.211 | 535 11.280.798 | 8.112 16,32
1984/85 (8.848.843{( 107 (4.525.930( 111 51,1 9.251.552 | 629 (1.319.334%| 8.356 14,3

Fonte: quadro
* Estimativa.

a partir dos dados do 1AA/Codeplan-DES.



terno (que varia em torno de 70% da produgdo total no ano-safra), e, ao mes-
mo tempo, significa que a necessidade do pagamento de subsidios ao agucar ndo
vem tendo variagdes significativas (em média 50% do agticar total produzido
recebeu subsidios nesse periodo).

Por outro lado, o balanco subsidios/contribuigdes para o alcool tende a
se tornar cada vez mais deficitario. Assim, enquanto a produgao total de alcool
cresceu 6,3 vezesentre 1977/78 e 1984/85, a producio subsidiada de alcool au-
mentou em 83,6 vezes nesse mesmo periodo, aumentando sua participacdo na
produgdo total de 1,1% para 14,3%. Isso vem acarretando, a cada ano-safra,
gastos proporcionalmente maiores com subsidios de equalizagao de custos pa-
rao alcool. E importante observar que essa significativa expansdo na producio
de alcool se deu para atender as necessidades do consumo interno de alcool car-
burante (em torno de 85% da produgdo total sdo direcionados para este fim);
no entanto, apenas o alcool industrial (que corresponde aproximadamente a 6%
da produgio total de alcool) gera contribuigdes e adicionais para o governo.

Exemplificando essa situacao deficitdria do balango do alcoolem relacdo
ao agucar, os resultados da safra 1983/84, apurados em trabalho4 realizado pela
FGV-IBRE/IAA, apontam que o alcool gerou apenas 3,6% (Cz$16 milhdes) do
total das contribuigdes e adicionais arrecadados pelo setor sucro-alcooleiro ao
governo, ao passo que foi responsavel por 28,9% (Cz$113 milhdes) dos subsi-
dios pagos ao setor. No entanto, o agucar gerou 96,4% desta receita (Cz$427
milhdes) e absorveu 71,1% (Cz$278 milhoes) em subsidios de equalizacao.

3. Fatores que interferem na solu¢do do problema

Basicamente, a solu¢do do problema consiste em atuar simultaneamente em duas
frentes, ou seja, aumentar a produtividade agricola e a produtividade industrial
nas regides subsidiadas, de modo que o subsidio de equalizacdo possa ser redu-
zido e/ou eliminado.

Em trabalhos realizado pelo Convénio FGV/IAA, é feito um levantamen-
to das dreas canavieiras dos estados de Pernambuco e Alagoas, que sao, entéo,
classificadas em ‘‘areas cultivaveis’’, ‘‘dreas restritas’’ ¢ “‘areas inaptas’’, segun-
do critérios de relevo, solo e clima. Assim, se fossem eliminadas as unidades pro-
dutoras do setor localizadas nessas 4reas ‘‘inaptas’ e ‘‘mais restritas’’6 (para
algumas dreas, o referido trabalho sugere a substituigdo da cana pela pecudria
e/ou pelo cultive de seringueira, cacau e cocoj, certamente isso resultaria na ele-

4 FGV-IBRE/IAA. ““Acucar e dlcool — receitas e despesas do governo’’, set. 1984.

5 FGV-IBRE/IAA. ‘*Analise das condi¢des regionais de cultivo da cana-de-agucar nos estados de
Alagoas e Pernambuco’’, mar. 1984.

6 Dentre as 4reas classificadas como *‘restritas’’, existem aquelas que apresentam restrigdes maio-
res ao cultivo da cana, sobretudo por motivo de relevo, o que as aproxima das dreas inaptas.
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va¢do da produtividade agricola daqueles estados (em geral, estas sdo dreas com
relevo muito acidentado e/ou problemas de seca prolongada, que oferecem con-
di¢des muito precdrias para o cultivo da cana).

Sem duvida, tal medida implicaria um impacto negativo muito grande junto
a classe produtora do setor na regido, o que poderia chegar mesmo a inviabili-
zar tal procedimento. Além do que, ha os sérios reflexos sociais que adviriam
dal, tendo em vista o grande contingente de mao-de-obra direta e indireta que
a atividade canavieira emprega; a menos que as culturas substitutivas a serem
propostas para a regido reabsorvessem este contingente.

Nas areas de cana com problemas sérios de clima, a questdo pode ser con-
torndvel mediante investimento do governo em prosramas de irrigagdo, drena-
gem, etc. A questdo ¢ avaliar se os altos custos desses investimentos apresentam
retorno compensatorio e se esses programas estao inseridos no campo de prio-
ridades do governo federal, tendo-se em vista a atual conjuntura de contengdo
dos gastos publicos.

Tal é o caso, por exemplo, da regido canavieira do norte fluminense com
periodos prolongados de seca e ainda sujeita a problemas de inundagdo. O au-
mento de produtividade agricola nessa area estd na dependéncia da implanta-
¢do do Projir, cujo projeto ja esta pronto e prevé uma elevagdo de produtivida-
de de 2,1 vezes ao final de 25 anos, apds implantado o projeto. Periodo, alias,
excessivamente longo para o horizonte de um projeto.

No que concerne aos solos com baixa fertilidade, o problema é minimiza-
vel mediante a aplicacdo de fertilizantes (férmulas) adequados para cada tipo
de solo, segundo analises do Planalsucar.

Para se obterem os aumentos desejados nos indices de produtividade in-
dustrial, o [AA, através do Planalsucar, empenhou-se na implantagao e efeti-
vacdo do Programa de Pagamento da Cana pelo Teor de Sacarose, apesar de
vir encontrando, algumas vezes, barreiras por parte dos fornecedores de cana
e usineiros. Assim, a pratica do pagamento da cana pelo teor de sacarose inici-
ou-se, efetivamente, em 1982 no estado de Alagoas; em 1983, nos estados de Sdo
Paulo e Pernambuco; em 1984, no Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte e Pa-
ratba; em 1985, em Minas Gerais e Parana.

4. Solucoes possiveis

A seguir, estdo listadas possiveis alternativas de acdo, com suas respectivas van-
tagens e desvantagens, visando a reduzir os dispéndios do governo com os sub-
sidios de equalizagdo de custos.

4.1 Fim do incentivo ao dlcool carburante

Esta alternativa privilegia a incorporagdo da contribui¢do e do adicional no pre¢o
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de faturamento do alcool carburante adquirido pela Petrobras ao produtor, vi-
sando a eliminar o déficit no balango subsidios pagos/contribui¢des arrecada-
das na conta Proasal.

Com essa elevagdo nos custos de aquisi¢ao do alcool pela Petrobras, o preco
ao consumidor final de &lcool carburante sofreria um aumento proporcional,
ou seja, haveria um rearranjo na estrutura final do prego desse combustivel.

E importante enfatizar que a relacio preco do alcool na bomba/preco da
gasolina/preco do dleo diesel, etc. ndo deve ultrapassar um certo nivel (de indi-
ferenca) acima do qual a substitui¢do desses derivados do petroleo pelo alcool
torna-se economicamente inviavel, (levando-se em conta os rendimentos de ca-
da tipo de motor)” em detrimento da continuidade e expansao do Proalcool.

Porém, essa medida de elevagdo do preco do dlcool carburante na bomba
merece certas ressalvas. Primeiro, ndo podera ser implantada a curto prazo (até
fevereiro de 1987), sob pena de desacreditar, perante a opinido publica, o Pro-
grama de Estabilizacdo do governo federal, que prevé o congelamento dos pre-
¢os, nessa primeira fase. Segundo, quando efetivada, essa medida podera ter
um componente inflacionario, que precisa ser bem avaliado a priori. Terceiro,
podera gerar uma queda no consumo de dlcool carburante, o que significard uma
reduc¢do no ritmo de expansao do Proalcool e nas demais industrias dependen-
tes deste programa.

4.2 Substituicdo da cana nas regiées ‘‘inaptas’’ e ‘‘mais restritas’’
de Pernambuco, Alagoas e do norte fluminense

Existem areas nesses estados (Pernambuco, Alagoas e Rio de Janeiro) onde a
cana ¢ cultivada indevidamente, tais sdo as condi¢des adversas de seu plantio,
em termos de relevo, clima e solo, o que contribui, sem duvida, para a reducao
dos indices de produtividade agricola, conseqiientemente elevando a necessidade
dos subsidios de equaliza¢do aos produtores desses estados e/ou exigindo altos
investimentos piblicos para a recuperag¢ido das produtividades agricolas locais.

Como mencionamos anteriormente, uma alternativa de atuagao seria a
substitui¢do da cana nessas regides por outras culturas/atividades mais apro-
priadas as condigdes fisicas das dreas. No entanto, esta medida enfrentard sé-
rias barreiras de ordem politica e social, tendo-se em vista a forte correlagao dos
interesses envolvidos com a cana nessas areas tradicionais.

4.3 Prego diferenciado segundo os custos de produgdo

Esta op¢do baseia-se na ado¢@o de uma politica de precos por estado ou grupo
de estados (com custos de produgdo semelhantes), segundo seus respectivos custos

7 No caso do carro a dlcool, o rendimento do seu motor é em torno de 10a 15% inferior ao do carro
a gasolina.
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de produgdo. Com isto, se eliminaria, por completo, a necessidade de conces-
sao de subsidios de equalizagio, tendo-se, porém, que conviver com pregos di-
ferenciados de agucar e dlcool no pais.

Essa solugdo, em si, parece injusta, pois os consumidores de regides mais
pobres (os do Norte/Nordeste) certamente se deparariam com pre¢os mais ele-
vados para o agucar e dlcool, em relagdo aqueles de regides mais prosperas co-
mo Sdo Paulo, Parand, etc. Além do que parece ser insustentavel, no momento
atual sobretudo, a existéncia de pre¢os diferenciados no pais para um bem basi-
co de consumo? (agucar) € para um bem estratégico (alcool carburante).

4.4 Politica seletiva de redugdo gradual de subsidios

Esta alternativa privilegia uma politica de redu¢do gradual dos subsidios de equa-
lizagdo na medida dos ganhos de produtividade (sobretudo agricola) apurados
paracada estado, de um ano-safra para outro, tendo-se por base os levantamen-
tos periddicos sobre os custos de produgao do setor sucro-alcooleiro, realiza-
dos pelo convénio FGV/IAA.

E bem verdade que ja se caminha neste sentido, tendo em vista a reducio
no percentual dos subsidios, iniciada em junho de 1984, ¢ a elimina¢io de Mi-
nas Gerais ¢ Espirito Santo das areas subsidiadas. Mas vale ressaltar que ainda
ha muito por ser feito, ¢ de forma criteriosa, visando a reduzir os gastos com
o pagamento de subsidio de equalizagdo.

Convém ressaltar o papel do Planalsucar no aumento da produtividade
agricola nestes estados subsidiados, mediante o desenvolvimento e a expansao
dos seus programas relativos ao combate as pragas e doengas, producao e dis-
tribui¢cdo de novas variedades, difusdo de novas técnicas de manejo e tratamen-
to dos solos, selegdo e orientagdo para rotatividade e intercalagdo de culturas.

5. Conclusdo e propostas

Ao longo deste trabalho, procurou-se evidenciar a necessidade da criagdo, na
época, do subsidio de equalizagio aos produtores situados em dreas com custos
mais elevados, uma vez adotada a politica de prego inico do agiicar e dlcool em
todo o pais.

Porém, em vez de ocorrer reducdo gradual nos subsidios de equalizagao,
conforme estava previsto em Resolucio do IAA de n? 2.059, de 31 de agosto
de 1971, o que se observou foi um aumento crescente nos mesmos até 1984, além
da incorporagdo de novas areas subsidiadas (inicialmente, apenas Norte/Nor-
deste).

8 Arroz, feijao, milho e mandicca: a constitui¢io de um mercado nacional que regula pregos em
torno de um certo patamar, que varia devido a situagdes conjunturais de oferta e demanda, custos
de transporte, etc. Quanto ao trigo, existe um subsidio direto ao consumo.
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Buscou-se também deixar claro que a solugdo definitiva para a elimina-
¢do dos subsidios passa por uma decisdo politica de forgar aumentos na produ-
tividade agricola e industrial destes estados subsidiados, obtendo-se, conseqiien-
temente, redu¢do proporcional nos seus custos de produgdo. A implantacao do
Programa de Pagamento da Cana pelo Teor de Sacarose representou um impor-
tante passo nesse sentido.

No entanto, tendo-se em vista a delicada situacao conjuntural que o pais
atravessa (precos e saldrios congelados, alto grau de endividamento externo e
interno e, sobretudo, um momento de grandes expectativas, por parte da opi-
nido publica e agentes produtivos, arespeito das perspectivas futuras da econo-
mia brasileira), torna-se imperativo partir para uma politica de reduc¢éo de sub-
sidios compativel com a gravidade do momento, ou seja, que nao resulte em pro-
postas que atinjam indistintamente produtores, consumidores e trabalhadores,
sem medir o alcance de seus efeitos.

Nesse sentido, a proposta basica deste trabalho privilegia a alternativa apre-
sentada no subitem 4.4, ou seja, enfatiza a importancia da adogao de uma poli-
tica seletiva de redu¢do gradual dos subsidios. Nao se estaria assim, no momen-
to, penalizando nenhum segmento social envolvido, mas, sim, traduzindo, em
termos de redugdo de subsidios, os ganhos de produtividade e as redu¢des de cus-
tos apurados de um ano-safra para outro, em cada estado subsidiado.

Assim, uma sugestio nesse sentido seria o desmembramento do Nor-
te/Nordeste para fins de subsidio, ou seja, ter-se-ia um subsidio de equaliza¢ao
especifico para Alagoas e outro para Pernambuco, o que se justifica, tendo-se
em vista que os custos de produ¢io em Alagoas sao inferiores aqueles de Per-
nambuco (embora a curva de produtividade industrial de Alagoas esteja num
patamar inferior a de Pernambuco, notar que a curva de produtividade agrico-
lade Alagoas seguiu uma tendéncia bem superior a de Pernambuco, no periodo
analisado — ver figuras 1 e 2).

Posteriormente, quando a situagao conjuntural do pais apresentar sinais
de maior estabilidade, poder-se-a, entdo, pensar em uma politica de reducdo de
subsidios para o setor mais ampla e mais flexivel.
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