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RESUMO

A Politica de Garantia de Pregos Minimos (PGPM) tem como referencial legislativo o
Decreto-Lei n® 79, de 19/12/66, que determina que a “Unido garantira os pregos dos
produtos das atividades agricola, pecuaria ou extrativa” seja pela sua aquisicdo ou
financiamento da estocagem (Brasil,1966). Desde sua criagdo na década de 1940,
existe uma variedade de defini¢des dos objetivos da PGPM e, em relatério de auditoria
realizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) (Brasil, 2019a), referente ao ano
de 2017, foi apontada a auséncia de objetivos formalmente definidos para politica, o
que prejudica a construgao de indicadores que reflitam o alcance dos seus resultados
esperados. Nesse contexto, este trabalho teve como objetivo avaliar o desenho da
PGPM, analisando os documentos desde seu inicio até 2023, a fim de averiguar i)
qual o objetivo da PGPM,; ii) se os instrumentos utilizados para o atingir sdo adequados
ao atual contexto; iii) e se o governo possuia, em 2023, indicadores que permitiam o
monitoramento e avaliacdo da politica. Apesar das variagdes existentes quanto aos
objetivos da politica nos documentos estudados, conclui-se que todos atrelam a
existéncia da politica com a necessidade de mitigar o risco de mercado associados a
incerteza dos precos agricolas. A instabilidade de precos prejudica a tomada de
decisao do produtor, que tem o receio de que o prego recebido por sua producgao fique
abaixo do minimo, o que ira comprometer sua renda. Esse fator pode desincentivar a
permanéncia na atividade agricola, causando um problema de abastecimento e
possivel aumento de precos aos consumidores. No que diz respeito a adequacéao dos
instrumentos para atingir o objetivo da policia nos anos 2020, verificou-se que a
politica se adaptou com o estabelecimento de regras para liberagdo dos estoques
publicos no final da década de 1980 e com a criagdo de novos instrumentos a partir
da década de 1990, que enfatizam a garantia de preco minimo sem o enfoque na
formacao de estoques publicos. Nao obstante, foram encontradas falhas no desenho
da politica, sendo realizadas sugestdes de aprimoramento como a necessidade de
adaptacao da legislagéo da politica para definicdo de qual sera a amplitude da politica,
com a indicagao de critérios para um produto ser incluido na pauta, do quanto da
producdo sera atendida pela politica e de qual o numero de produtores que se
pretende atingir. Além disso, é necessario delimitar qual o prazo para intervengao
acontecer a partir do momento em que o precgo fique inferior ao minimo. Por fim, foi

detectado a ndo existéncia de indicadores de resultado. Dessa forma, recomendou-



se que fossem criados indicadores atrelados aos resultados esperados, no curto
prazo, da politica, que foram considerados neste trabalho como (i) o preco minimo
garantido; (ii) a tomada de decisao subsidiada; (iii) a renda garantida aos produtores

e (iv) a producgao incentivada.

Palavras-chave: Politica de garantia de pregos minimos; Politicas publicas —

Avaliagédo — Brasil; Mercado - Administragéo de risco.



ABSTRACT

The Minimum Prices Guarantee Policy (PGPM) has as its legislative reference Decree-
Law n° 79, of 12/19/66, which determines that the “Union will guarantee the prices of
products from agricultural, livestock or extractive activities” either through its
acquisition or financing of storage (Brazil, 1966). Since its creation in the 1940s, there
has been a variety of definitions of the objectives of the PGPM and, in an audit report
carried out by the Officer of the Comptroller (CGU) (Brazil, 2019a), referring to the year
2017, was found the absence of formally defined objectives for the policy, which
hinders the construction of indicators that reflect the scope of its expected results. In
this context, this work aimed to evaluate the design of the PGPM, analyzing the
documents from its beginning until 2023, to ascertain i) what the objective of the PGPM
is; ii) whether the instruments used to achieve it are appropriate to the current context
iii) and whether the government has, in 2023, indicators that would allow monitoring
and evaluation of the policy. Despite the variations in policy objectives in the
documents studied, it is concluded that they all link the existence of the policy with the
need to mitigate market risk associated with uncertainty in agricultural prices. Price
instability harms the producer's decision-making, as he is afraid that the price received
for his production will be below the minimum, which will compromise his income. This
factor can discourage people from remaining in agricultural activity, causing a supply
problem and a possible increase in prices for consumers. Regarding the adequacy of
instruments to achieve the police's objective in the 2020s, it was found that the policy
was adapted with the establishment of rules for the release of public stocks at the end
of the 1980s and with the creation of new instruments to since the 1990s, which
emphasize guaranteeing minimum prices without focusing on the formation of public
stocks. However, flaws were found in the design of the policy, with suggestions for
improvement being made, such as the need to adapt the policy legislation to define the
scope of the policy, with the indication of criteria for a product to be included on the
agenda, to what extent of production will be met by the policy and the number of
producers intended to be reached. Furthermore, it is necessary to define the period for
intervention to take place from the moment the price drops below the minimum. Finally,
it was detected that there were no result indicators. Therefore, it was recommended
that indicators be created linked to the expected short-term results of the policy, which

were considered in this work as (i) the guaranteed minimum price; (ii) subsidized



decision making; (iii) guaranteed income for producers and (iv) encouraged production.

Keywords: Minimum Prices Guarantee Policy; Policy sciences - Evaluation; Marketing

- Risk management.
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1. Introdugao

A atividade agricola se diferencia do setor industrial e de servigos por ter
uma forte dependéncia dos recursos naturais (terra, clima e solo) e dos processos
biologicos. Essas caracteristicas trazem riscos adicionais a atividade, como o risco de
producdo associado a possibilidade de o volume planejado nao ser efetivado por
causa de um evento climatico, da incidéncia de uma praga ou doencga ou ainda falhas
operacionais (EMBRAPA, 2018). Além do risco de producdo advindo dos fatores
acima apontados, o setor tem forte exposi¢cdo aos riscos de mercado, também
conhecidos como riscos de precgos, relativos a incerteza dos precgos, custos e acesso

aos mercados (Komarek; Pinto; Smith, 2020).

A oferta de produtos agricolas € mais rigida do que a do setor industrial.
ApoOs realizados os gastos com plantio e cultivo, é dificil alterar posteriormente a
escala de producgao tanto para mais, quanto para menos, para se adequar a demanda.
As quedas dos pregos decorrentes de uma alta oferta podem nao cobrir os custos dos
produtores que poderdao, na préxima safra, ficar descapitalizados e reduzirem a
producao a um nivel que n&o atende as necessidades dos consumidores (Souza Filho;
Buainain, 2017). Além disso, a oferta da produgao agricola pode ser sazonal devido
as variagdes climaticas das estagdes do ano, sendo que as condi¢cdes de temperatura
e precipitacao condicionam as épocas de plantio, desenvolvimento da cultura e
colheita, fazendo com que os precos figuem baixos na safra e altos na entressafra
(Pino, 2014). Ademais, a perecibilidade de boa parte dos produtos agricolas restringe
o tempo de comercializagdo do bem, aumentando o risco de preg¢o (Buainain et al.,
2014).

Além do risco de producéo e do risco de mercado, os agricultores podem
se deparar com o risco politico e institucional, como intervengdes intempestivas do
governo, mudancgas na politica macroeconémica, alteragéo nas politicas agricolas e
comerciais dos paises com que o setor mantém relagao. Outro risco que tem crescido
€ o0 associado aos elevados volumes de recursos financeiros mobilizados e
necessarios para viabilizar a produgdo agropecuaria, 0 que aumenta o nivel de
endividamento dos produtores. Ha riscos também associados a qualidade do

alimento, a logistica, a tecnologia aplicada e ao desequilibrio entre grupos de
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individuos do setor (Buainain et al., 2014).

Os riscos associados a atividade agricola fazem com que os retornos
variem ao longo dos anos, podendo estar muito acima ou abaixo dos niveis medios.
Os produtores que s&o avessos ao risco preferirdo uma renda estavel a uma instavel,
mesmo que, na média, a renda seja menor no cenario estavel. Dessa forma, medidas
de estabilizagdo de renda beneficiam esses produtores e incentivam a produgao
(Banco Mundial, 1986).

No curto prazo, as politicas agricolas visam manter estaveis os pregos dos
principais alimentos, objetivando a defesa e a melhora da renda da populagéo rural.
No longo prazo, os objetivos envolvem estimular o aumento da produgdo e da
produtividade; garantir a segurancga alimentar, mantendo a populagao suficientemente
abastecida de produtos alimentares; e promover o desenvolvimento e a equidade

social (Souza Filho; Buainain, 2017).

Para auxiliar na mitigagéo dos riscos de produg¢ao associados as quebras
de safras, decorrentes de fatores climaticos, pragas e doengas, os governos podem
atuar com uma politica de seguro agropecuario. Ja o risco de flutuagdes de precos
pode ser reduzido com a adogédo de uma politica de garantia de pregos minimos de

produtos agropecuarios (Schwantes; Bacha, 2019).

A Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) tem sido, desde 1943,
a ferramenta utilizada pelo governo brasileiro para tentar diminuir oscilagées na renda
dos produtores rurais e assegurar uma remuneragao minima, atuando como
balizadora da oferta de alimentos, incentivando ou desestimulando a producéao e
garantindo a regularidade do abastecimento nacional (Conab, 2022e). Segundo
cartilha da Comissao de Financiamento da Produgéo (CFP, 1979), “o preco minimo
foi criado para evitar que os agricultores tenham prejuizo com as variagdes de precos
dos seus produtos”. Para sua execugao, o governo define um pre¢o minimo para uma
lista de produtos, que é lancada todos os anos. Esse preco leva em consideracao
“diversos fatores que influem nas cotacdes dos mercados, interno e externo, e os
custos de produgao” (Brasil, 1966). Quando os pregos atingem patamares inferiores
ao minimo, o governo executa a politica, podendo adquirir o produto pelo minimo,
auxiliar no financiamento da estocagem ou pagar uma subvencgao correspondente a

diferenca entre o preco de venda no mercado e 0 minimo.
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Desde 2008, a politica tem uma subdivisdo que € a Politica de Garantia de
Precos Minimos para os Produtos da Sociobiodiversidade (PGPM-Bio), que tem por
finalidade “proporcionar, por meio de subvengao econémica, o pagamento de um
bbnus ao produtor extrativista, que comprovar a venda de produto extrativo, por preco
inferior ao minimo fixado pelo Governo Federal, fomentando, assim, a protecdo ao
meio ambiente por meio de seu uso racional” (Conab, 2021). Como a PGPM-Bio
possui caracteristicas proprias, como a que engloba a preservagdo ambiental e a
forma de implementagcdo pelo instrumento de Subvencdo Direta a Produtos
Extrativistas (SDPE), neste trabalho, o foco principal sera a Politica de Garantia de
Precos Minimos tradicional, ou seja, para produtos sem origem de atividade da

agricultura familiar extrativista.

Apesar de a PGPM tradicional ser implementada desde a década de 1960,
nao se vé, por parte do governo, desde o inicio do século XXI, preocupagao e acao
para avaliar os seus resultados. As avaliagdes encontradas, de 2004 a 2023, foram
realizadas no a&mbito académico e uma delas pela Controladoria-geral da Unido (CGU)
(Brasil, 2019a), a qual ndo chega a avaliar os resultados ou propor uma forma de

avaliar.

Avaliagbes de politicas publicas sdo fundamentais para garantir a melhor
utilizagao dos recursos publicos, por meio de exclusao de gastos ineficientes ou pouco
produtivos, para que a populagao tenha acesso a servigos de qualidade. Dessa forma,
pode-se fazer mais com 0s mesmos recursos e permite-se a alocagado de recursos
fundamentada em critérios baseados em evidéncias. Para isso, as avaliagdes devem
ser executadas em carater permanente e integrada ao ciclo de politicas publicas
(Brasil, 2018b). A avaliagdo aponta as dire¢des de mudanga e as agdes a serem
implementadas num momento posterior. Apés a implementacdo dessas acoes e a
avaliagao dos resultados alcangados, € possivel propor novas agdes que levarao o

sistema a aproximar-se do cenario desejado (Dagnino et al., 2015).

Apesar da relevancia do processo de avaliagao no ciclo das politicas, sua
execugao nao & uma tarefa simples. Resultados avaliativos dependem de escolhas
metodoldgicas e das finalidades politicas de seus objetivos. Avaliagdes também nao
sao neutras, refletindo perspectivas e valores de quem as realiza. E mesmo que o0s

estudos avaliativos produzam indicadores, evidéncias qualitativas e resultados que
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permitam o debate, eles ndo possuem poder para tomar decisdes concretas, as quais

s&o de carater politico nas democracias (Jannuzzi, 2019).

Nesse contexto, as avaliacbes de politicas publicas ainda ndo foram
incorporadas ao cotidiano da administragao publica, por razées como a complexidade
inerente as metodologias de avaliagdo, o desinteresse dos policy makers e a
desconfianga dos responsaveis pelos programas (Cotta, 1998). Moran, Rein, Goodin
(2006) abordaram que os processos avaliativos estdo entrelagcados com os de
prestacdo de contas e aprendizado de licdes que podem ter vencedores e perdedores.
Por mais tecnocratica e aparentemente inofensiva que seja a avaligdo, toda politica
envolve multiplos stakeholders que tém interesses no seu resultado: tomadores de
decisdo, agéncias executivas, clientes, grupos de pressdo. Todos eles sabem que,
além das reviravoltas politicas (pds-eleitorais) ou processos judiciais cruciais, as
avaliagdes sao praticamente os unicos momentos em que as trajetérias das politicas

existentes podem ser analisadas e as dependéncias historicas podem ser quebradas.

A nao realizagao de avaliagbes no cotidiano da administragdo publica é
preocupante em um contexto de crise fiscal, no qual os administradores sao
compelidos a direcionar os escassos recursos de que dispdem para 0s programas e
projetos que os utilizam de forma mais eficiente. Além disso, em ambientes
democraticos, € demandada a transparéncia na gestao de recursos publicos, 0 que
sé é possivel com a avaliagdo sistematica das agbes empreendidas pelo governo
(Cotta, 1998).

Boullosa e Rodrigues (2014) citaram, em seu estudo, os ganhos
quantitativos na presenca de avaliagdes e monitoramento em agdes publicas no
Brasil. Contudo, segundo os autores, essas ainda ndo geraram grandes alteragdes no
que concerne a efetiva utilidade dos conhecimentos produzidos. Os autores
destacaram que, na esfera governamental, avalia-se e monitora-se mais pela

exigéncia legal ou por pressao social do que pela compreensao de sua relevancia.

Em relatério de avaliacdo da PGPM realizada pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) referente ao ano de 2017, evidenciou-se que o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) néo possuia informagdes sobre sua eficiéncia,
eficacia, efetividade e eventuais sobreposi¢cdes dos instrumentos de garantia de renda

sob sua responsabilidade, destacando:
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Considerando o tempo transcorrido desde o inicio das operacdes tradicionais
de garantia de precos, instituidas em 1966 pelo Decreto-Lei n® 79, e ainda
priorizadas pelos gestores, somada a ampliagdo e modernizagédo dos
instrumentos de gestdo de riscos a disposigcdo dos produtores e firmas
agricolas, principalmente aqueles que trabalham com commodities, é
essencial que os gestores da politica agricola nacional ampliem o debate e
os estudos acerca do eventual efeito negativo que instrumentos antigos de
apoio ao produtor possuem sobre o desenvolvimento do mercado nacional
de instrumento de gerenciamento de riscos, que podem ser fomentados em
substituicdo as ferramentas atuais da PGPM. (Brasil, 2019a, p. 31).

Entre os achados da auditoria da CGU, destaca-se o apontamento da
auséncia de objetivos formalmente definidos para a politica. O MAPA e a Conab
manifestaram que o objetivo da politica seria apenas a garantia de renda. Contudo, o
Plano Plurianual 2016-2019 atribuia a politica a finalidade de formagao e manutengao
de estoque estratégico e regulador, mediante a aquisicdo de produtos agricolas,
visando garantir o abastecimento, a seguranga alimentar e nutricional e a regulagéo

de pregos de mercado (Brasil, 2019a).

O objetivo de uma politica expressa a razdo da sua existéncia e descreve
a expectativa de resultados a partir de suposi¢coes especificas (Auriacombe, 2011).
Recomenda-se a utilizagédo de objetivos concisos e simples, vinculados a indicadores
que permitam sua mensuracdo. No entanto, ndo raro, politicas sao criadas com
objetivos que carecem de clareza e transparéncia. E comum, nos atos de instituicdo
da politica, a confusédo entre os instrumentos utilizados para implementagdo com o
objetivo da politica, o que resulta em uma execucéo da politica sem clareza quanto

aos resultados esperados (Brasil, 2018a).

Os objetivos sdo muitas vezes entendidos de formas diversas entre as
equipes envolvidas com a criacdo da politica e sua implementagcdo. Esses sdo com
frequéncia abrangentes e ambiguos pela necessidade de legitimagédo politica e
facilidade em se adequarem a agdes nao previstas e se enquadrarem em rubricas
orgcamentarias (Januzzi, 2022). Em uma politica de muitas décadas como a PGPM, as
mudancas no contexto politico e econdmico faz com os resultados esperados com a

politica sejam mutaveis ao longo do tempo.

Um dos desafios da avaliagdo de politicas publicas é ter clareza de quais
sdo os objetivos da politica de curto, médio e longo prazo, identificar se seus efeitos
sao tangiveis, em qual arco temporal e de que forma repercutem sobre a populagao-

alvo e na sociedade (Januzzi, 2022). A falta de formalizacdo do atual objetivo da
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politica afeta diretamente seu processo avaliativo, deixando incerto quais o0s

resultados devem-se medir.

O objetivo de uma politica € um elemento condicionante e central do seu
desenho. O desenho de uma politica é feito para atingir o objetivo de solucionar um
problema publico e, em seu desenho, devem estar previstos os meios para atingi-lo e
as formas de mensuragao de alcance das metas. Dessa forma, esta pesquisa tem
como objetivo avaliar o desenho da PGPM, tendo como base documentos oficiais, a
fim de responder as seguintes questdes: Qual o objetivo central da Politica de Garantia
de Pregos Minimos (PGPM)? Os instrumentos para atingi-lo sdo adequados ao atual
contexto, tomando como referéncia o ano de 20237 Os indicadores oficiais utilizados,
em 2023, permitiam o monitoramento e avaliacdo da politica? Pode parecer estranho
que a pesquisa tenha como foco identificar o objetivo da PGPM, que deveria constar
dos documentos oficiais da politica. Ocorre que a realidade nao é essa. Ao longo do
trabalho foi encontrado documentos que mencionam objetivos diferentes e um
conjunto grande de objetivos, sem nenhuma clareza sobre o objetivo central. Essa
questao ficara mais clara ao longo da analise que sera feita sobre o desenho da

politica ao longo dos anos.

Sera usado como metodologia os passos da avaliagao de desenho ex post
proposta pelo Guia Pratico de Analise Ex Post da Casa Civil e do Instituto de Pesquisa
Econdbmica Aplicada (IPEA) (Brasil, 2018b). Esse tipo de avaliagdo consiste em
revisitar o desenho estabelecido na formulacdo da politica, analisando os
pressupostos assumidos anteriormente, as evidéncias mais recentes, os incentivos
gerados, a populacdo a ser focalizada e priorizada, entre outros elementos.
Recomenda-se a sua utilizagdo como forma de verificar as hipéteses estabelecidas
para a politica quando da sua formulacédo e aprofundar pontos e definicdes que, na
época, ndo se apoiavam em evidéncias claras para a sua adogao (Brasil, 2018b). Nao
foram encontradas avaliagdes desse tipo sobre a PGPM, sendo que sua realizagao

contribuira para os demais estudos sobre a politica.

Para realizar a avaliagao do desenho da PGPM, inicialmente, este trabalho
apresenta a descrigao da politica no capitulo 2. Em seguida, no capitulo 3, é realizada
uma sintese de avaliagdes anteriores da politica em analise. Depois, no capitulo 4, é

feita uma breve revisao tedrica sobre avaliagdes de politicas, abordando sobre suas
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finalidades, desafios e tipos. Adiante, no capitulo 5, sdo apresentadas as etapas para
construcao do desenho de uma politica e os passos para realizacdo da avaliacdo de
desenho. No capitulo 6, sdo seguidos os passos para avaliagao de desenho em si,
para analise da PGPM, conforme estipulado no Guia Pratico de Analise Ex Post da
Casa Civil e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Brasil, 2018b), que s&o: (i)
diagnostico do problema da PGPM,; (ii) analise do modelo-légico da PGPM,; (iii) analise
dos indicadores vinculados ao modelo-logico; (iv) analise da teoria do programa; (v)
identificacdo das falhas e erros no desenho da politica; e (vi) emissdo de
recomendacgdes de aprimoramento no desenho da politica — sendo que esses dois
ultimos séo apresentados em conjunto com a teoria do programa. Por fim, no capitulo

7, sao realizadas as consideragdes finais da dissertagao.
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2. Descricao da Politica de Garantia de Pregcos Minimos (PGPM)

2.1. Instrumentos da PGPM

O marco inicial da PGPM se da em 1943, com a criagao da Comissao de
Financiamento da Produgéo (CFP), por meio do Decreto-Lei N° 5.212, de 21 de janeiro
de 1943, cuja competéncia era tragar os planos financeiros relativos a produgéo que
interessasse a defesa econémica e militar do pais, e dar-lhes execugao depois de
aprovados pelo Governo (Brasil, 1943). Mas somente com o Decreto-Lei n°® 79, de
19/12/66, foram instituidas normas para a fixagdo dos pregos minimos:

Art 1° A Unido garantira os pregos dos produtos das atividades agricola,
pecuaria ou extrativa, que forem fixados de acordo com este Decreto-lei.

Art 2° A garantia de precos instituida no presente Decreto-lei é estabelecida
exclusivamente em favor dos produtores ou de suas cooperativas. (...)

Art 4° A Unido efetivara a garantia de pregos através das seguintes medidas:
a) comprando os produtos, pelo prego minimo fixado;

b) concedendo financiamento, com opgéao de venda, ou sem éle, inclusive
para beneficiamento acondicionamento e transporte dos produtos.

Art 5°" Os precgos basicos serdo fixados por Decreto do Poder Executivo,
levando em conta os diversos fatores que influam nas cotagbes dos
mercados, interno e externo, os custos de transporte até os centros de
consumo e portes de escoamento (Brasil, 1966).

Na sua criagdo, a PGPM possuia dois instrumentos para sua execugao:

Aquisigao do Governo Federal (AGF) e o Empréstimo do Governo Federal (EGF).

A AGF, ainda em vigor em 2023, trata do instrumento para a compra dos
produtos agropecuarios pelo Governo Federal. As aquisigdes sao realizadas quando
0s prec¢os recebidos pelos produtores no mercado estdo abaixo do preco minimo em
vigor, especialmente em safras ou locais com excesso de producdo. Nesse cenario, 0
governo federal adquire os produtos pagando ao produtor o preco minimo. Além da
garantia do pregco minimo, o instrumento permite a formacéo de estoques publicos
(Conab, 2023e).

" Esta é a redagao original do Art. 5° do decreto-lei. A redagédo foi alterada pela Lei n® 11.775, de 2008
para “Art. 5° Os pregos minimos basicos serdo definidos pelo Conselho Monetario Nacional - CMN,
levando em conta os diversos fatores que influem nas cotagdes dos mercados, interno e externo, e os
custos de produgao, com base em proposta encaminhada ao Ministério da Fazenda pelo Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento - MAPA”.
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Empréstimo do Governo Federal (EGF), extinto em 2012, visava, por meio
do financiamento da estocagem da produgao, proporcionar ao beneficiario condigdes
para realizar a comercializagao de seus produtos em época de precos mais favoraveis.
O instrumento era dividido em duas modalidades: uma com a possibilidade de venda
do produto financiado ao Governo Federal (EGF-COV) ao final do prazo determinado
e outra sem opg¢do de venda (EGF-SOV) (BCB, 2002). No EGF-COV, o produto
financiado ficava depositado em armazém indicado pelo Banco do Brasil, como
garantia do empréstimo. Se, durante o prazo de contratagao, houvesse aumento dos
precos de mercado, o agricultor pagava a divida com o banco e vendia o produto no
mercado com o prego superior ao minimo. Caso 0s pregos permanecessem abaixo
do minimo durante todo o prazo do empréstimo e o empréstimo nao fosse pago, o
governo comprava a produ¢do empenhada, desaparecendo a divida. Ja, no EGF-
SOV, o produto podia ficar armazenado na propria fazenda se o produtor tivesse local
apropriado para conservagao. Ao final do prazo estabelecido, o produtor deveria
saldar a divida, pois o governo nao comprava seu produto no vencimento do
empréstimo (CFP, 1979).

Durante a década de 1970, esses instrumentos foram pouco usados, sendo
que os produtores preferiam adquirir crédito rural?, que possuiam taxas de juros reais
negativas, subsidios e facilidades para honrar suas dividas (Lucena; Souza, 2001). Ja
na década de 1980, o governo passou a estabelecer limites para o crédito de custeio
e para taxa de juros, tornando a PGPM mais atrativa aos produtores, atingindo o pico

de utilizacdo nessa década (Grafico 1).

As aquisi¢des dos produtos por meio de AGF, por exemplo, passaram de
432 mil toneladas em 1979, ano até entdo com o maior numero de aquisicdes desde
1966, para 12.870 milem 1987 (Almeida, 2014). Coelho (2001) aborda que os grandes
volumes de AGF marcam a utilizacdo do instrumento como forma de estimular a
ampliagao da fronteira agricola, por meio do subsidio ao custo de transporte, pois os
produtos eram adquiridos nas regides de fronteira e transportados para os centros

consumidores pela CFP.

2 No texto de Lucena e Souza (2001), sdo considerados como crédito rural o de custeio (compra de
insumos), de investimento (compra de maquinas, bovinos, reflorestamento etc.) e de comercializagao
(descontos de promissorias, duplicatas rurais e transporte de produtos).
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Gréfico 1 - Utilizacao da PGPM e seus instrumentos AGF e EGF de 1966 a 1989 (em mil
toneladas)
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Fonte: Conab apud Coelho (2001)

Esses instrumentos ndo possuiam custos expressivos aos produtores, na
década de 1980, mas envolviam significativas despesas para o Tesouro Nacional,
sendo questionados no contexto das crises fiscais vivenciadas pelo Estado brasileiro
na primeira metade da década de 1990 (Del Bel Filho; Bacha, 2005). O cenario, nesse
periodo, era de crescimento exponencial da divida atrelada ao EGF e dificuldade de
venda dos estoques publicos. A venda limitava-se a elevagdo dos pregos na
entressafra, contudo, com o processo de abertura econdmica, no inicio dos anos
1990, a entrada de produtos importados fazia com que, frequentemente, os precos
ficassem abaixo do prego para liberagao dos estoques?, definido pelo governo federal,
impedindo sua venda. Dessa forma, ocorreu um alongamento da retencdo dos

estoques publicos, encarecendo a execugao da politica (Rezende, 2000).

A partir de 19954, com a estabilizagéo dos pregos internos, a ampliagdo da
abertura comercial e a necessidade de resolug¢ao do problema do endividamento rural,
0 governo passou a buscar, segundo Concei¢do (2015), instrumentos que

interferissem menos no mercado. A substituicdo do modelo de aquisicao de produtos

3 Os critérios de definicdo do Preco de Liberagdo dos Estoques Publicos (PLE) serdo abordados na
secgao 2.2.

4 Nesse periodo, a operacionalizagdo da PGPM ja era executada pela Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab), empresa publica federal criada em 1991, a partir da fusdo da Companhia de
Financiamento da Produgédo (CFP), da Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal) e da Companhia
Brasileira de Armazenamento (Cibrazem) (Conab, 2023a).
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pelo governo pelo pagamento da diferenga entre pre¢o minimo e prego de mercado,
diminuiria a necessidade de compra de excedentes pelo governo (Conceig¢ao, 2015).
Quanto a garantia de abastecimento interno, acreditava-se que a abertura ao mercado
externo seria suficiente, prescindindo, portanto, da formagao de estoques publicos de
alimentos (Conceic¢do, 2003). Tendo como base a Lei n°® 8.427/92 (Brasil, 1992), que
instituiu a subvengé&o econémica nas operagdes de crédito rural, os seguintes novos
instrumentos de comercializagdo foram criados: (i) Prémio para Escoamento de
Produto (PEP); (ii) Contratos de Opcéao de Venda (COV); (iii) Prémio equalizador pago
ao produtor (Pepro); (iv) o Prémio de Risco para Aquisicdo de Produto Agricola
Oriundo de Contrato Privado de Opcéo de Venda (PROP) e (v) a Subvencgao Direta
ao Produtor Extrativista (SDPE) (Brasil, 2023b).

Criado em 1996 e regulamentado em 1997 (Conceigao, 2002), o Prémio
para Escoamento de Produto (PEP) é uma subveng¢ao econdmica langada quando o
preco de mercado de um determinado produto esta abaixo do Preco Minimo. Nesse
instrumento, a subvencgao é concedida aqueles que se disponham a adquirir o produto
indicado pelo Governo Federal, diretamente do produtor rural e/ou cooperativa, por
valor nao inferior ao preco minimo fixado. Além disso, € necessario realizar o
escoamento do produto ou de seus derivados de acordo com as condi¢des previstas

no aviso que divulga a operagao (Conab, 2020c).

O prémio pode ser concedido a criadores de aves, bovinos e suinos;
industrias de alimentagdo humana, de racao, de beneficiamento e de transformacéo;
comerciantes; entre outros, estabelecidos em aviso. O prémio para escoamento é
disputado em leildao, podendo ser fixo ou ajustado de acordo com as oscilagbes de
mercado, na forma definida nas regras de cada operagdo. A concessao do prémio
desonera o Governo Federal da obrigagdo de adquirir o produto via AGF, sendo a

comercializagao feita pelo setor privado (Conab, 2020c).

Por sua vez, o Contrato de Opgao de Venda (COV), criado em 1996 e com
utilizagao a partir de 1997 (Conceigao, 2002), é um seguro de prego que da o direito,
mas nao a obrigagao, do agricultor de vender sua producao ao Governo Federal em
data futura a um preco previamente fixado (Conab, 2020a). O contrato é langado
quando estudos apontam que o preco pode ficar abaixo do minimo em data futura,

entdo sao disponibilizados os contratos que garantirdo que os produtores poderao
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optar por vender o produto para o governo, caso o cenario se concretize. Dessa forma,
o instrumento visa proteger o produtor rural e as cooperativas contra os riscos de
queda nos precgos e permite a formagao de estoques publicos por parte do governo
(Conab, 2020a).

O publico-alvo das operagdes de COV sao os produtores rurais ou suas
cooperativas que se disponham a adquirir os contratos em leildo por um valor,
denominado prémio, cujo prego inicial é definido no aviso da operagao. Os contratos
oferecidos sdo arrematados por aqueles que realizam lances de maior valor para os

prémios (Conab, 2020a).

No Plano Agricola e Pecuario 2004/2005, foi criado o Prémio de Risco para
Aquisicao de Produto Agricola Oriundo de Contrato Privado de Opgao de Venda —
PROP, sendo que a principal diferenga para o COV € que o langamento do contrato é
feito por organizagdes privadas (Brasil, 2004). Nesse instrumento, o governo paga um
prémio para o segmento consumidor que se dispuser a langar um contrato de opg¢ao
privado que garanta a aquisigao do produto agricola por valor nao inferior ao minimo
(Conab, 2020d).

A operacionalizagcao do PROP ¢ feita em duas fases. Na primeira, a Conab
lanca o prémio aos interessados em oferecer os contratos de opcéo privados de
venda, os quais serdo selecionados por meio de leildo. Na segunda fase, as
organizacgdes privadas arrematantes do prémio oferecem os contratos privados aos
produtores rurais em um segundo leildo. A segunda fase ocorre nos mesmos moldes
do CQV, a diferenga é que n&o sera o governo que ira adquirir os produtos, caso haja
0 exercicio da opgéao, e sim as organizagdes privadas (Conab, 2020d). Dessa forma,
0 governo tem dispéndio apenas com o0 prémio pago a essas organizagdes e nao

forma estoques.

No Plano Agricola e Pecuario 2007/2008, surgiu o Prémio Equalizador
Pago ao Produtor Rural (Pepro) que, assim como o PEP, busca complementar o valor
recebido pela venda de um produto por valor abaixo do minimo, desde que o produto
seja escoado de acordo com as regras estipuladas no aviso da operacgao. A diferenca
entre os instrumentos é que o pagamento do prémio é feito diretamente ao produtor
que participa do leildo e comprova que efetivou a venda da sua producao por valor
abaixo do minimo (Brasil, 2007; Conab, 2020b).
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Em 2008, a Lei n° 8.427, de 27 de maio de 1992, a qual dispde sobre a
concessao de subvengao econdmica nas operagdes de crédito rural, foi alterada pela
Lei n°® 11.775/2008, possibilitando o pagamento direto de subvengao a produtos de
origem extrativa, comercializados por agricultores familiares, viabilizando uma
equalizacao de precos quando a comercializagao ocorrer com valor inferior ao preco
minimo fixado pelo governo federal (Brasil, 2008a). A partir dessa alteracdo legislativa,
em 2009, inicia-se a operacionalizagao da Subvencao Direta a Produtos Extrativistas
(SDPE), também conhecida como Politica de Garantia de Pregos Minimos para os
Produtos da Sociobiodiversidade (PGPM-Bio), que consiste no pagamento de
subvengdo econdmica direta ao agricultor familiar extrativista, associagdo ou
cooperativa representativa desses produtores, quando comprovada a venda de
produto extrativo por preco inferior ao minimo fixado pelo Governo Federal. Além de
garantir o preco minimo ao extrativista, a politica tem como finalidade fomentar a

protecdo ao meio ambiente por meio de seu uso racional (Conab, 2021).

Em 2012, hda uma nova mudanga no PGPM. A Resolug¢ao do Banco Central
do Brasil n® 4.106, de 28 de junho de 2012, (BCB, 2012) alterou as disposi¢des do
Manual de Crédito Rural (MCR) (Brasil, 2015), extinguindo as modalidades de
financiamento denominadas Empréstimos do Governo Federal (EGF). Elas foram
substituidas pelos Financiamento para Estocagem de Produtos Agropecuarios
Integrantes da PGPM (FEPM) e Financiamento Especial para Estocagem de Produtos
Agropecuarios nao Integrantes da PGPM (FEE). Esses financiamentos buscavam
proporcionar recursos financeiros aos produtores rurais e suas cooperativas, de modo
a permitir o armazenamento e a conservacao de seus produtos, para venda futura em

melhores condi¢des de mercado (BCB, 2012).

A resolugao também criou o Financiamento para Garantia de Precos ao
Produtor (FGPP) que é concedido aqueles que comprovem a aquisi¢ao de produtos
da pauta da PGPM ou dispostos no MCR diretamente de produtores rurais, suas
associagdes ou de suas cooperativas de produgcdo agropecuaria, por prego nao
inferior aos pregos minimos ou de referéncia vigentes. Os beneficiarios do
financiamento sdo as cooperativas de produtores rurais, na atividade de
beneficiamento ou industrializagdo; os beneficiadores e as agroindustrias; e os
cerealistas que exercam, cumulativamente, as atividades de limpeza, padronizagéo,

armazenamento e comercializagdo de produtos agricolas (BCB, 2012).
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Em 2018, novos ajustes foram realizados nas normas gerais de crédito rural
pela Resolugdo do Banco Central de Brasil n® 4.666, de 6 de junho de 2018 (BCB,
2018), sendo extinto o FEPM e reformulado o FEE que passou a ser denominado
Financiamento Especial para Estocagem de Produtos Agropecuarios, abarcando
tanto produtos da pauta da PGPM quanto os que ndao compdem. Ou seja, 0s
instrumentos que executam a fungao de financiamento da estocagem do antigo EGF,
em vigor em 2023, sdo o Financiamento Especial para Estocagem de Produtos
Agropecuarios (FEE), concedido aos produtores rurais e cooperativas, e 0
Financiamento para Garantia de Pregos ao Produtor (FGPP), concedido a quem

adquire o produto dos produtores rurais (beneficiadores, agroindustria e cerealistas).

A partir do surgimento desses novos instrumentos verifica-se a substituicao
gradual, mas nao total, dos instrumentos originarios da PGPM por instrumentos
privados de comercializagdo, que tém como caracteristica principal a garantia de
precos, sem necessidade de formacao de estoques (Conceigdo, 2015). No quadro 1,
€ apresentado o resumo dos instrumentos da PGPM vigentes em 2023. Ja a evolugéo
dos instrumentos da PGPM pode ser conferida na linha do tempo disposta na Figura
1.

Quadro 1 - Instrumentos da PGPM

Instrumento O que é: Beneficiarios:

Aquisigao do | aquisi¢ao direta de produtos da pauta | produtor rural, produtor da agricultura
Governo Federal | da PGPM quando o prego de mercado | familiar e/ou suas cooperativas
(AGF) estiver abaixo do minimo fixado. O | (Conab, 2022c).

produto deve estar limpo, seco, nos
padrées e depositado em armazém
credenciado (Conab, 2022c).

Contrato de Opgéao
de Venda (COV)

seguro de prego para data futura, da o
direito, mas ndo a obrigacdo, do
produtor rural de vender ao Governo
Federal. E langado quando o Governo
tem interesse em sinalizar pregos
melhores para o futuro (Conab,
2022c).

produtor rural e/ou suas cooperativas
que serdo os titulares dos contratos
(Conab, 2022c).

Financiamento

Especial para
Estocagem de
Produtos
Agropecuarios

(FEE)

financiamento do armazenamento e a

conservagao dos produtos
agropecuarios, visando a
comercializagéo em melhores

condi¢des de mercado (BCB, 2022).

produtores rurais e suas cooperativas
de produgéo agropecuaria, bem como

0s produtores de sementes
registrados no 6rgao da
administragao publica federal

responsavel (BCB, 2022).




26

Instrumento

O que é:

Beneficiarios:

Financiamento
para Garantia de
Precos ao Produtor
(FGPP)

permite aos produtores rurais a venda
de sua produgéo por valor nao inferior
ao prego minimo, para os produtos
amparados pela PGPM, ou ao preco
de referéncia fixado para os produtos
constantes do MCR (Conab, 2022c).

cooperativas de Produtores Rurais
nas atividades de beneficiamento ou
industrializagao, beneficiadores,
agroindustrias, cerealistas,
avicultores de corte e suinocultores
independentes (ndo integrados)
(Conab, 2022c).

Prémio para o
Escoamento de
Produto (PEP)

subvencao econdmica para
pagamento do prego minimo ao
produtor e escoamento de produto do
local de producgéo para o de consumo
(Conab, 2022c).

aqueles que se disponham a adquirir
0 produto indicado pelo Governo
Federal, diretamente do produtor rural
elou cooperativa. Selecdo do
beneficiario: através de leildo publico
em bolsas de cereais/mercadorias
(Conab, 2022c).

Prémio Equalizador
Pago ao Produtor
(PEPRO)

subvencgao econdmica para
escoamento de produto do local de
produgéo para o de consumo (Conab,
2022c).

produtores  agricolas/cooperativas.
Selecdo do beneficiario: através de
leildo publico em bolsas de
cereais/mercadorias (2022c).

Prémio de Risco
para Aquisicdo de

Produto  Agricola
Oriundo de
Contrato  Privado
de Opgao de

Venda (Prop)

subvengao econdbmica concedida em
leildo publico para quem se dispde a
lancar Contrato Privado de Opgao em
um segundo leildo para compra do
produto do produtor por prego fixado
(Conab, 2022c).

Beneficiarios do 2° leildo: produtores
rurais e suas cooperativas (Conab,
2022c).

Subvencéo Direta a
Produtos
Extrativistas
(SDPE)

subvengdo econbmica quando a
venda de produtos da PGPM-Bio for
feita abaixo do preco minimo sendo
essa comprovada por nota fiscal de
venda. O valor da subvencado sera
igual a quantidade vendida
multiplicada pela diferenga entre os
pregos minimos e o prego de venda,
obedecendo limite pré-fixado (Conab,
2022c).

extrativistas ou grupo de extrativistas
que possuam DAP, prevista na
Portaria MDA n° 47/2008 (Conab,
2022c).

Fonte: Elaboragao prépria
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Figura 1 - Evolugéo dos instrumentos da PGPM
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J
N
*Inicia-se a operacionalizagdo da Subvencdo Direta a Produtos Extrativistas
(SDPE)
J
\\

*Extingdo dos Empréstimos do Governo Federal (EGF);

*Criacdo do Financiamento para Estocagem de Produtos Agropecuarios
Integrantes da PGPM (FEPM), do Financiamento Especial para Estocagem de
Produtos Agropecuarios ndo Integrantes da PGPM (FEE), do Financiamento
para Garantia de Precos ao Produtor (FGPP).

J
~N
*Extingdo Financiamento para Estocagem de Produtos Agropecuarios
Integrantes da PGPM (FEPM).
*Reformulac¢do do FEE que passou a serdenominado Financiamento Especial
para Estocagem de Produtos Agropecuarios.
J

v
v
v
v
M

Fonte: Elaboragao propria

Como dito na introducao, neste trabalho, sera enfocado o desenho da
PGPM tradicional, pois a PGPM-Bio possui caracteristicas proprias, como o objetivo
que engloba a preservagdo ambiental e a forma de implementagéo pelo instrumento
de Subvencao Direta a Produtos Extrativistas (SDPE). Também nao sera abordado o

desenho do Financiamento Especial para Estocagem de Produtos Agropecuarios
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(FEE) e Financiamento para Garantia de Pregos ao Produtor (FGPP), sendo que
esses seguem os processos das instituicées financeiras que os executam e seréo

analisados os instrumentos executados pela Conab para simplificagao do estudo.
2.2. Formas de desmobilizagao dos estoques publicos

Além dos instrumentos utilizados nos momentos em que os precos estao
abaixo do minimo, existem as formas de desmobilizagdo dos estoques publicos. A
venda dos estoques publicos ocorre por decisdo do Conselho Interministerial de
Estoques Publicos de Alimentos (CIEP) e/ou quando os pregos de mercado atingem
o Preco de Liberagdo dos Estoques Publicos (PLE) (Brasil, 2023b). A Portaria

Interministerial n® 182, de 25 de agosto de 1994, estabelece que:

Art. 12 O PLE sera calculado tomando-se como referéncia uma série histérica
de precgos reais de mercado, em nivel de atacado, nas principais pragas de
comercializagdo de cada produto.

§ 1° O PLE sera formado pela:

| - Média movel dos pregos reais de uma série minima de 48 (quarenta e oito)
e maxima de 60 (sessenta) meses consecutivos, considerada até o penultimo
més anterior ao de calculo do PLE, admitindo-se a exclusao simétrica dos
cinco maiores e cinco menores pregos da série; e,

Il - Margem percentual de até 15% (quinze por cento) para contemplar o custo
de estocagem até a entressafra, as politicas de fomento a producéo e as
perspectivas de mercado a cada ano (Brasil, 1994)

O PLE surgiu para reduzir a incerteza da agao governamental no mercado
de estoques. Desde 1988, procurou-se definir regras para intervengéo do Estado com
a venda dos estoques, passando essas regras por varias alteracbes até a definida,
em 1994, pela portaria acima citada, que ainda estava em vigor em 2023. A auséncia
de critérios, antes de 1988, fazia com que a liberagao dos estoques fosse influenciada
pela politica de contenc¢ao de pregos, sofrendo presséo da conjuntura e das demandas

dos atacadistas, agroindustriais, exportadores, entre outros (Delgado, 1995).

A venda de produtos agropecuarios dos estoques publicos pode ser
realizada com ou sem subvengao. A venda com subvencdo € utilizada quando o
comprador deve realizar o escoamento do produto para uma regido de consumo

previamente estabelecida, recebendo uma subvencéo para isso (Conab, 2023h).

Os estoques publicos também poderao ser comercializados, sem

necessidade de atingir o PLE, por meio do Programa de Venda em Balcao, no qual os
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compradores de pequeno porte tém acesso a esses estoques a pregos compativeis
com os praticados em leildes publicos, tradicionalmente acessados pelos médios e
grandes clientes, que fazem aquisicbes em grandes volumes (Conab, 2023b). Além
disso, os estoques podem ser doados em casos de calamidade publica, ou

emergéncia nacional, ou em programas especificos de abastecimento (Brasil, 2023b).
2.3. Produto amparados pela PGPM

Quanto aos produtos atendidos na safra 2022/2023, a PGPM tradicional
continha na sua pauta 16 produtos: café, laranja, trigo (Brasil, 2022b), algodao, arroz,
borracha natural cultivada, cacau cultivado (améndoa), feijdo, juta/malva
embonecada, leite, mandioca, milho, sisal, soja, sorgo (Brasil, 2022c), e uva (Brasil,
2022d). Ja na PGPM-Bio, estavam 17 produtos extrativos amparados na safra 2023:
acai, andiroba, babacgu, baru, borracha extrativa, buriti, cacau extrativo, castanha-do-
brasil, jugara, macauba, mangaba, murumuru, pequi, piagava, pinh&o, pirarucu de
manejo e umbu (Brasil, 2022e). Os produtos que a politica contempla sédo divulgados
anualmente em Portaria do Ministério da Agricultura e Pecuaria, juntamente com a
publicagdo dos pregos minimos para o periodo informado na portaria. Nao foram
encontrados normativos que estabelecem as regras para um produto compor ou n&o

a politica.
2.4. Evolugao dos gastos com a PGPM

Para finalizar a descrigdo da politica, seguem os gastos com a aquisi¢cao
do produto e o pagamento de subvencédo nas operagbes de AGF, COV, PEP e
PEPRO, de 2014 a 2023°%, periodo que contempla os ultimos 10 anos de dados
disponiveis. No periodo de 2014 a 2023, os produtos que usaram o maior montante
de recursos da PGPM tradicional, nas operagdes de AGF, PEP, PEPRO e COV, foram
o milho, com utilizacdo de 43% dos recursos financeiros despendidos, o trigo (com
31%), o algodao (com 10%), borracha (com 6%), o feijao (com 4%), o arroz (com 3%)
e a laranja (com 2%). Farinha e fécula de mandioca, café e améndoa de cacau

somaram 1% da utilizagdo dos recursos (Grafico 2).

5 Nao estdo inclusos gastos com sacaria, armazenamento e frete.
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Grafico 2 - Proporgao do valor das operagdes de AGF, PEP, PEPRO e COV por produto no
periodo de 2014 a 2023

Arroz Laranja Demais
Feijdo 3% 2% 1%

0,
4% Borracha
6%
Algoddo em
pluma
10%

Fonte: Conab (2019c, 2024a e 2024d )

Ja nos Graficos 3 e 4, é possivel verificar como foi a evolugao do valor real
despendido com as operagdes de 2014 a 2023, sendo que os valores foram
deflacionados para 2023, utilizando o indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA). Nesse periodo, o ano de maior gasto foi o de 2023, com um valor
nominal de 586 milhdes de reais. Em 2023, o preco ficou abaixo do minimo para milho,
trigo e borracha. O milho foi o produto que recebeu o maior volume de recursos em
2023, 262 milhdes de reais. A commodity apresentou um bom desempenho na
producao nesse ano, tendo um crescimento de producado 18% no Brasil na safra
2022/2023, em relacao a safra anterior, e um aumento de 12% na produgdo dos
Estados Unidos, maior produtor de milho no mundo, na safra 2023/2024, segundo
dados United States Department of Agriculture (USDA, 2024). Isso ocasionou a queda
dos precos sendo necessario apoio do governo brasileiro para auxiliar os produtores

na remuneracao dos seus custos de producao.

Em 2020 e 2021, os precos dos produtos amparados pela PGPM tradicional
permaneceram acima do minimo, ndo sendo necessaria intervengao estatal. Em 2020,
o0 aumento da demanda interna e externa elevou os pregos agricolas (Lamas, 2021) e
os precos continuaram elevados em 2021, reflexo do balango apertado entre producao
e consumo (Kreterm; Souza Junior, 2021). Por exemplo, segundo dados do Cepea

(2023), os precos em reais do milho, algodao e trigo aumentaram, respectivamente,
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49%, 13% e 41% em 2020 em relacado a 2019. No comparativo entre 2021 e 2020, os
aumentos foram de 56%, 71% e 33% respectivamente.
Grafico 3 - Valores das operagdes de AGF, PEP, PEPRO e Contrato de Opg¢éo de Venda em
milhdes de reais* por ano no periodo de 2014 a 2023°
R$ 700,00
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B Milho H Trigo m Algoddo em pluma Borracha
M Feijdo W Arroz M Laranja M Farinha de mandioca
M Fécula de mandioca M Café B Améndoa de cacau

Fonte: Conab (2019c, 2024a e 2024d)
Nota: (*) Valor real de 2023 ajustado pelo IPCA

Grafico 4 - Valores das operacdes de AGF, PEP e PEPRO em milhdes de reais* em 2019 e
2022
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Fonte: Conab (2019c, 2024a e 2024d )
Nota: (*) Valor real de 2023 ajustado pelo IPCA

8Em 2020 e 2021, ndo ocorreram as operagdes analisadas.
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A partir dos dados, nota-se que nos anos em analise ndo ha uma
constancia no dispéndio com a politica, a qual s6 é acionada quando os precos estao
abaixo do minimo. Ou seja, ndo se pode afirmar que houve uma redug¢ao ou aumento
dos recursos disponibilizados para a politica apenas analisando o que foi dispendido,
pois pode haver recurso orgamentario disponivel para a politica, mas esse néo ser

utilizado por ndo haver necessidade de intervir no mercado.

Intervengbes nos mercados sempre tém custos, e no caso da PGPM um
fator que influencia nos gastos € o tipo de instrumento escolhido para atuagéo. Os
gastos com a AGF em geral exigem maior volume de recurso do que quando o
governo concede o subsidio ao produtor, por meio das operacdes de PEP e PEPRO,
ou langa um contrato de op¢ao de venda, no qual o gasto com a aquisigdo pode ou
nao acontecer a depender do preco de mercado na data de exercicio do contrato.
Exemplo disso € que os gastos com as operagdes de milho apoiado foram de
R$0,03/kg em 2014 (valor deflacionado para 2023), quando o maior volume de
recursos foi direcionado ao PEPRO, de R$0,21/kg em 2017 (valor deflacionado para
2023), ano em que foi realizado apenas operagdes de COV, e R$0,77/kg em 2023,
ano em que o instrumento escolhido foi AGF (Conab, 2019c, 2024a e 2024d).

Contudo, vale salientar que o produto adquirido na AGF é posteriormente
vendido quando os pregos superarem o0 Preco de Liberacdo de Estoque ou
direcionado para venda a pequenos criadores pelo Programa de Venda em Balcéo.
Dessa forma, a vantajosidade da operagdo de AGF deve levar em conta o valor em
que o estoque € vendido e os custos envolvidos com a manutengao do estoque, a
aquisicao de sacarias e o transporte desse para as regides de venda. Ademais, a
escolha do instrumento/operagao depende, também, do objetivo da intervengao, que
inclui desde a estabilizacdo de precos, protecao da renda do produtor e a formacéao

de estoques estratégicos e ou reguladores.

Comparando com as outras politicas agricolas, ao analisar as despesas
publicas empenhadas no periodo de 2014 a 2023, disponibilizadas no Portal da
Transparéncia (Brasil, 2024a), os gastos com a PGPM’ tém participagdo, ao longo

7 Nos gastos com a PGPM, foram consideradas as a¢des orgamentarias de (i) fiscalizagao dos estoques
e das operagdes de garantia e sustentacado de pregos na comercializagdo de produtos agropecuarios;
(ii) formacgao de estoques publicos — AGF; (iii) subvengao econdmica em operagdes de comercializagao
de produtos agropecuarios (lei n. 8.427, de 1992); (iv) subvencao econémica nas aquisi¢cdes do governo
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desses anos, de 1% a 7% das despesas empenhadas com a fungdo orcamentaria de

agricultura.

Grafico 5 — Participagdo da PGPM nas despesas publicas empenhadas com a fungao
agricultura em comparacao a participagao do crédito rural e das demais politicas agricolas no periodo
de 2014 a 2023
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H Crédito rural ® Demais politicas agricolas PGPM

Fonte: Brasil (2024a)

Nota-se, no Grafico 5, que entre as politicas agricolas, o crédito rural® é a

federal de produtos da agricultura familiar e na formagédo de estoques reguladores e estratégicos —
AGF-AF (lei n. 8.427, de 1992); (v) subvengao econbémica nas aquisi¢des do governo federal e na
formacao de estoques reguladores e estratégicos - AGF (lei n. 8.427, de 1992); (vi) subvengao
econOmica para garantia e sustentagéo de pregos na comercializagdo de produtos agropecuarios (lei
n. 8.427, de 1992); (vii) subvencdo econdmica para garantia e sustentagdo de precos na
comercializagao de produtos da agricultura familiar (lei n. 8.427, de 1992); (viii) ampliagdo e melhoria
da capacidade armazenadora da Conab; (ix) recuperagdo e modernizacdo da rede prépria de
armazéns; (x) conservagao dos estoques reguladores de café e (xi) formacédo de estoques publicos
com produtos da agricultura familiar - AGF-AF.

8 Foram consideradas como despesas com crédito rural as seguintes agdes orgamentarias: (i)
equalizagao de juros e bonus de adimpléncia no alongamento de dividas originarias do credito rural
(leis n. 9.138, de 1995 e n. 9.866, de 1999); (ii) equalizagao de juros nos financiamentos ao agronegécio
café (lei n. 8.427, de 1992); (iii) financiamento de operagbes no &mbito do programa nacional de
fortalecimento da agricultura familiar - Pronaf (lei n. 10.186, de 2001); (iv) financiamentos ao
agronegodcio café (lei n. 8.427, de 1992); (v) remisséo de dividas decorrentes de operagdes de credito
rural (lei n. 12.249, de 2010); (vi) subvencdo econbémica em operacbdes de investimento rural e
agroindustrial (lei n. 8.427, de 1992); (vii) subven¢do econbémica em operagdes de investimento rural e
agroindustrial destinadas a empresas cerealistas (lei n. 13.986, de 2020); (viii) subvencao econémica
em operagdes de investimento rural e agroindustrial destinadas a empresas cerealistas (medida
proviséria n. 897, de 2019); (ix) subvencado econdmica em operagdes de financiamento de capital de
giro para agroindustrias, industrias de maquinas e equipamentos agricolas e cooperativas
agropecuarias (lei n. 11.922, de 2009); (x) subvengédo econdmica em operagdes no dmbito do programa
nacional de fortalecimento da agricultura familiar — Pronaf (lei n. 8.427, de 1992); (xi) subvengéao
econOmica nas operagdes de custeio agropecuario (lei n. 8.427, de 1992); (xii) subvengéo econémica
para operagdes decorrentes do alongamento de dividas originarias de credito rural (leis n. 9.138, de
1995 e n. 10.437, de 2002); (xiii) subvencao econdmica para opera¢des decorrentes do alongamento
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politica que tem a maior participagao nas despesas empenhadas. As demais politicas
agricolas englobam programas relacionados a pesquisa, irrigacdo, defesa
agropecuaria, meteorologia, preservagcao ambiental, extensao rural, reforma agraria,

entre outros.

Em comparagcdo com outros paises no mundo, o Brasil € um exportador
agricola competitivo com baixos niveis de suporte e protecéo ao setor. Segundo dados
da Organizagéao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2023), no
Brasil, o Suporte Estimado ao Produtor (Producer Support Estimate - PSE) caiu de
7,6% em 2000-2002 para 3,01% das receitas agricolas brutas no periodo de 2020-
2022. O PSE foi relativamente baixo na ultima década, ndo passando de 5% e abaixo
da média dos paises da OCDE. Esse valor foi de 15,2% nos paises da OCDE®, 7,1%
nas economias emergentes analisadas’® e 9,8% em todos os paises em 2020-22.
Mundialmente, o agucar € a commodity que recebe o maior suporte, seguido pelo

milho e arroz.

Finalizado este panorama da Politica de Garantia de Pregos Minimos, o
proximo capitulo abordara as avaliagdes anteriores da PGPM, a fim de verificar o
estado da arte sobre a analise da politica. Dessa forma, pretende-se averiguar quais
analises podem colaborar para esta avaliagdo e como este trabalho pode contribuir

no rol de estudos sobre o tema.

de dividas originarias de credito rural (leis n. 9.138, de 1995, n. 9.866, de 1999, n. 10.437, de 2002, e
n. 11.775, de 2008).

9 Alemanha, Austrélia, Austria, Bélgica, Canada, Chile, Colémbia, Coreia do Sul, Costa Rica,
Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia,
Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Jap&o, Letdnia, Litudnia, Luxemburgo, México, Noruega, Nova
Zelandia, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Tchéquia, Suécia, Suig¢a e Turquia.

10 Argentina, Brasil, China, india, Indonésia, Cazaquistao, Filipinas, Russia, Africa do Sul, Ucrania e
Vietna.
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3. Avaliagoes anteriores da Politica de Garantia de Pre¢os Minimos

Antes de realizar a avaliagado de desenho a que se propde este trabalho, &
necessario conhecer o estado da arte por meio da analise das avaliagdes anteriores
da PGPM. Para pesquisa, buscou-se as palavras-chaves “avaliagao” e “PGPM nos
sites de busca da internet e no acervo da biblioteca da Conab. Também foram
utilizados textos encontrados a partir de citagdes dos textos lidos. Foram encontrados
estudos realizados pela CFP, estudos no ambito académico, estudos do IPEA e a
avaliacao realizada pela auditoria da CGU. Os estudos datam de 1969 a 2021, sendo
o capitulo dividido entre as avaliagdes publicadas de 1969 a 1977, de 1980 a 1996 e
de 2002 a 2021.

3.1. Avaliagoes publicadas de 1969 a 1977

O trabalho mais antigo encontrado foi o de Smith (1969), que analisou os
impactos dos pregos minimos pré-anunciados sobre a oferta do amendoim, algodao,
arroz, milho e feijdo em Sao Paulo e verificou se o governo foi capaz de dirigir a
produgcdo por meio da politica no periodo de 1963 a 1967. A area plantada foi a
variavel dependente, utilizada como proxy para produg¢ao planejada. A maioria das
funcdes estimadas foram pelo modelo de ajustamento de Nerlove, o qual permite
defasagens no ajuste para novos equilibrios de produgéo''. Para testar a influéncia
de precos minimos na oferta, foram testadas duas especificacbes do modelo de

ajustamento denominadas “total guidance” e o “risk reduction”.

No primeiro modelo, os precos minimos substituem os precos defasados

como principal determinante da oferta entre 1963 e 1967, sendo incluida uma variavel

" O modelo consiste em:
Prodt-Prodt-1= Y(Prod*t+Prodt-1)

Onde Prod*t= produgdo desejada no ano t, Y é o coeficiente de ajustamento e Prodt-1= producgao real
no ano t-1.

Prodt = a+bpt+CZ... , onde pt= preco esperado em t e Z é outra variavel que influencia a oferta. Para o
modelo, pt=pt-1.

A solugdo dessas 3 equagdes produz a forma reduzida do modelo:
Prodt= aY+bYpt-1+cYZ...+(1-Y)Prodt-1

Entao, a partir do coeficiente de produgao defasada pode-se determinar o coeficiente de ajustamento,
e de bY, o coeficiente de preco a longo prazo, b (NERLOVE, 1958 apud SMITH, 1969).
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“‘dummy” igual a zero quando o periodo é de 1954 a 1962, anos em que 0O prego

minimo foi divulgado depois do plantio. A func&o oferta utilizada foi:

Ait= a+bipmpi+cidpmp1+bpmpa+cadpmp...+eAt 1+t (1)

ppm= para 1954-1962: preco real pago aos agricultores, defasado de 1 ano
para 1963-1967: preco minimo real

1 = o produto cuja oferta esta sendo estimada

2 = produto substituto

d = variavel “simulada” = 0 para 1954-1962; = 1 para 1963-1967

At = area plantada da lavoura 1 no ano t

t=ano; 1954 =0

Os coeficientes dos precos minimos anunciados previamente séo bi=cie bi
para precos defasados de mercado. Dessa forma, a resposta sera a mesma para
ambos os conjuntos de pregos, caso cinao seja significante, ou seja, o prego minimo

nao teve influéncia na tomada de decisao do produtor.

No modelo “risk reduction", o preco esperado pelos produtores € uma
média entre o preco real defasado e o pregco minimo. Neste caso, os pre¢os minimos
agem, principalmente, para reduzir o risco de uma baixa de prego. A variavel “proxy”
utilizada para medir esse efeito € a relacao entre os precos minimos pré-anunciados
sobre os pregos defasados de mercado. Quanto maior a relagdo, menor o risco dos

resultados abaixo dos precos esperados. A funcgao utilizada foi a seguinte:
Ait= a+bip1+bp2+cipmmi+ccpmmz ... +dAst+et  (2)

p = preco real defasado pago aos agricultores
pmm = relagao pregos minimos reais pré-anunciados/preco pago (p) nos anos 1963-1967;
sendo igual a 0 para 1954-1962.

Em comparagdo a esses dois modelos, também foi feita a analise dos
resultados apenas com os precos de mercado reais defasados do produto e do
substituto e a area do ano anterior. Para o amendoim, o resultado do modelo “total
guidance" foi estatisticamente significativo, indicando que os pregos minimos
substituiram os precos defasados como principal influenciador da oferta. Ja para o
algodao e o milho, nenhum dos modelos apresentou resultados estatisticamente
significativos. Para o arroz e o feijao, o resultado foi de que os pregos minimos
anunciados previamente tiveram pouco ou nenhum efeito sobre a oferta. O autor
justificou que o resultado, para o feijao, poderia ser explicado pela desinformacgao dos
produtores sobre o programa. Ja para o milho e o arroz, o autor acreditava que a falta

de conhecimento do programa nao parecia ser o fator mais importante para os
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resultados obtidos, mas sim a ndo confianga no prego divulgado como bom indicativo

para previsao dos pregos futuros (Smith, 1969).

O seguinte estudo mais antigo encontrado foi o de Pastore (1973), no qual
buscou-se verificar se a oferta de produtos agricolas no Brasil era sensivel aos precgos,
0 que validaria um dos pressupostos da PGPM de que os produtores rurais iriam
produzir se tivessem os pregos garantidos. O resultado do modelo econométrico
utilizado foi de que a oferta de produtos agricolas no Brasil era sensivel aos precos,
sendo que as elasticidades-pregos da oferta foram maiores no longo prazo do que no
curto. Esse resultado pode parecer logico, mas naquele periodo existia a crenga de
que, nos paises com baixos niveis de renda per capita, a oferta de alimentos nao
responderia ou responderia muito pouco aos estimulos dos precos relativos. A
chamada “corrente estruturalista da inflagdo'®” defendia que a oferta agricola seria
inelastica, ndo acompanhando o crescimento da demanda. Isso ocorria, segundo essa
visdo, devido a estrutura agraria que prevalecia na maioria dos paises latino-
americanos, com a existéncia de vastos latifundios ndo capitalistas, cujos proprietarios
nao estariam interessados em maximizar lucros, e minifundios, cujos agricultores mal
conseguiam prover sua subsisténcia e ndo estariam integrados a economia de
mercado. Essa teoria ndo chegou a ser comprovada, sendo que trabalhos da década
de 1960 ja apontavam evidéncias de resposta da produgéo agricola aos pregos e que
os produtores alocavam sua produgao de forma eficiente ao nivel da tecnologia que

possuiam acesso, tendo retorno econémico com a producéao (Pastore, 1973).

Na avaliagéo realizada por Oliveira e Albuquerque (1977), publicada pela
CFP, os autores apresentaram algumas inferéncias sobre o desempenho e tendéncias
da PGPM a partir de dados de sua execugao no periodo de 1952 a 1975. Os autores

iniciam o trabalho com a analise da evolucdo da participacdo do Empréstimo do

12 Iniciada nos anos 1950, dentro da Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal), a
corrente estruturalista da inflagdo corresponde a ideia de que a inflagdo decorria principalmente do
desequilibrio estrutural do balango de pagamentos e da presséo resultante por desvalorizagdo na taxa
de cambio. A ideia era de que existia uma assimetria entre a baixa elasticidade-renda da demanda
mundial pelos produtos primarios, originados na periferia, e a alta elasticidade-renda na demanda da
periferia por produtos industriais, originados no centro, o que comprometeria o desenvolvimento dos
paises da regido periférica (BIESLCHOWSKY, 2020).
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Governo Federal (EGF)' e da Aquisicdo do Governo Federal (AGF)™ no crédito
agricola total no periodo de 1969 a 1975, constatando que era pequena a participagéo
da politica de pre¢os minimos no crédito agricola, média de 8,3%, variando entre 4,8%
e 13,9%. Essa importancia era afetada significativamente a depender de eventos
aleatorios que afetavam as safras, de modificagdes nos demais instrumentos da
politica econdmica e de fendbmenos conjunturais no mercado internacional (Oliveira;
Albuquerque, 1977).

Em seguida, Oliveira e Albuquerque (1977) analisaram a evolucgao relativa
entre os gatos com os instrumentos AGF e EGF no periodo de 1952 a 1976. O
resultado da analise foi de que o volume de recursos despendido com o AGF teve um
comportamento erratico, com grandes desvios de amplitude, tendo anos em que valor
despendido era cerca de 100 vezes maior que o do EGF e outro anos em que valor
do EGF era 50 vezes maior que o AGF. Segundo os autores, isso ocorreu porque nos
anos de pico de utilizagdo do instrumento, o governo formava estoque e, no ano
seguinte, divulgava pregos minimos reduzidos para desestimular o uso do AGF e
vender seus estoques, 0 que aconteceu destacadamente em 1953, 1957 e 1965. Ja
o EGF teve uma tendéncia crescente de utilizacdo no periodo e maior estabilidade na
utilizagdo quando comparada ao uso AGF. Os autores justificaram que tal estabilidade
no uso do EGF ocorria pela necessidade de liquidez do setor ser mais constante. Ja
a evolucao crescente do instrumento era motivada pelo aumento da producéo no
periodo, principalmente com produtos de mercados que surgiram na €poca como a
soja, além da maior penetragédo da politica resultante de melhorias na infraestrutura

de transporte, armazenagem e distribuicdo espacial da infraestrutura crediticia.

Outro assunto abordado na avaliagcao foi a existéncia de variagbes na
penetracdo do EGF entre produtos e regides entre 1968 e 1975. O grau de penetragao
por produto foi calculado pela razdo entre o numero de toneladas do produto que

utilizou o empréstimo e a producéo total. Ao calcular a média do periodo, conforme

13 O Empréstimo do Governo Federal (EGF) visava proporcionar ao beneficiario condigbes para estocar
sua producao e realizar a comercializagdo de seus produtos em época de precos mais favoraveis (BCB,
2002). Mais detalhes sobre o funcionamento do instrumento no subcapitulo 2.1.

4 A Aquisicdo do Governo Federal (AGF) paga ao produtor rural o prego minimo do produto em
situagdes em que o mercado esta remunerando valor inferior a esse (Conab, 2023d). Mais detalhes
sobre o funcionamento do instrumento no subcapitulo 2.1.
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disposto na tabela 1, Oliveira e Albuquerque (1977) constataram que os niveis mais
elevados de penetragdo foram dos produtos de exportagdo, como a soja (19,4%) e o
algodéo (16,2%), os quais tinham um mercado relativamente transparente e com

sistema de producédo com certo grau de tecnificagao.

Tabela 1 - Grau de penetragéo da politica - Participagdo média do EGF acumulado no
volume total da producgao para o periodo de 1968/1975

Produtos Brasil Centro-Sul Norte/Nordeste
Algodao em pluma 16,2 16,7 15
Amendoim 7,3 7.4 0,2
Arroz em casca 9 10,1 3,8
Cera de Carnauba 9,3 - 9,3
Feijao 1 1,5 0,1
Juta e Malva 15,1 - 15,1
Mamona 9,2 11,7 7
Milho 2,6 3,1 1,1
Sisal 10,8 - 10,8
Soja 19,4 19,4 -

Fonte: Oliveira e Albuquerque (1977)

Tabela 2 - Grau de penetragao da politica - Participagdo média do EGF por produtores e
cooperativas acumulado no volume da produgéo para o periodo de 1968/1975 em %

Produtos Brasil Centro-Sul Norte/Nordeste
Algodao em pluma 3,7 4,7 0,8
Amendoim 0,3 0,3 Insignificante
Arroz em casca 59 7 0,8
Cera de Carnauba 3,1 - 3,1
Feijao 1 1,5 0,1
Juta e Malva In&gﬂ;ﬁca - Insignificante
Mamona 1,5 1,8 1,2
Milho 2,4 2,5 0,8
Sisal 6,3 - 6,3
Soja 12 12 -

Fonte: Oliveira e Albuquerque (1977)

Ao analisar a penetracao por participacao média de EGF por produtores e
cooperativas (tabela 2), os autores mantiveram as conclusbées comentadas para o
volume de EGFs totais, acrescentando que se devia refletir qual o motivo da
insignificancia na participagédo do amendoim e da juta e malva no Norte/Nordeste e o

porqué da inclusao desses na pauta da politica (Oliveira; Albuquerque, 1977).
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Quanto a composicdao dos quatorze produtos da pauta, os autores
verificaram que, do periodo de 1968 a 1975, somente quatro; soja (29,2%), arroz
(27,2%), algodao (22,7%) e milho (9,7%); concentravam 88,8% do volume despendido
com EGFs. Os autores justificaram essa concentragdo pelo volume da produgao
desses produtos e por outros aspectos, como a liquidez gerada pelo prego minimo, as
expectativas de pregos diferenciados e os problemas infraestruturais e culturais. Ja as
aquisicdes mais relevantes foram de feijao (43,3%), milho (27,8%) e sisal (16,8%) na
AGF. Nos dois primeiros produtos, a importancia se deve ao volume adquirido desses
produtos em 1968. Ja para o sisal, a conjuntura internacional e os altos niveis de
precos de garantia em 1975 resultaram na aquisicdo de quase toda a safra (Oliveira;
Albuquerque, 1977).

3.2. Avaliagoes publicadas de 1980 a 1996

Outra importante publicagdo da CFP foi a da Casadio (1980), na qual foi
realizada uma avaliacido da Politica de Precos Minimos para a cera de carnauba.
Destaca-se, na avaliagao, a analise da eficiéncia da politica, levando em consideragao
sua influéncia sobre as exportacbes da cera, o emprego e a distribuicdo da renda.
Quanto a exportacao, o estudo nao é claro se a politica teve influéncia ou ndo sobre
as receitas de importagao. Quanto a influéncia sobre o emprego, a autora afirmou que
nao havia dados para quantificar essa influéncia, mas que, pela teoria econémica,
existiam razdes para acreditar que a politica tinha contribuido para aumentar o
emprego e a renda total do trabalho e terra. Ja quanto a distribuicdo de renda, a autora
chegou a conclusao mais clara de que, no ano de 1979, a analise da distribuicdo dos
AGFs, para cera de carnauba e po cerifero, revelou substancial concentracdo da
participagdo em grandes mutuarios. No estado do Piaui, 71% do peso total da cera foi
adquirido de um s6 mutuario, dos onze existentes. A concentracdo também foi
constatada no estado do Ceara, sendo que 23% dos mutuarios tiveram participacao
de 70% nas aquisi¢oes, e no estado do Rio Grande do Norte, com 22% dos mutuarios
com participacao de 47,1% das aquisig¢oes.

A avaliagao realizada por Mollo (1983), publicada também pela CFP,
buscou verificar a relagcdo entre os precos minimos praticados e os custos de
producdo. Para isso, foi feita uma analise da razdo entre preco minimo e custo total

da produgédo, sendo que uma razao préxima a 1 teria a fungao de simples garantia de
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precos ao produtor, a superior a 1 indicaria um estimulo a produgdo e a menor que
que 1 representaria um desestimulo. Foi identificado que, com frequéncia entre as
safras 1978-1979 e 1982-1983, os custos de producgao efetivos ficaram superiores aos
precos minimos fixados. A autora explicou que preocupagdes de ordem monetaria
levavam a fixagdo do pre¢o minimo abaixo dos custos como deflacionador de
expectativas inflacionarias. Dessa forma, o controle imediatista da inflagdo
predominou sobre o0 apoio ao setor agricola, sendo que esse posicionamento

desestimularia a produg¢ao, o que aumenta a inflagdo por escassez no longo prazo.

No campo académico, Araujo (1985) buscou verificar se a PGPM tinha um
impacto positivo sobre a oferta agricola, levando em conta que o pre¢go minimo seria
um preco de sustentagéo e que seu objetivo, segundo o autor, seria reduzir o risco de
preco ao agricultor. Os produtos selecionados para analise foram o arroz, feijao, milho
e soja no estado do Rio Grande do Sul, no periodo de 1967 a 1983. O autor tinha
como hipotese tedrica que se o prego minimo antecipado fornecesse uma informagao
relevante ao processo de formacao de expectativas de preco do produtor, ocorreriam
dois efeitos sobre a distribuicdo esperada de precos pelo produtor: 0 aumento da
média e a reducdo da variancia. Consequentemente, a quantidade ofertada se
elevaria devido ao aumento dos precos esperado e a redugao do risco de prego. O
autor criou um modelo que expressa o quanto a area colhida (At), como proxy para
producao, foi afetada pelo preco passado em t -1 e o preco minimo fixado no momento
t. O resultado obtido foi que a politica, no caso da soja, provocou, em média, um
impacto positivo sobre a oferta. Quanto ao feijao e milho, aparentemente a politica
pareceu menos eficaz tendo em vista que o numero de anos com efeitos positivos foi
apenas um pouco maior que os com efeito negativo. Ja para o arroz, o resultado obtido

pelo modelo ndo permite avaliar a politica, tendo sido obtidos mais sinais negativos.

Ja Silva (1986) enfocou sua avaliagdo, publicada pela CFP, em uma
perspectiva diferente ao verificar a eficiéncia da politica para o pequeno produtor rural
no sul do Brasil, buscando descrever os principais problemas que dificultavam ou
impediam o acesso do pequeno produtor rural a PGPM. O problema central detectado
pelo autor refere-se a questdo de baixa escala da producéo do pequeno produtor para
participar da politica, 0 que poderia ser contornado com a organiza¢ao para a venda
em comum. No entanto, essa organizagcao nao estava ocorrendo espontaneamente

na maior parte das regides do Brasil, dessa forma, Silva (1986) expds a necessidade
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de ag¢des governamentais orientadas para o estimulo ao agrupamento dos pequenos
produtores rurais. Tendo em vista que em muitas regides nao se vislumbrava, em um
curto prazo, condigdes para que se generalizasse a atuagao de organizagdes de
produtores na hora da venda. Outra solugao seria alteragdes na politica para efetuar

tratamento diferenciado a esse publico.

Entre as recomendacdes apresentadas no estudo estavam ag¢des como (i)
elevacao da presencga da CFP em areas de concentracdo de pequenas propriedades
com execugao de operagbes nas mesmas; (ii) alocagcado de técnicos que fagcam o
contato com os pequenos produtores para divulgacdo e orientagdo em como
participar; (iii) celebracdo de convénios com entidades préoximas aos produtores que
possam ampliar a divulgagdo da politica; (iv) simplificagdo dos procedimentos
executados pelos agentes financeiros para esse publico; (v) inclusdo de representante
de pequenos produtores em discussdes regionalizadas pertinentes a fixagdo e
divulgacao dos precos minimos; (vi) permissao para a entrega a granel dos produtos

destinados a AGF e (vii) a classificagao simplificada.

Carvalho e Silva (1993) buscaram verificar se a PGPM teve efeito
estabilizador de precos de arroz e milho de 1979 até 1990, periodo em que a politica
passou a ser o principal instrumento de politica agricola'. Foram utilizados, na
analise, os precos recebidos pelos produtores no estado de Sao Paulo no periodo de
maio de 1966 a julho de 1990. A partir dos indicadores de instabilidade elaborados,
os autores concluiram que praticamente nao houve reducio da instabilidade desses
precos, sendo que a dispersdo dos precos até aumentou. Carvalho e Silva (1993)
consideraram que esse resultado poderia ser explicado pela inexisténcia de formagao
sistematica de estoque. Destacaram também que a Unica mudancga que pareceu ter
contribuido para reducédo das flutuagdes aleatdrias de precos foi a introducido de
precos de intervengao para disciplinar a liberagdo de estoques publicos em 1988.

Dessa forma, evitou-se situagbes de vendas em momento intempestivo, que geram

5 Com as restrigbes da oferta de crédito rural, os constantes aumentos das taxas de juros e a indexagéo
plena dos financiamentos, a PGPM tornou-se uma poderosa alavanca para a expansido e 0
desenvolvimento da agricultura brasileira (LUCENA E SOUZA, 2001).
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perturbacdes no mercado.

Faro e Carvalho (1994) também fizeram uma avaliagdo da acgao estatal
para estabilizacado dos pregos agricolas no Brasil, investigando os efeitos da politica
de pregos minimos para redug¢ao dos riscos associados a atividade agricola, a partir
da medicdo da variancia da distribuicdo dos precos recebidos pelos produtores, no
periodo de 1980 a 1993, para os seguintes produtos: algodao, agucar, soja, milho e
trigo. A conclusdo do estudo foi de que a atuagdo da politica levou a maior
estabilizacdo dos precos recebidos pelos produtores, com reducdo da variancia
desses, para o agucar e o algodao. A atuagao foi neutra para o milho e levou ao
aumento da variacdo dos precos para a soja e o trigo. Nao obstante, os autores
destacaram que o periodo de analise foi marcado pela hiperinflacdo, o que acarretou
uma politica econdmica pautada por repetidas intervencgdes drasticas na economia, o

que pode ter interferido nos resultados da avaliagao.

No ambito do governo federal, Delgado (1995), por meio do IPEA, publicou
relatério de avaliagdo com o objetivo de examinar a regulagao de pregos publicos e o
financiamento do sistema de estoques de alimentos ligado a politica agricola. O
primeiro ponto analisado foi sobre a accountabitily da politica de estoques publicos,
sendo constatado baixos graus de transparéncia, racionalidade e publicidade, no
periodo de 1988 a 1995, fato que se estendia a todo sistema de orcamento, controle
e administragédo financeira. Foram também analisadas as mudangas ocorridas, em
1992, na sistematica de financiamento dos estoques, priorizando sua absorgao pelo
mercado, mediante subvengdes especificas, como os prémios a liquidacao dos

EGFs'6, em busca de maior eficiéncia do gasto e agilidade da politica.

Outro destaque desse estudo foi a regulamentacao, a partir de 1987, de um
sistema de precos publicos, com a introdu¢cdo dos pregos de intervengado, que
correspondem ao preco no qual podera ser vendido os estoques publicos, sendo o
preco de mercado acrescido de pequena margem. O sistema também possuia o prego

minimo, fixado como limite inferior; o custo unitario de remissao dos estoques, como

6 O sistema de prémios de liquidagdo dos EGFs consistia no “ leildo de diferenciais de precos de
mercado e saldos devedores dos empréstimos, habilitando os ganhadores de tais prémios a quitar
dividas sob penhor mercantil de produtos localizados em regiées determinadas” (Delgado, 1995, p. 30).
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custo fiscal da politica; e o preco de importacao com adicdo de custos comerciais,
seguro e frete (CIF). Segundo Delgado (1995), esse sistema foi afetado pela
liberalizagdo comercial nos primeiros anos da década de 1990, o que gerou, segundo
o autor, um antagonismo entre aprofundar a liberalizagdo do mercado ou reorganizar

o sistema de intervencao para o mercado interno.

A partir dos fatos analisados, Delgado (1995) recomendou algumas agdes
para diminuir esse antagonismo, como (i) o reajuste da tarifa externa comum do
Mercosul, adaptada a regra do preco de liberagdo de estoques; (ii) a necessidade de
regionalizagdo dos pregos minimos segundo o critério dos custos de transporte as
pracas atacadistas relevantes; (iii) a negociacdo de regras de coordenacado de
intercambio de commodities tendentes a uma politica comercial agricola comum no
Mercosul, ou adogao alternativa de salvaguardas que preservem o sistema interno; e
(iv) a desvinculagédo do prego de garantia ao produtor da compra de excedentes de
safra, adaptando-se gradualmente o sistema as modalidades do tipo target-price, ou
transitoriamente ao modelo dos prémios para liquidacdo de EGFs. Ja no que diz
respeito ao aprimoramento do sistema de financiamento e de contabilidade publica, o
autor sugeriu (i) a redugao dos custos de remicdao dos EGFs, como os custos
financeiros e de transporte; (ii) o controle e publicagao peridédica de toda informacéao
de natureza fiscal, financeira e comercial do sistema de estoques publicos; e (iii) a
reestruturacao financeira do Fundo de Estoques com a complementacdo de novos

recursos e reducao de sua taxa de juros.

O estudo de Lima e Barros (1996) buscou avaliar a eficacia da politica de
precos minimos para o milho pela Teoria da Armazenagem Competitiva sob
Expectativas Racionais, elaborada por Helmberger e Weaver (1977 apud Lima e
Barros,1996). Pela teoria, é possivel fazer comparagbes entre o nivel dos pregos
minimos e dos precos de mercado observados em relagdo ao preco de equilibrio
competitivo estimado pelos produtores a partir de expectativas racionais. Além disso,
€ possivel comparar o volume de estoques governamentais formados pela PGPM com

o estoque estimado de equilibrio e o volume de estoques efetivamente observados.

Na analise, Lima e Barros (1996) estimaram os niveis de estoques
compativeis com os pre¢cos minimos para os anos de 1982, 1985, 1987, 1990, 1992 e

1993. As estimativas encontradas foram inferiores aos volumes de aquisigées (AGF)
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e empréstimos (EGF) efetuados pela PGPM, ou seja, a atuagdo governamental foi
excessiva no mercado de estoque. Como consequéncia, houve um desvio dos
objetivos das AGF, sendo que o instrumento deixou de ser utilizado para promover
retiradas de excedentes de safra para retorno ao mercado em anos subsequentes e
passou a promover armazenamento sazonal, colaborando para inibicdo da atuacéo
do setor privado nesse mercado. Além disso, o prego de garantia tornou-se pouco
eficiente no tocante a efetivamente sustentar os precos de mercado acima do nivel
dos pregos minimos. Em pelo menos trés dos anos analisados, os pregcos de mercado

na safra permaneceram abaixo dos pregos minimos divulgados.

Lima e Barros (1996) concluiram que para se obter a eficacia da PGPM era
necessario observar os seguintes fatores em sua conducgéo: (i) anuncio do prego
minimo antes da decisdo de plantio; (ii) observacédo das regras de compra e venda
pelo governo; (iii) volume de recursos compativel com o nivel dos precos minimos e
(iv) utilizacdo oportuna dos recursos, com disponibilizacdo desde o inicio da safra no
inicio da safra. Os autores ressaltaram que a n&do observancia desses fatores
comprometeram a eficacia da politica em sustentar os pregos recebidos pelos

produtores e suas rendas nos anos analisados.

3.3. Avaliagodes publicadas de 2002 a 2021

O trabalho de Conceigao (2002), publicado pelo IPEA, teve como objetivo
verificar a contribuicdo do Prémio para o Escoamento de Produto (PEP)' e dos
Contratos de Opcao de Venda (COV)'™® para a estabilizagdo de pregos e renda, no
caso do arroz e do milho no periodo de 1988 a 2001. O estudo foi feito a partir do
calculo do coeficiente de variagdo (CV) dos precos, da renda e da quantidade

produzida antes e depois da introdugao desses instrumentos.

Como resultados, Conceigao (2002) verificou a diminuicdo do coeficiente

de variacdo no periodo 1995-2001 em comparagédo ao periodo 1988-1994,

17 Subvencao econdémica concedida aos que se disponham a adquirir o produto, indicado pelo Governo
Federal, diretamente do produtor rural e/ou cooperativa pelo prego minimo e realize o0 escoamento de
produto do local de produgéo para o de consumo (Conab, 2022c). Mais detalhes sobre o funcionamento
do instrumento no subcapitulo 2.1.

18 Seguro de prego para data futura que da o direito, mas néo a obrigacéo, do produtor rural de vender
ao Governo Federal. E langado quando o Governo tem interesse em sinalizar pregos melhores para o
futuro (Conab, 2022c). Mais detalhes sobre o funcionamento do instrumento no subcapitulo 2.1.
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demonstrando uma diminuigdo da variabilidade do prec¢o, quantidade e renda.
Segundo a autora, isso pode ser explicado pela consolidagdo da abertura comercial e
implementagdo do Plano Real que favoreceram a reducao da instabilidade dessas
variaveis nos produtos analisados. Durante o periodo 1995-2001, a introdugdo dos
novos instrumentos de comercializagao e a alteragdo da condugao da politica cambial
brasileira foram fatores importantes para o setor agricola. Para o arroz, houve uma
queda de variabilidade das variaveis no periodo de 1995-1997, nos pds Plano Real, e
nao houve essa queda com a introdugao dos novos instrumentos em 1997-1999. Ja
para o milho, os coeficientes de variacdo do preco e da receita foram menores no
periodo de introducdo dos novos instrumentos do que o periodo antecedente. Para
quantidade produzida, houve um aumento do coeficiente de variagao (Conceigao,
2002).

Conceicao (2002) aborda que a mudanga do regime cambial, no periodo
1999-2001, em comparagado ao periodo 1997-1999, aumentou a volatilidade dos
precos para o arroz € o milho. Ja no que diz respeito ao efeito sobre as quantidades
produzidas e receita, no caso do arroz, houve uma diminuigcdo da variabilidade da
quantidade produzida e um aumento da variabilidade da receita. No caso do milho,
houve a tendéncia de aumento da instabilidade das quantidades produzidas e um
aumento pouco significativo da variabilidade da receita. A partir dos resultados, a
autora conclui a importancia da conjuntura macroeconémica para compreensao da
volatilidade, sendo que a desvalorizagao cambial, ocorrida em 1999, trouxe um
aumento da volatilidade, a despeito do uso dos novos instrumentos de

comercializagao.

Além do estudo de coeficiente de variacdo, Conceicédo (2002) realizou a
decomposigéo da variancia da receita, na tentativa de se verificar qual componente
seria mais relevante: preco ou quantidade produzida. No periodo 1988-1994, a
variabilidade do preco foi a fonte mais importante para explicar a volatilidade da receita
do que a da quantidade produzida, para os dois produtos. Ja em 1995-2001, o preco
continuou a ser a variavel mais importante para explicar a volatilidade da renda para
o arroz e, para o milho, a quantidade produzida passou a ser a variavel mais

importante.

Em outro estudo do IPEA, Conceigao (2003) tinha como objetivo verificar
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quais os desafios da PGPM frente as alteracbes na condugao da politica na década
de 1990, em especial no que diz respeito ao abastecimento alimentar. A autora
abordou que, com a abertura comercial, a importagdo de commodities foi privilegiada
nos regimes de baixa ou nula tarifa, cambio supervalorizado e liquidez externa
abundante. Nesse cenario, o pre¢o minimo ao produtor passou a funcionar mais como
um seguro de preco, ndo sendo objetivo do governo a formagéo de estoques publicos.
A partir de 1995, as AGFs foram sendo substituidas pelo PEP e COV e houve o
estimulo para o EGF sem opc¢édo de venda, que também foi sendo substituido por

esses novos instrumentos.

Conceicgéao (2003) discorre que, com o processo de desvalorizagdo cambial
ocorrido no final da década de 1990, houve um aumento consideravel da volatilidade
dos precos dos produtos domésticos. A autora via esse novo cenario com
preocupacgao tendo em vista a aderéncia dos pregos agricolas ao cambio flutuante,
com consequente forte correlacdo de variagdes cambiais sobre variacbes de precos
agricolas. O encarecimento das importacdes em razdo da volatilidade dos pregos
associada aos baixos niveis de estoques publicos tornou dificil a possibilidade de
regularizacao da oferta de produtos. O desafio seria entdo estimular a produgao dos
produtos, em especial os da cesta basica, para atender a demanda interna. Para isso,
fazia-se necessaria a utilizagdo de instrumentos de comercializacido capazes de
garantir a sustentagdo de precos e renda, o que estava previsto no Plano Safra
2003/2004 (Conceigao, 2003).

O trabalho de Del Bel Filho e Bacha (2005) investigou o papel dos grupos
de interesse na distribuicdo da utilizagdo dos instrumentos por cultura e regido. Ao
analisar como os instrumentos da PGPM foram utilizados pela cultura no periodo de
1997 a 2004, os autores observaram que o COV se concentrou na cultura de milho; o
PEP na cultura do algodao; e o AGF nas culturas de arroz e feijao. Ja quando
analisada a concentracao regional, os resultados foram de que os estados do Centro-
Oeste foram os mais favorecidos pela utilizagdo desses instrumentos de garantia de
precos, com utilizacdo mais que proporcional a sua participacao na produg¢ao nacional;
em seguida vieram os estados do Sul e Sudeste, enquanto os estados das regides

Norte e Nordeste pouco os utilizavam.

Del Bel Filho e Bacha (2005) argumentaram que a concentragédo do uso da
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PGPM, por regido e estados, poderia ser explicada pelo desequilibrio entre produgao
e consumo regional, mas havia também a interferéncia do grau de instrugcdo e a
articulagao politica dos produtores para obterem maiores vantagens do poder publico.
Em todos os produtos analisados, algodao, arroz, feijao, milho, soja, trigo, café, foi
constatado que os estados que utilizavam os recursos da PGPM apresentaram uma
propor¢cao maior do que o volume produzido. Destaque para o caso do arroz no Mato
Grosso que obteve participacdo maior na PGPM, em relagdo ao Rio Grande do Sul,
estado com maior produgdo no periodo analisado. Os autores concluiram que a
distribuicao dos instrumentos da politica ndo € proporcional a quantidade produzida
por regido, sendo que a articulagao politica dos produtores permitiu o surgimento de

favorecimento regional na obtengao dos instrumentos de PGPM.

O estudo de Adami, Barros e Bacchi (2008) analisou o potencial do uso de
contratos de opgcao no mercado de arroz em complementacdo a AGF. Enquanto a
AGEF visa elevar os pregos de mercado no periodo da safra, com o contrato de opgao
de venda, espera-se que 0s pregos sigam uma trajetéria de armazenamento
competitivo, reduzindo os riscos de precos futuros ao descolar a venda para a
entressafra. Ao analisarem os contratos langados em 2005, os autores verificaram que
esses estavam atrativos para seus portadores com alta probabilidade de serem
exercidos, tendo em vista que os precos de exercicio estavam superiores aos precos
de mercado. Ao examinarem a operacao de AGF daquele ano, os autores verificaram
que o Governo so disponibilizou as compras no final da safra quando os precos ja

tinham se reduzido muito, prejudicando a garantia dos precos aos produtores.

Saraiva et al. (2014) analisaram a capacidade dos mecanismos de
intervengao em amenizar as flutuacdes de precgos, além disso buscaram identificar
quais 0s mecanismos que provocaram o0 maior impacto sobre o preco do arroz no
periodo de 2000 a 2011. Para isso, na analise das séries temporais, foi utilizada a

Modelagem Sazonal Autorregressiva Integrada de Médias Moveis (SARIMA)™. A

19 0 Modelo Autorregressivo Integrado de Médias Méveis (ARIMA), proposto por George Box e Gwilym
Jenkins, é utilizado com frequéncia para predicdo de valores futuros a partir de dados passados.
Desmembrando a sigla ARIMA, “AR” representa o processo autorregressivo, que é a influéncia do valor
anterior da variavel sobre o valor considerado; “I” esta relacionado ao numero de diferenciagbes para
induzir a estacionariedade; e o “MA” indica a influéncia do ruido produzido no valor. Para aplicar o
método, é necessario que a série temporal seja estavel (estacionaria), o que pode ser prejudicada a
presenga de sazonalidade, nesses casos utiliza-se o0 modelo com ARIMA com componente sazonal,
SARIMA (Silva et al., 2021).
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partir da analise, entre as 14 intervengdes realizadas no periodo, a politica teve efeito
sobre o preco comercializado de arroz com os COV nos anos safra 2001/2002 e
2006/2007, e com os PEPs no ano safra 2006/2007. Os autores apontam que essas
intervengdes, que surtiram maior efeito sobre o pre¢o do arroz, foram as que

ocorreram nos principais momentos de crise da orizicultura.

Ja em busca de mensurar os custos sociais da politica, o trabalho de
Schwantes e Bacha (2017) utilizou modelos matematicos para mensurar esses custos
nos diferentes instrumentos de operacionalizacdo da PGPM, no caso do arroz e do
milho, no periodo de 1987 a 2013. Para essa mensuragao, os autores utilizaram como
referéncia o estudo de Paniago e Schuh (1971), os quais abordam que os custos
sociais surgem quando intervengbes no mercado estabelecem pregos diferentes
daqueles que prevaleceriam no equilibrio competitivo, modificando a distribuicao de

recursos que seria obtida caso os consumidores pudessem exercer sua livre escolha.

Durante o estudo, Schwantes e Bacha (2017) demonstraram que os custos
sociais dos instrumentos sao interferidos pela elasticidades-preco da demanda e da
oferta, assim como pelo preco e quantidade de equilibrio de mercado de cada produto,
sendo que o trabalho trouxe como contribuicdo o calculo dessas variaveis. Ao
compararem os custos sociais dos instrumentos para o arroz e o milho no periodo de
1986 a 2013, observou-se que os custos sociais da politica de compra de excedentes
pelo governo (Aquisicdo do Governo Federal — AGF) foram mais elevados em relagao
as politicas de prego-subsidio (Prémio para Escoamento de Produto — PEP e Prémio
Equalizador Pago ao Produtor — PEPRO?°) e seguro de precgos (Contrato de Opgéo
de Venda — COV), sendo que esse ultimo ndo gerou custos sociais. No caso do custo
orcamentario, os instrumentos de preco-subsidio foram os menos custosos
(Schwantes; Bacha, 2017).

Outro ponto relevante analisado, no estudo, é a atuacido da PGPM em anos
nos quais o preco de equilibrio de mercado superou o0 pre¢o minimo, como no caso
do arroz, de 2000 a 2010, e do milho nos anos de 1993/1994, de 1994/1995, de
1996/1997 a 2004/2005 e de 2006/2007 a 2009/2010. Segundo Schwantes e Bacha

20 Subvengéo econdmica concedida ao produtor rural que comprove a venda do produto por valor
inferior ao minimo e realize o escoamento do local de produgéo para o de consumo (Conab, 2022c¢).
Mais detalhes sobre o funcionamento do instrumento no subcapitulo 2.1.
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(2017), a execucdo da politica, nesses anos, pode ser explicada pelo poder de

atuacao de grupos de interesse.

Esse assunto é reforgcado em outro artigo publicado por Schwantes e Bacha
(2019), no qual foi destacado a atuacado dos grupos de interesse nas trés maiores
mudancgas ocorridas na PGPM no periodo de 1987 a 2014. A primeira mudancga seria
a separacao entre programas de apoio exclusivo a agricultura familiar, como o
Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA) e o instrumento Compras da Agricultura
Familiar (CAF), de outros que também atendem a agricultura ndo familiar, como o
Prémio para Escoamento de Produto (PEP), o Contrato de Opc¢éo de Venda (COV),
os Contratos Privados de Opcao de Venda e Prémio de Risco de Opgao Privada
(PROP) e o Prémio Equalizador Pago ao Produtor (PEPRO). A segunda mudanca
seria o carater subvencionador e menos intervencionista dos novos instrumentos da
PGPM que atendem a agricultura nao familiar. Por fim, a terceira mudanca é o carater

doador dos programas que atendem a agricultura familiar, como é o caso do PAA.

Os autores destacaram o papel da chamada bancada ruralista no
Congresso Nacional alinhada a varias entidades de classes e burocratas do Mapa e
do Ministério da Fazenda em favor dos interesses da agricultura ndo familiar. Por sua
vez, a agricultura familiar teve seus interesses apoiados pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), criado no ano 2000, o qual instituiu instrumentos
especificos de apoio a comercializagédo para a categoria. A partir da atuacao desses
grupos de interesse que compdem a administragdo central e 0 novo macrossistema
criado a partir de 2000, criou-se uma biparticdo da PGPM. Os autores sinalizaram a
reducao do poder de atuacao do grupo de apoio a agricultura familiar, tendo em vista
a extincdo do MDA em 2016 (Schwantes; Bacha, 2019).

Abreu, Wander e Ferreira (2020) buscaram verificar a eficacia do PEP e
PEPRO de milho em Mato Grosso, no periodo de 2009 a 2016, utilizando o modelo
ARIMA. A hipétese do estudo era que a divulgagéo das operagdes de PEP e PEPRO
pela Conab geraria efeitos positivos e significativos sobre as séries de pregcos do milho
em Mato Grosso. Contudo, a hipétese nao foi confirmada, pois na maioria das
intervengdes foram encontrados coeficientes nao significativos para o efeito positivo
da politica nos precos e constatados coeficientes negativos e significativos. Os

autores sugeriram que resultado poderia ser explicado pelo fato de outros
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componentes exercerem pressdo sobre os pregcos de milho em Mato Grosso,
enquanto esses estdo em niveis baixos, ou pela escolha ndo adequada na construgao
do modelo, sendo que o modelo mediu a intervengao na data de divulgagao da politica

pela Conab e talvez existisse uma defasagem no tempo para que os efeitos ocorram.

Também Moura (2021) utilizou o modelo ARIMA, no caso o SARIMA, para
medir o efeito da PGPM nos pregos de milho em grdaos no Estado de Mato Grosso no
periodo de 2005 a 2020, por meio de uma analise para os dados da série temporal de
precos ao produtor do milho em graos, em relagdo a séries temporais referentes aos
instrumentos da politica. Os resultados encontrados indicaram inefetividade da
politica, pois os instrumentos da PGPM nao apresentaram, em média, efeito sobre os
precos médios do milho em graos em Mato Grosso e os efeitos encontrados foram ou
despreziveis, ou com sinal contrario ao esperado pelos objetivos da politica. Uma das
explicacdes para esse resultado apontada pelo autor foi que os montantes negociados
internamente seriam pequenos para afetar os pregos que sao definidos
internacionalmente. Além disso, existem instrumentos privados de venda antecipada
do milho que mitigam os riscos de prego e acabariam por esvaziar o efeito da politica

publica.

Para finalizar esta revisdo, aponta-se alguns pontos da avaliagdo da CGU
(Brasil, 2019a), citada na introdugao. Ao analisar a politica, nao foi encontrado pela
auditoria evidéncias de que as intervencdes tenham influéncia sobre o preco do
mercado das culturas e afetem positivamente os incentivos a producado. Nesse ponto,
a controladoria questionou o método utilizado pela Conab para avaliar os efeitos das
intervengdes mediante o coeficiente de Pearson, que consiste em uma medida de
associagao linear entre o volume de produto injetado ou retirado do mercado e o prego
deste produto. Os indicadores calculados, pela Conab em 2017 e 2018, para as
intervengdes da PGPM no milho, trigo e arroz, demonstraram uma correlagao
moderada ou forte, a depender do produto e do ano. Contudo, ndo é possivel
determinar causalidade entre as variaveis, podendo a variagao dos pregos ser reflexo

de outros fatores que n&o a intervengao?! (Brasil, 2019a).

Além disso, na avaliacao, foi detectado que o perfil dos beneficiarios diretos

21 Tal ponto sera aprofundado no capitulo relacionado aos indicadores da politica.
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da PGPM indicava uma limitagdo da politica como garantidora de renda, uma vez que
0S recursos publicos, em sua maior parte, foram voltados para produtores com maior
renda. Entre 2016 e 2018, aproximadamente 78% do valor de produto transacionado
na PGPM era de produtores com renda superior a 10 salarios e apenas 22,2% das
pessoas fisicas participantes possuiam Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP),

documento de enquadramento do produtor como agricultor familiar (Brasil, 2019a).

Outro achado da avaliagao foi o desalinhamento entre as operacdes de
venda de estoques publicos e os objetivos de abastecimento e regulagéo de prego do
produto. Isso ocorreria pois ndo havia evidéncias de que a desmobilizacdo dos
estoques publicos via Programa de Venda em Balcdo?? seguiam estudos que
demonstrassem a necessidade de abastecimento regional. Além disso, pelas préprias
caracteristicas do programa, esse ndo atenderia ao suposto objetivo da PGPM de
regulacdo de precos de mercado, porque as vendas sao feitas em pequenas
quantidades. Por fim, a auditoria apontou a necessidade de melhoria da governanga
da politica, sendo necessaria a transparéncia no processo decisorio, aperfeicoamento

da tomada de deciséo e a realizacao de avaliagdo dos resultados (Brasil, 2019a).
3.4. Consideracao sobre as avaliagées encontradas

A partir da revisao, percebeu-se que, apés fusdo da CFP com a Cobal e
Cibrazem para a criacado da Conab, houve uma reducdo dos numeros de estudos
realizados pelo governo, sendo que a avaliacao realizada pela Controladoria-Geral da
Unido, em 2017, aponta esse lapso, dizendo “que € limitada a avaliacdo das
informagdes agregadas e dos resultados dos diversos instrumentos de

operacionalizagao utilizados na PGPM pelos gestores” (Brasil, 2019a, p. 28).

Durante esta pesquisa, foram encontrados diversos estudos sobre a
politica, sendo que alguns sugerem formas de mensurar seus resultados. Contudo,
nao se percebe o movimento do governo de tentar adotar os métodos utilizados na
literatura para avaliar a politica e aprimora-la, sendo que, além da avaliacéo realizada

em 2019 pela CGU, a qual ndo aponta uma metodologia para mensurar os resultados

22 No Programa de Venda em Balcéo, os compradores de pequeno porte tém acesso aos estoques
publicos a pregos compativeis com os praticados em leildes publicos, tradicionalmente acessados pelos
médios e grandes clientes, que fazem aquisi¢des em grandes volumes (Conab, 2023b).
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da politica, o ultimo trabalho do IPEA a respeito da politica foi em 2003. Esse lapso
de avaliagdes governamentais pode ser uma influéncia dos grupos de interesse que

buscam sua manutencio sem alteracgdes.

Como contribuigdo, este trabalho pretende realizar uma avaliagao de
desenho da politica, sendo que nao foi encontrado estudo semelhante. Esse tipo de
avaliacdo é importante para verificar se as hipoteses estabelecidas para a politica,
quando da sua formulacéo, eram baseadas em evidéncias claras e se essas hipoteses
foram alteradas ao longo do tempo (Brasil, 2018b). A partir da revisdo do seu
conteudo, sera possivel propor melhorias no desenho da politica. No proximo capitulo,

sera abordado quais as caracteristicas desse tipo de avaliagao.



54

4. Avaliagao de politicas publicas
4.1. Finalidades e seus desafios da avaliagao

Politicas publicas podem ser definidas como o campo do conhecimento que
busca “colocar o governo em acgao” e/ou analisar essa agao e propor alteragées no
rumo ou curso dessas agoes se for preciso. Os governos democraticos traduzem seus
propésitos e plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirao resultados

ou mudangas no mundo real (Souza, 2006).

As politicas podem ser vistas como um ciclo deliberativo, com um processo
dinamico e de aprendizado, que possui 0s seguintes estagios: definicdo de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacdo das opg¢des, selecdo das opgoes,
implementacgéo e avaliacdo (Souza, 2006). Entre esses estagios, destaca-se o papel
da avaliagao, que, segundo Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004), é a identificacao,
esclarecimento e aplicacdo de critérios defensaveis para determinar valor, mérito,
qualidade, utilidade, eficacia ou importancia do objeto avaliado em relagdo a esses
critérios. A avaliagdo subsidia o planejamento e permite a organizagéo de informagdes
para a tomada de decisao, indicando se 0s objetivos da politica estdo sendo atendidos
aos agentes envolvidos (Miranda; Costa, 2007). Ela também busca explicar as
tendéncias nos efeitos e impactos de uma politica, a partir de informagdes geradas no
seu monitoramento, e envolve a comparag¢ao com dados de fora da politica tanto em

tempo, espaco ou populacao (Casley; Lury, 1981).

Scriven (1966) definiu avaliagdo como a tentativa de responder certos tipos
de perguntas sobre certas entidades. As perguntas podem ser relacionadas a como
um instrumento performa em relagéo a um critério estabelecido ou se a performance
do instrumento € melhor do que a de outro. Também podem ser sobre o0 que o
instrumento faz, ou seja, como ele afeta de forma significativa seu publico-alvo. Além
disso, pode ser analisado se o instrumento vale a pena em relagdao ao quanto ele
custa. Segundo o autor, a avaliagao seria uma atividade l6gica que consiste na coleta
e combinacao de dados de desempenho com um conjunto ponderado de escalas de

metas para produzir classificagcbes comparativas ou numéricas.

Para Boullosa e Rodrigues (2014), a avaliacdo tem a finalidade de

responder a uma pergunta que sera respondida de forma articulada e calcada em
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procedimentos de pesquisa avaliativa. Além de ferramentas de avaliagdo, esses
procedimentos também envolvem pesquisa social, como entrevistas, rodas de
dialogo, opinides, leituras, reunides e outros caminhos que colaborem para a
producao de conhecimento avaliativo. Os autores reforcam que a avaliagdo € um
processo que envolve diferentes atores com crencgas, valores, preconceitos e outras
subjetividades que influenciam no processo. Segundo os autores, a avaliagdo nao
envolve apenas a atividade de juizo de valor ou mérito de uma entidade, conforme a
definicdo de Michel Scriven (1966), mas também ¢é uma oportunidade de
problematizar, dialogar, intervir, produzir conhecimento e promover aprendizagens

sobre o préprio objeto de estudo.

Nesse entendimento de que a avaliacdo ndo é um empreendimento
puramente racional, Weiss (1993) apontou que a avaliagdo é realizada em um
contexto politico, sendo que o avaliador deve levar em consideragao trés aspectos
que influenciam a avaliagado. O primeiro é que politicas e programas partem de uma
decisao politica, que envolve proposigao, definicdo, debate, promulgacéo e pressdes,
tanto positivas quanto negativas, na sua implementagédo. Dessa forma, Weiss (1993)
argumentou que as politicas ndo sao entidades neutras, antissépticas e feitas em
laboratério. Elas surgem de um processo duro e confuso de suporte politico, oposi¢ao
e barganha, com a participagdo tanto de politicos quanto de burocratas. Para
conseguir coesdo entre atores com valores diversos, nédo € raro a definicdo de
objetivos difusos e incompativeis entre si em alguns casos. Com a ambiguidade,
atores em diferentes niveis do sistema percebem e interpretam os objetivos de

diferentes formas.

Outra questao, que o avaliador deve levar em conta, relacionada ao fato de
agdes governamentais serem oriundas de decisdes politicas, é que as intervengdes
nao seguem exatamente o curso projetado em sua formulagao, podendo ser alteradas
suas atividades, estratégias e até objetivos em um curto periodo. Isso se da pela
necessidade de adaptacdo a questdes como o corte ou expansdo do orcamento,
mudangas na administracéo, alteragéo nas visdes ideoldgicas, mudangas no suporte

no congresso, aprovagao do publico e cobertura negativa da midia (Weiss, 1993).

O segundo aspecto politico que influencia nas avaliagdes € o fato dos

relatérios das avaliagbes, por serem subsidio para tomada de decisdo, necessitarem



56

entrar na arena politica, competindo por atengcdo com outros temas que tém peso no
processo politico. Nesse aspecto, o horizonte de tempo dos mandatos politicos € um
fator relevante, sendo muitas vezes mais importante politicamente langar um
programa com grande popularidade para mostrar que algo esta sendo feito do que o

quanto esse programa € efetivo para as necessidades da populacao (Weiss, 1993).

O terceiro aspecto politico que interfere no processo avaliativo € que na
avaliagao por si sO € apresentada uma posic¢ao, sendo emitidas declaracgdes politicas
implicitas sobre questées como (i) a problematica da natureza de algumas politicas e
a incontestabilidade de outras; (ii) a legitimidade de objetivos e estratégias da agao
governamental; (iii) a utilidade das estratégias de reforma incremental e (iv) o papel
apropriado do cientista social na formacao de politicas e programas. Além disso, as
avaliacbes em geral sdo patrocinadas pelas agéncias responsaveis pelo programa,

nao por aqueles a quem se direciona seus esforgos (Weiss, 1993).

Também dissertando sobre as dificuldades no processo avaliativo,
Jannuzzi (2022) destacou que a demonstragdo dos impactos de uma politica ndo é
uma atividade simploéria, podendo ser complexa em termos metodoldgicos, custosa
em tempo e recursos ou até pouco factivel em termos praticos. Segundo o autor,
diversos fatores podem nao favorecer a producdo de evidéncias com precisao
estatistica ou vinculagao causal entre a intervencao e os efeitos esperados. Entre
esses fatores estéo (i) a problematica da realidade com que lidam; (ii) a intangibilidade
dos efeitos da intervengéo; (iii) a complexidade do contexto da operagao; (iv) a
brevidade da implementagao e (v) as expectativas quanto a politica. Nao obstante,
mesmo sendo intangivel ou dificil de captar por indicadores no tempo e na intensidade
que se espera avaliar, ndo se pode dizer que as politicas ndo sao relevantes ou
meritorias se foram criadas para atender a demandas publicas legitimas ou problemas

que se entendam como coletivos.

Outra questdao que deve ser levada em conta no processo avaliativo,
apontada por Jannuzzi (2022), é a influéncia que o contexto de implementagao tem
para a maturagcdo dos resultados e impactos de uma intervengdo. As diferencas
regionais existentes em paises como o Brasil fazem com que o mesmo publico-alvo
tenha realidades socioeconOmicas diversas. Além disso, as capacidades de

implementacgao e gestdo ndo séo as mesmas pelo territorio. Dessa forma, ndo se pode
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esperar que resultados e impactos tenham o mesmo ritmo de maturagao,
consequentemente a avaliagdo necessita ser customizada para abranger essa
diversidade. Segundo Januzzi (2022), identificar o momento adequado para realizar
uma avaliacao, levando em consideraciao essas diversidades, € um misto de técnica,
politica e arte, sendo que
avaliagdes precoces podem colocar a perder a legitimidade de um programa
ou projeto meritério que ainda nao teve tempo de se estruturar. Avaliagdes

tardias podem comprometer recursos e esfor¢cos que poderiam ser utilizados
de forma mais eficiente e eficaz em outras iniciativas (Januzzi, 2022, p. 16).

Em outra publicagdo, Jannuzzi (2021) sintetizou que avaliagbes fomentam
o bom e plural debate, esclarecem aspectos positivos e negativos, levando em conta
as limitagdes do escopo investigado e dos instrumentos empregados. Apresentar
variedade de interpretac¢des dos resultados observados seria uma postura cientifica e
pessoal honesta, ndo uma inconsisténcia teorica ou fragilidade metodoldgica de um
estudo avaliativo. As avaliagdes visam informar o gestor responsavel e nao trazer a
“decisao decidida”, mas isso ndo afasta a responsabilidade sobre os resultados de
seus trabalhos e as decisdes deles decorrentes. Nesse ponto, Jannuzzi (2016) alertou
o risco de um estudo informar incorretamente a decisdo sobre os méritos e aspectos
cruciais do programa por nao apresentar clareza de objetivos a investigar e nao

escolher adequadamente os métodos.

A partir dessas breves consideracdes sobre as avaliacdes de politicas
publicas, nota-se a importancia de sua realizagcdo e a complexidade da tarefa. Na
proxima secgado, serdo abordados alguns tipos de avaliagdo mostrando suas

caracteristicas e como elas variam de acordo com a linha de estudo.
4.2. Tipos de avaliagao

Existem diversos modelos e metodologias de avaliagdo de politicas
publicas, construidos de acordo com concepcdes e definicdes diferentes. Boullosa
(2020), em sua reviséao, sintetizou cinco escolas de pensamento sobre avaliagédo de
politicas publicas: (i) cientifico-experimental, (ii) gerencialista, (iii) participativa, (iv)

antropoldgica e (v) axiologica.

A escola cientifico-experimental, proxima ao campo da economia, assume
uma nogao de realidade como a mais objetiva possivel, sendo que é considerado que

a avaliacdo nao é influenciada pelos valores de quem a realiza. Os métodos de
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referéncia sdo o experimental, quase-experimental e suas variagdes de muitas ordens
(Boullosa, 2020). No método experimental, os participantes sdo distribuidos
aleatoriamente para receber ou ndo a intervencgao, a fim de verificar seu efeito. Ja os
meétodos quase-experimentais sdo usados para situagbes em que nao € possivel

atingir o mesmo grau de aleatoriedade (Cozby, 2003).

Na escola gerencialista, mais proxima dos estudos em politicas publicas, o
conhecimento também €& visto como objetivo, porém sendo admitido alguma
subjetividade, e preferencialmente empirico. A avaliagdo busca produzir conteudo util
a acao do Estado e seus métodos de referéncia sdo a avaliacao de eficacia interna e
a avaliacdo de custo-beneficio. O avaliador também é considerado neutro e a

preferéncia € por avaliadores externos (Boullosa, 2020).

Na escola de pensamento participativa, o conhecimento é defendido como
pratico, situado e subjetivo, sendo os estudos mais proximos do campo de estudo da
sociologia. Admite-se nessas avaliagdes a posi¢ao interna ou externa do avaliador,
sendo o mais relevante a participagcdo do publico diretamente relacionado com o
objeto avaliado, criando uma comunidade de avaliadores. O método referéncia dessa
escola é a Practical Participatory Evaluation (P-PE), o qual envolve os stakeholders
da politica (Boullosa, 2020). Esse método busca democratizar o processo de
investigacao e tornar o inquérito e as conclusdes relevantes e uteis para as partes

interessadas, a fim de informar a¢des futuras (Upshur, 1995).

A escola antropolégica de pensamento € fundamentada no método
etnografico e assume o tipo de racionalidade subjetivista. Os estudos sdo voltados
para compreensdo da rede de significados que permeiam e estruturam o objeto da
avaliacao, modeladas e compartilhadas por grupos e/ou territérios. O avaliador é
definido como um observador participante. Seus métodos de pesquisa mais utilizados
sao a avaliagdo antropoldgica e a avaliagao black box (Boullosa, 2020). A avaliagao
black box mede os efeitos de um programa ou servico sem examinar a natureza
desses. Nessa avaliacao, é feita a analise do que acontece apds uma intervencgao e a
mudanca ou nao da realidade € atribuida ao que aconteceu na caixa preta. Mas muitas
vezes ndo se abre a caixa preta para verificar o que ha dentro, portanto, ndo se sabe
quais elementos do programa ou servigo tiveram efeito e por que tiveram efeito. Dessa

forma, nao é possivel identificar o que & preciso mudar ou o que pode ser aplicado no
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futuro (Sandpiper Evaluation Associates, 2020).

Finalmente, a escola axiolégica de pensamento considera a existéncia de
multiplas racionalidades nos processos publicos decisérios, sendo mais préxima dos
estudos de politicas publicas. O conhecimento € visto como normativo, subjetivo,
socialmente construido em estruturas ativas de valores. Seu método mais utilizado é
o practical deliberation model e suas derivagdes, sendo destacada as dimensodes
politica, argumentativa e/ou instrumental das abordagens axiologicas (Boullosa,
2020). Em vez de enfatizar a eficiéncia técnica das instituicdes do governo como um
fim em si mesmo, o modelo deliberativo de avaliagado busca realizar uma avaliagao
das necessidades politicas e dos interesses da mais ampla comunidade politica,
entendendo esses interesses como variados a depender da visdo de mundo de cada
individuo (Fisher, 1995).

Para elaboragao desta dissertagcéo, foram utilizados como referéncias os
Guias Praticos de Avaliagao de Politicas da Casa Civil e do IPEA (Brasil, 2018a e
Brasil, 2018b). Neles, predominantemente, sdo apresentadas visdes tanto da escola
cientifico-experimental quanto da gerencialista. Os guias dividem a avaliagado
temporalmente em analises ex ante e ex post. Embora a avaliacdo seja comumente
lembrada como uma ferramenta indispensavel de feedback, aprendizado e
aprimoramento (MORAN; REIN; GOODIN, 2006), ela também se faz necessaria no
momento da formulagdo, na analise de ex ante da intervengao, para verificar se o
problema que a politica pretende resolver esta bem delimitado e se é pertinente. Para
isso, realiza-se o diagndstico do problema ou da situacdo que demanda providéncias,

buscando separar causas e consequéncias (Brasil, 2018a).

Apods a implementacao da politica, a avaliagao ex post de desenho verifica
se o diagnéstico anterior estava correto, confrontando o planejado com a experiéncia
pratica. Na avaliagdo de desenho, é revista a teoria do programa, verificando a sua
consisténcia e légica, ou coeréncia interna (Brasil, 2018b). Também existem outras
formas de avaliacdo ex post que variam conforme o enfoque, sendo que, no Guia
Pratico de Andlise Ex Post (Brasil, 2018b), sao citadas a avaliagdo de implementacao,
a avaliacao de governanga, a avaliacdo de resultados, a avaliagcdo de impacto e a

avaliagao econbémica.

A avaliagdo de implementagédo, também conhecida como avaliagdo de
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processo, tem como objetivo verificar a correspondéncia do executado com o
esperado no desenho da politica. Ja a avaliacdo de governanga visa verificar como a
lideranga, a estratégia e o controle da politica contribuem para os resultados e
objetivos da politica. A avaliagdo de resultados busca, por meio de metodologias
quantitativas e qualitativas, verificar a evolugdo dos indicadores disponiveis de
resultado da politica. A avaliacdo de impacto procura estimar os efeitos causais da
politica com uso de metodologias estatisticas mais sofisticadas e hipoteses sobre o
comportamento dos beneficiarios da politica e dos ndo beneficiarios, que servirdo de
grupo de controle. Na avaliagcdo econdmica, é feita a analise da relagdo entre os
custos contabeis e os de oportunidade e os beneficios da politica, sendo esses
beneficios obtidos na avaliacdo de impacto. Em seguida, realiza-se o comparativo

com alternativas de utilizagao do recurso despendido com a politica (Brasil, 2018b).

Jannuzzi (2021) argumentou que nao existe um tipo de avaliagcdo melhor
que a outra, sendo que muitas vezes existe uma pressao para realizagcédo de avaliagao
de resultados e impactos quando se sabe que existem problemas de implementacgao,
na articulacao federativa, no repasse de recursos, da capacidade de gestao na ponta,
entre outros. Nao seria entdo adequado “a avaliar a ‘saude do paciente’ — beneficiario
ou usuario do programa — sem que o ‘tratamento’ — a intervengao — tenha sido, de
fato, implementado com os procedimentos estabelecidos conforme o ‘protocolo de

atendimento’ — desenho do programa” (Jannuzzi, 2021, p. 104).

Para esse trabalho, notou-se a necessidade de realizar a avaliacdo de
desenho tendo em vista que, como abordado no capitulo anterior, ndo foram
encontradas avaliagcbes desse tipo da PGPM e considera-se que ela seja o pilar para
a realizacdo das demais avaliacbes. Além disso, foi detectado, pela avaliacédo
realizada pela CGU, a auséncia de objetivos formalmente definidos para a PGPM,
sendo os objetivos a base do desenho de uma politica (Brasil, 2019a). Jannuzzi (2011)
ressalta a importancia da avaliacdo de desenho, argumentando que, antes de verificar
0 processo de implementagéao, os resultados e os impactos de um programa, deve-se
investigar a teoria ou o modelo de intervengdo em que esse se assenta. Seria o atual
desenho légico de intervengao o mais adequado, considerando relagdes institucionais
prevalecentes entre as esferas de governo, as distintas capacidades de gestdo e

controle social?



61

Para a realizagdo da avaliagdo de desenho, os pontos abordados na
andlise ex ante sdo fundamentais para entender a partir de quais elementos foi
construido o desenho da politica. Dessa forma, no proximo capitulo, serao apontadas
as etapas para construcdo do desenho da politica, dispostos na analise ex ante, e
passos para elaboragao da avaliagdo de desenho segundo o guia pratico de analise
ex post da Casa Civil da Presidéncia da republica e do IPEA (Brasil, 2018b).
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5. A construcao do desenho da politica e sua avaliagao

E recomendavel que a avaliacdo das politicas publicas comece em seu
nascedouro, por meio da analise ex ante, a fim de verificar se essas buscam solugdes
para um problema bem delimitado e pertinente. A partir da identificacdo e
caracterizagao de um problema que demandaria interveng¢ao do Estado, € necessario
que sejam estabelecidos objetivos claros para a agdo governamental, bem como um
desenho que efetivamente permita atingi-los. Além do momento de criagédo da politica,
a analise ex ante também se aplica para momentos de expansao ou aperfeicoamento
da politica (Brasil, 2018a).

Para a realizacdo da avaliagdo de desenho, os pontos abordados na
analise ex ante sao fundamentais para entender a partir de quais elementos foi
construido o desenho da politica. Problemas, objetivos, instrumentos, beneficiarios e
resultados sdo compilados em forma de desenho da politica, ou seja, o conteudo da
politica (Brasil, 2018a). O processo de desenho visa criar politicas viaveis e confiaveis,
enquanto lida com problemas sociais complexos. Além disso, permite traduzir o
conhecimento cientifico em intervencbes reais e testar seu funcionamento,
contribuindo para geragdo de novos conhecimentos sobre o assunto (Hermus; Van
Buuren; Bekkers, 2020). Howlett (2011) definiu a construgdo do desenho de uma
politica como um esforgco mais ou menos sistematico de desenvolvimento de uma
acao eficiente e efetiva, para isso aplica-se o conhecimento sobre os meios para
atingir os ganhos da politica, seja por outras experiéncias ou utilizando a razdo. Dessa
forma, espera-se desenvolver e adotar o curso de agao que provavelmente sera bem-

sucedido e atender os objetivos desejados em um contexto especifico.

Um desenho claro permite o posterior processo de aprendizado e a
avaliagao da politica, sendo mais facil identificar o que deu certo e o que deu errado
e aprimorar em outra interacdo de elaboragao de politica. O fundamento cientifico
utilizado no processo de desenho, ao contrario dos métodos mais informais, permite
entender o porqué de a politica ter sido criada e como foi dando sentido para sua
existéncia perante a sociedade (Peters, 2018).

No processo de desenho da politica, deve ser levado em consideragéo o
fator humano da intervengéo. Tanto os agentes que serdo o publico-alvo quanto os

que irdo executa-la deverao receber incentivos e/ou desincentivos para atingir o nivel
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adequado em conformidade com o planejado. Além disso, o desenho da politica
envolve fatores politicos, ndo sendo uma atividade estritamente técnica, mas coletiva,
com interagao de multiplos atores. O desafio dos criadores da politica no mundo real
€ criar o melhor desenho que englobe a maior variedade de valores e ideias, tendo
também credibilidade perante a sociedade. O fato de o processo ser politico e envolver
valores faz com que seja praticamente inevitavel a existéncia de conflitos a respeito
de qual valor perseguir e quais evidéncias utilizar (Peters, 2018). Politicas publicas
entram na agenda dos governos nas eleigdes e por pressdes politicas de diferentes
segmentos da sociedade, efetivando-se em leis e programas com desenhos

especificos que refletem os valores desses segmentos (Jannuzi, 2011).

Apesar de no mundo real ndo existir uma receita para elaboracéo de uma
politica, para fins didaticos, a figura 2 ilustra o fluxo das etapas que podem ser
seguidas. O fluxo inicia-se com diagnostico do problema e, em seguida, séo
levantados os objetivos da politica, o publico-alvo, os meios e instrumentos, os atores

e instituicdes responsaveis pela sua implementacao e as definicdes de metas.

Figura 2: Etapas para elaboragao da politica publica

Diagndstico ull i Pubii I Meios & m‘ Defink
{causas) (coma?) (quem?)

Fonte: Brasil, 2018a

Kingdom (2006b) ressalta que, apesar do diagnéstico do problema
tradicionalmente ser atribuido como o primeiro passo para constru¢gao de uma politica,
na pratica, os eventos ndo ocorrem organizadamente em estagios, passos ou fases.
Frequentemente as defesas de solugbes, propostas de atuacdo do Estado,

antecedem a atengao aos problemas aos quais sao associadas.

Este capitulo sera dividido em 3 secbes. A primeira ira discorrer
brevemente sobre cada uma das etapas para elaboragdo das politicas publicas
dispostas na Figura 2. A segunda apresentara o modelo légico, o diagrama que
representa o desenho da politica. Por fim, a terceira apresentara os passos para
avaliacao ex post de desenho segundo o guia pratico de analise ex post da Casa Civil
da Presidéncia da Republica e do IPEA (Brasil, 2018b).
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5.1. Etapas para elaboragao da politica publica

5.1.1. Diagnéstico do problema

Anderson (2011) definiu como problema de uma politica publica a condigao
ou situagao que produz necessidades ou insatisfacdo as pessoas e que o alivio ou
reparagdo sao procurados por uma agado governamental. Essencialmente, um
problema publico é aquele que afeta um substancial niumero de pessoas e tem amplos
efeitos, atingindo até individuos nao diretamente envolvidos. Eles também costumam
ser dificeis de serem resolvidos com uma acdo individual e sdo classificados
socialmente como exorbitantes ou inaceitaveis, sendo considerada apropriada a
atuacao governamental. Ou seja, é necessario unir a insatisfagéo social a capacidade

do governo remediar ou solucionar o problema por meio de uma politica publica.

O desenho da politica, na sua construcéo, inicia-se teoricamente com o
diagnostico do problema, sendo a identificacdo desse um processo politico que
envolve pluralidade de preferéncias, interesses, ideias e valores sociais, além de
limitagdes cognitivas e informacionais (Lima, Aguiar, Lui, 2021). Segundo Howlett,
Ramesh e Perl (2013), o processo de criagdo de uma politica trata-se
fundamentalmente de atores cercados de restricbes que tentam compatibilizar
objetivos politicos com meios politicos, em um processo para encontrar resolugdes

aplicadas para problemas.

Para encontrar essas resolugdes, procura-se mapear as causas potenciais
da questao, o que pode ser feito mediante o mecanismo de arvore de problema, que
apresenta uma imagem da situagao negativa existente. Nesse mecanismo, posiciona-
se o problema principal a ser atacado no centro da arvore, conectando com as causas
potenciais presentes na parte inferior e as consequéncias no plano superior.
Recomenda-se que a elaboragéo da arvore seja feita com a participacéo das partes
interessadas, as quais conhecem o problema, sendo conduzido por pessoa que
domine o método (Ortegdn; Pacheco; Prieto, 2005). Na Figura 3, é apresentado o
exemplo da arvore do problema das altas taxas de acidentes em cruzamentos, trazido

por Ortegdn, Pacheco e Prieto (2005).
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Figura 3 - Arvore do problema

Altos custos com Auséncia no Custos para
atengao a saide trabalho reparos
Alta mortalidade Alle nimero de Danos a propriedade Insatisfacio com a

feridos autondade

T

Altas taxas de acidentes nos

\elocidade inadequada M -
. imera alto de R Sinalizagio
de veiculos travessia de pedestres LR L inexistents

Grande distancia Né&o ha ponte Veiculos
entre o8 samaforos para pedeslres estacionados Mao ha
samaforo
Imprudéncia dos Imprudéncia MNao ha sinal de
condutores dos pedestres pricridade

Fonte: ORTEGON, PACHECO e PRIETO (2005, p. 74, tradug&o nossa).

Além das causas potenciais, € importante a analise de dados quantitativos
acerca desse problema, em busca de evidéncias na realidade brasileira e
comparagdes com o0 que ocorre em outros paises. Também é relevante verificar se o
enfrentamento do problema esta alinhado com metas e compromissos internacionais
e se ja se adotam, ou foram adotadas e descontinuadas, politicas para enfrentar a
questao. Outro item, que finalizaria o diagndstico, é a apresentagéo das razdes pelas
quais o problema é alvo de intervengao do Estado, como uma obrigagao constitucional
e normativa ou econdmica, vinculada as fung¢des alocativa, distributiva e estabilizadora
do Estado (Brasil, 2018a).

Cabe lembrar que a construgcado do diagndstico do problema faz parte de
um processo politico, Subirats (2006) argumenta que os problemas sao artificiais e
respondem a uma decisdo voluntaria de que existem e de que sio passiveis de
resolugdo. Eles dependem da subjetividade do analista que, a partir de uma situagao
problematica criada, constréi o problema, definindo, classificando, explicando e
avaliando. Ha muitas possibilidades definigdes de um problema, assim como ha um

misto de solugdes para um mesmo problema.
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5.1.2. Objetivo de uma politica

O objetivo da politica expressa a razdo da sua existéncia e descreve a
expectativa de resultados de uma politica a partir de suposi¢cdes especificas
(Auriacombe, 2011). Segundo o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2024 a
2027 — PPA 2024-2027, o objetivo € a “mudanca na realidade social que o programa
visa promover ao enfrentar o problema publico” (BRASIL, 2024b). Os objetivos devem
atuar sobre as causas do problema em busca de soluciona-lo ou minimizar seus

efeitos.

Recomenda-se a utilizagdo de objetivos concisos e simples, vinculados a
indicadores que permitam sua mensuragao. Nao raro, politicas sdo criadas com falta
de clareza e transparéncia quanto aos seus objetivos. E comum, nos atos de
instituicdo da politica, a confusdo da implementag¢ao de instrumentos como o objetivo
da politica, ou seja, uma mera execugédo sem a clareza do resultado esperado (Brasil,
2018a). Os objetivos sao muitas vezes entendidos de formas diversas entre as
equipes envolvidas com a criagao da politica e sua implementagdo. Esses sdo com
frequéncia abrangentes e ambiguos pela necessidade de legitimacédo politica e
facilidade em se adequarem a acdes nio previstas e se enquadrarem em rubricas
orgcamentarias. Um dos desafios da avaliagao de politicas publicas é ter clareza de
quais sao os objetivos da politica de curto, médio e longo prazo, se seus efeitos sdo
tangiveis e em qual tempo e de que forma repercutem sobre a populagdo-alvo e na

sociedade (Januzzi, 2022).

A arvore do objetivo busca por meio de uma representacdo grafica
representar como o objetivo pode ser atingido e seus resultados. Para sua construgao,
a arvore do problema é transformada em um conjunto de solug¢des para a situagao
que se pretende alterar, sendo que cada fato negativo € convertido com uma
declaragao futura positiva (Groenendijk; Dopheide, 2003). Na base da arvore, séo
dispostas as agdes e processo da politica; no centro, é apresentado seu objetivo; e os

resultados sdo expressos no topo (Brasil, 2018b).
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Figura 4 - Arvore do objetivo

Resultados
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)

Agdes e processos da politica

Fonte: Brasil, 2018b.

5.1.3. Publico-alvo

Definido o objetivo, a etapa seguinte é a delimitagdo do publico-alvo da
politica, ou seja, para quem ela sera desenhada. A partir da populagao que ¢é atingida
pelo problema, delimita-se os critérios de elegibilidade para estabelecer quais grupos
serao atendidos e priorizados (Brasil, 2018a). No processo de escolha do publico-alvo,
deve-se comparar o conjunto da populagao com risco de ser afetada pelo problema
com a populagao-alvo da intervencéo, a fim de verificar se a populagdo a qual a
intervengao visa € realmente aquela que sofre as consequéncias do problema

(Champagne et al., 2011).

O alvo de uma politica pode ser individuos, grupos, areas geograficamente
ou politicamente relacionadas (como comunidades) ou unidades fisicas (casas,
sistemas rodoviarios, fabricas). Os individuos séo geralmente identificados em termos
das suas caracteristicas sociais € demograficas ou dos seus problemas, dificuldades
e condigdes. Quando o alvo se trata de grupos ou organizagdes, eles sdo delimitados
em termos das caracteristicas dos individuos que os constituem (Rossi; Lipsey;
Freeman, 2004).

Os alvos também podem ser diferenciados em diretos e indiretos, sendo
que muitas vezes ao beneficiar parte da populacao atingida pelo problema, as demais
sdo beneficiadas indiretamente. Por exemplo, um projeto de desenvolvimento rural
pode selecionar os produtores mais influentes para um treinamento com a intencao
de que esses irdo compartilhar o conhecimento com outros produtores da
proximidade, sendo esses os alvos indiretos do programa (Rossi; Lipsey; Freeman,
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2004).

Para um programa ser efetivo, deve-se ndo somente ter conhecimento de
qual é a publico-alvo, mas também direcionar prontamente o servigo a essa populagao
e excluir os individuos que nao fazem parte dela. Para isso, as normas operacionais
do programa devem procurar uma forma eficiente e ndo ambigua para distinguir esses
grupos. Isso ndo é uma tarefa simples, pois o entendimento de quem faz parte do
publico-alvo pode mudar ao longo do tempo ou de acordo com a perspectiva de
profissionais, politicos e outros stakeholders, incluindo os potenciais beneficiarios dos
servicos. Também existe uma ampla diversidade de caracteristicas que podem
colocar em duvida se aquele individuo ou grupo se enquadra ou ndao como
beneficiario. Além disso, nas especificagcbes do publico-alvo, ao se estabelecer os
limites de quem se enquadra e quem sera excluido, existe o risco de estabelecer uma

definigdo muito inclusiva ou super restritiva (Rossi; Lipsey; Freeman, 2004).

Assim como a definigdo do objetivo de uma politica publica, a delimitagao
de seu publico-alvo ndo é uma tarefa politicamente simples. Segundo Laswell, o cerne
da politica publica € analisar quem ganha o qué, quando e como, sendo a ciéncia
politica o estudo da influéncia e do influente (Carpenter, 1936). O reconhecimento de
que uma acgao publica precisa ser tomada para um determinado publico pode-se dar
pela manifestacdo, mais ou menos intensa, de grupos de fora da organizacao
governamental, como grupos de interesse, 6rgaos de opinido publica, governos de
outros paises, a classe politica ou o cidaddo com voto em uma eleigdo (Monteiro,
2006).

Ingram, Schneider e Deleon (2007) também apontam a importancia da
construgao social sobre o merecimento ou ndo de um grupo para torna-lo publico de
uma politica. Os autores postularam que os formuladores de politicas publicas
normalmente constroem socialmente as populacbes-alvo em termos positivos e
negativos e distribuem beneficios e fardos de modo a refletir e perpetuar essas
construcdes. Dessa forma, a definicdo de um grupo como publico-alvo é reflexo da
extensao do seu poder politico e de como € a construgao social em torno do
merecimento de sua causa. Nessa linha de pensamento, os elementos do desenho
da politica, incluindo ferramentas, regras, justificativas e estruturas de entrega diferem

de acordo com a construg¢ao social e o poder do publico-alvo.
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Fazendo uma analise das politicas publicas no Brasil no pés-2014,
Jannuzzi (2021) ressaltou a importancia de levar em considerac&o, na elaboracéo das
intervengdes, a heterogeneidade de realidades do publico-alvo, sejam as diferengas
regionais, de centro e periferia, da populagao urbana e da rural. Em um cenario de
restricao fiscal, ha a tendéncia da defesa da focalizagdo das politicas nos publicos
mais pobres e nos servigos essenciais, a fim de tornar o estado mais eficiente. De
outro lado, o sistema de politicas publicas constituido desde 1988 buscou implantar
no Brasil um conjunto amplo de politicas e programas de natureza universal,
redistributiva e transversal, produzindo resultados bastante meritérios e reconhecidos
internacionalmente em termos de relevancia social, eficacia de cobertura e efetividade
nos efeitos. Mas ainda ha que se superar a fragmentagcdo setorial e as
disfuncionalidades operacionais em sua implantagao, a fim de elevar a eficiéncia no

uso de recursos humanos, fisicos e orgamentarios.

5.1.4. Meios e instrumentos de implementagao

Para a eficacia de uma politica publica, faz-se necessario que meios e
instrumentos de implementacdo sejam adequados para atingir seu publico-alvo. Na
definigdo de Howlett (1991), o termo instrumentos da politica engloba de forma
genérica as inumeras técnicas a disposicdo do governo para implementar os objetos
de suas politicas publicas. Segundo o autor, a definicdo de um instrumento envolve
uma escolha politica que deve observar nuances setoriais, mas, de uma forma geral,
ha certas preferéncias nos governos por determinados tipos de instrumentos dada a

natureza das relagbes estado-sociedade existentes em cada nagao.

No momento de concepgao das politicas, um conjunto de alternativas de
agao governamental € examinada pelas autoridades governamentais e pessoas
estreitamente ligadas aos temas ou problemas, sendo que o0 processo de
especificacao de alternativas reduz o niumero de alternativas concebiveis ao conjunto
daquelas que sao realmente consideradas (Kingdom, 2006a). Enquanto a definigao
de quais problemas entram para agenda costuma surgir do ponto de vista dos
representantes eleitos, como o presidente ou parlamentares, ou entdo por crises de
grande visibilidade; a proposicao de alternativas de solu¢gdes costuma contar com uma

importante contribuicdo de participantes relativamente invisiveis, que sao os
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especialistas?® na area especifica dessas politicas (Kingdom, 2006a, 2006b).

Entre as inUmeras alternativas de agao levantadas, o que Kingdom (2006b)
chamou de policy soup primaveral (sopa politica primaveral), critérios sdo impostos
para selegcao de quais alternativas seréo levadas ao tomador de decisao e quais serao
descartadas. Entre esses critérios estao a viabilidade técnica, a congruéncia com os
membros da comunidade de especialistas na area e a antecipagdo de possiveis
restricdes, como as orcamentarias, a aceitabilidade do publico e a receptividade dos
politicos. Nesse processo, ha um intenso debate com defesas, oposigbes e

proposi¢coes de aprimoramento das ideias (Kingdom, 2006b).

No texto de Pierson (1993), é refor¢cada a ideia de que ha circunstancia em
que os governantes podem usar uma variedade de instrumentos para atingir o mesmo
objetivo, sendo importante o estudo dos recursos e do feedback que os incentivos
exercem sobre os grupos sociais. O autor exemplificou que o objetivo de manutencéo
da renda de produtores rurais pode ser executado via compras governamentais de
produtos excedentes, apoios aos pregos ou transferéncias de pagamentos aos
agricultores. Apesar de o objetivo dos instrumentos serem 0os mesmos, cada um tem
uma consequéncia diferente a depender do grupo de interesse e uma consequéncia

politica diversa.

No Manual Técnico do Plano Plurianual 2024-2027 (Brasil, 2023c), é
ressaltada a importancia do planejamento na escolha de instrumentos para que sejam
capazes de responder aos problemas enfrentados pela sociedade em um ambiente
de recursos financeiros, organizacionais, informacionais e tecnoldgicos escassos.
Além disso, no documento é apresentado que a construcao de instrumentos capazes
de promover a integragao nacional, regional e local tem sido um dos grandes desafios
da gestao governamental brasileira. Nesse ponto, é importante levar em consideragao

os atores e arranjos envolvidos na implementagao da politica.

5.1.5. Atores e arranjos institucionais

Os arranjos institucionais sao necessarios na agao publica, pois

demonstram a interdependéncia e a integracdo setorial ou funcional e federativa

23 0s participantes invisiveis incluem académicos, pesquisadores, consultores, burocratas de carreiras,
funcionarios do Congresso e analistas que trabalham para grupos de interesse (Kingdon, 2006b).



71

(Brasil, 2018a). Segundo Pires e Gomide (2014, p. 13), os arranjos institucionais séo
o “conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como
se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica
especifica”. Neles é delimitada a forma de coordenagédo de processos em campos
especificos, estabelecendo quem esta habilitado a participar de um determinado
processo, o objeto e os objetivos deste, e as formas de relagdes entre os atores. O
arranjo por tras de uma politica envolve burocracias de diferentes niveis e poderes do
governo, parlamentares e organizagdes da sociedade civil. Para articulagdo desses
atores, faz-se necessario mecanismos de coordenagdo, espagos de negociagéo e
decisdo, além da necessidade de transparéncia, prestacdo de contas e controle
(Pires; Gomide, 2014).

De acordo com Lotta e Favareto (2016), a fim implementar politicas
publicas efetivas em um pais federativo como o Brasil, com realidades diversas e
complexas, faz-se necessario promover uma integragao horizontal (entre setores de
politicas publicas) e vertical (entre entes federativos). Em seu estudo, os autores
apontaram os avangos do Governo Federal brasileiro com a experimentagcdo de uma
variedade de arranjos institucionais, cujo objetivo é construir politicas publicas efetivas
em um contexto territorial como o brasileiro. Entre esses arranjos, os autores
apontaram a presencga de trés componentes de destaque: (i) articulagdo de tematicas
intersetoriais; (ii) construgdo de modelos de gestdo de politicas com coordenagao
entre os entes federativos e a sociedade civil; e (iii) a busca de enraizamento nos

contextos locais de implementacao das politicas.

Todos esses pontos sao relevantes na construcdo do desenho de uma
politica, sendo necessario estar explicito nele quais sdo os agentes publicos e
privados envolvidos e quais serdo suas respectivas atribuicdes na execugcao da
politica (Brasil, 2018a).

5.1.6. Definicao de Metas

Por fim, as metas e os resultados s&o estabelecidos em termos de produtos
ou beneficios da intervencdo proposta, o que demonstra quais 0s compromissos
assumidos (Brasil, 2018a). O Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2024 a
2027 (Brasil, 2024b) define meta como o “valor esperado para o indicador no periodo

a que se refere” e indicador como “instrumento que permite mensurar objetivamente
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0 alcance da meta declarada”. O plano ressalta a importancia da regionalizagado da

meta pelo territério brasileiro e sua desagregacgao por publicos especificos.

Uma das metodologias mais utilizadas de aferigdo de resultados € a que
capta diferentes niveis de desempenho da atuagao governamental com indicadores
de efetividade, eficacia, eficiéncia e economicidade. Os indicadores de efetividade
medem os efeitos, de curto e mais longo prazo, na realidade que sofreu a intervengao.
Os indicadores de eficacia mensuram o nivel de atingimento das metas e objetivos
esperados para a politica. Os indicadores de eficiéncia medem a relacdo entre os
produtos ou servigos gerados com os insumos utilizados, sendo mais eficiente a agao
quanto mais produtos ou servicos forem entregues com a mesma quantidade de
insumos. Por fim, os indicadores de economicidade estdo vinculados aos custos na

utilizagao de insumos (Brasil, 2023c).

Bahia (2021) lista algumas propriedades essenciais para garantir a

qualidade e efetividade dos indicadores:

Quadro 2 - Atributos dos indicadores

ATRIBUTOS DETALHAMENTO

Utilidade Comunicar com clareza a intencao do objetivo, sendo util para a tomada
de decisao dos gestores.

Representatividade Representar com fidelidade e destaque o que se deseja medir.

Confiabilidade Ter métodos de coleta e processamento do indicador confiaveis.
metodoldgica

Confiabilidade da fonte | Ter fonte de dados com preciséo e exatidao.

Disponibilidade Ser possivel a coleta dos dados para o calculo com facilidade e rapidez.
Economicidade Ter uma relacao de custo-beneficio favoravel.
Simplicidade de Favorecer o facil entendimento por todo o publico interessado.

comunicagao

Estabilidade Ter minima interferéncia de variaveis externas ou possiveis
adversidades.

Tempestividade Ser possivel a sua utilizagcdo assim que o gestor precisar.

Sensibilidade Ter baixos riscos relacionados ao indicador.

Fonte: Bahia (2021, p. 12)
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5.2. Modelo Légico: diagrama do desenho da politica

A partir da caracterizagao da politica, pode ser feito seu desenho por meio
da metodologia do modelo l6gico, que constitui um diagrama que descreve como um
programa deve funcionar teoricamente para atingir os resultados desejados aos seus
beneficiarios (Royse, Thyer e Padgett, 2010), a partir dos componentes das camadas
estruturais da cadeia causal (Brasil, 2023c). Os modelos l6gicos se desenvolveram
como uma extensdo da avaliacdo orientada por objetivos e sdo projetados para
preencher as etapas entre o programa e seus objetivos (Fitzpatrick; Sanders;
Worthen, 2011). O método pode ser utilizado pelos gestores para desenvolver e contar

a histérias da performance de seus programas (McLaughlin; Jordan, 1999).

O formato e os termos usados nos modelos l6gicos variam de acordo com
alguns autores ou institutos de pesquisa. No entanto, eles geralmente incluem
aspectos que resumem uma intervengdo como (i) o contexto da intervencéo; (ii) as
entradas ou recursos; (iii) os itens necessarios para a implementacéo; (iv) os produtos
que serao entregues; (v) os resultados e (vi) os impactos; além de apresentar os

relacionamentos entre os itens apresentados?* (United Kingdom, 2018).

Neste trabalho, sera utilizado o modelo conforme disposto no Guia de
Avaliacao de Politicas Publicas elaborado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica
e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) (Brasil, 2018a), o qual divide o
modelo em cinco etapas: insumos, atividades (processos), produtos, resultados e

impactos (Figura 5).

Figura 5: Etapas do modelo légico

Fonte: Brasil, 2018a.

24 Um exemplo da variedade de formatos é que, para Fitzpatrick, Sanders e Worthen (2011), o modelo
I6gico tipico apresenta apenas insumos, atividades, resultados e impactos, ndo apresentando produtos
ou contexto. Ja Cassiolato e Guerisi (2010) colocaram como conceitos basicos do modelo légico o
macroproblema, os problemas, os descritores da situagao inicial, o objetivo do programa, o publico-
alvo, os beneficiarios finais, os recursos, as agées, os produtos, os resultados e os fatores de contexto.
McLaughlin e Jordan (1999) expuseram como elementos do modelo l6gico os insumos, as atividades,
os produtos aos clientes, os resultados de curto prazo, os resultados intermediarios e os resultados de
longo prazo.
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Detalhando cada etapa, os insumos s&0 0s recursos necessarios para
execucao de uma politica, podendo ser financeiros, fisicos, humanos ou outros, como
a sensibilizagdo de atores, a mudanca de marcos normativos, o diagndstico de
situacéo e as pesquisas de opinido. Ja as atividades, que também podem aparecer
em alguns modelos como processos, sao as agdes e o0s servigos realizados durante
a execugao da politica, a partir das quais s&o gerados diretamente produtos
quantificaveis a sociedade. Por meio desses produtos, espera-se a geragcado de
resultados, que podem ser caracterizados como as mudangas na realidade social
observadas no curto prazo. Os resultados devem ser, sempre que possivel,
observaveis e mensuraveis, tendo como parametro os problemas levantados e os
beneficiarios da politica. Finalmente, os impactos sdo mudangas de longo prazo
promovidas pela intervengdo sobre o aspecto ou a perspectiva futura de seus
beneficiarios ou grupo no qual se inserem. Os impactos sao o fim ultimo esperado das
agdes publicas, de natureza abrangente e multidimensional, devendo ser mensuraveis

e apresentar relagao de causalidade verificavel (Brasil, 2018a, 2023c).

Em outras palavras, Januzzi (2022) descreveu produtos como os efeitos
mais controlados e imediatos da intervengao para o publico-alvo; os resultados como
os efeitos tangiveis e de médio prazo decorrentes do usufruto das entregas ao publico-
alvo e os impactos como os efeitos mais diversos e dispersos no tempo para esse
publico e a sociedade. O autor ressaltou que, ndo obstante a dificuldade e
complexidade de garantir a qualidade e cobertura dos produtos de uma intervengao,
essas tarefas estdo mais sobre o controle das equipes técnicas responsaveis pela
politica do que os resultados e impactos. Isso ocorre porque os resultados e impactos
dependem de outras variaveis ndo controlaveis, como a disposicéo do publico-alvo de

mudar seus comportamentos e atitudes (Januzzi, 2022).

O modelo légico, ao identificar os resultados e antecipar as formas de medi-
los, permite que os stakeholders da politica tenham um mapa a seguir para atingir os
objetivos. Isso estimula que cada um deles tenha confianga no seu papel, sendo mais
provavel seu engajamento e menor a probabilidade de desvio do itinerario tragado
(W.K. Kellogg Foundation, 2004). O modelo também da suporte as avaliagbes,
auxiliando na defini¢cao e na clareza do que deve ser medido e quando, decifrando os
elementos criticos da intervencgao e identificando onde € mais importante realizar uma

avaliacéo (Frechtling, 2007).
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Além do suporte que o modelo légico da ao avaliador para visualizar a
importancia dos componentes do programa, Royse, Thyer e Padgett (2010) destacam
outras vantagens da metodologia como (i) a identificacdo dos processos cruciais; (ii)
o fornecimento de uma estrutura para analisar diferentes alternativas para atingir o
resultado desejado; (iii) o esclarecimento aos stakeholders sobre os eventos que
contribuem para a performance do programa; (iv) a viabilizagdo de um exame critico
do programa e de sua légica; (v) e a facilitagdo da comunicagao sobre estratégia,

atividades e resultados esperados.

No Manual técnico do Plano Plurianual 2024-2027 (Brasil, 2023c), é
ressaltada a importancia da vinculagao de indicadores de desempenho (efetividade,
eficacia, eficiéncia e economicidade) aos componentes do modelo légico a fim de

acompanhar a performance da politica, sendo possivel visualizar essa relacdo na

figura 6.
Figura 6 - Relacdo entre Camadas Estruturais, Indicadores do PPA e Indicadores de
Desempenho
CAMADAS CLASSIFICAGAD DODS
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Fonte: Brasil (2023c)

Em suma, o modelo légico expressa o desenho da politica, sendo possivel
visualizar os resultados previstos quando essa é posta em pratica e 0 que € necessario

para sua implementagao (Brasil, 2018a).
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5.3. Passos da avaliagao ex post de desenho

A avaliacdo ex post de desenho da politica é feita em cima do modelo
l6gico, o qual resume o desenho da politica, e pode ser feita em cinco passos
conforme o guia pratico de analise ex post da Casa Civil da Presidéncia da Republica
e do IPEA (Brasil, 2018b), conforme quadro 3:

Quadro 3: Passo a passo da avaliagdo de desenho

Passo 1 Revisdo do modelo I6gico

Passo 2 Indicadores

Passo 3 Analise da teoria do programa

Passo 4 Identificagdo de falhas e erros no desenho da politica
Passo 5 Recomendagdes

Fonte: Brasil, 2018b

No primeiro passo, é feita a revisao critica do modelo l6gico anteriormente
elaborado, verificando se de fato estdo listados todos os itens principais dos
componentes que efetivamente permitem a obtengcdo dos impactos e resultados
estabelecidos. Dentro deste topico, deve-se retornar o diagndstico do problema da

intervencao para que seja possivel compreender seu modelo Iégico (Brasil, 2018b).

No segundo passo, faz-se a analise dos indicadores vinculados a cada
componente do modelo légico, sendo feito o levantamento de quais sdo os

indicadores, como sao monitorados e qual a evolugao desses (desses (Brasil, 2018b).

No terceiro passo, € realizada a analise da teoria do programa. A teoria do
programa explica a légica do programa, podendo o modelo logico representa-la se
esse apresentar a articulacdo dos insumos, atividades e produtos e resultados de
forma suficiente para descrever a motivagao que o programa pretende alcangar com
seus resultados (Fitzpatrick; Sanders; Worthen, 2011). A teoria contempla elementos
como a analise das premissas ou das hipéteses, dos mecanismos de mudangas, dos
riscos envolvidos, do contexto em que ocorre a intervengao e de eventuais fatores
externos que podem interferir no andamento da politica. O avaliador deve verificar
quais as hipéteses que suportam a intervengao, se essas sao razoaveis e se, a partir
dos componentes apresentados no modelo légico, podem ser estruturados o
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mecanismo causal e a base tedrica que dao suporte a politica publica e que permitem
entender como e por que os objetivos da intervengdo podem ou n&o ser atingidos
(Brasil, 2018b).

Brousselle e Champagne (2001) apontaram a importancia de os
avaliadores questionarem a validade da acéo em cadeia da intervengao (a validade
dos meios) e testar a plausibilidade cientifica da teoria do programa, sendo que na
construcédo dessa ndo é afastada a subjetividade. Os autores argumentaram que, na
realidade, a teoria do programa néo reflete como a intervengao produz os resultados
esperados, mas sim a percepcao dos stakeholders e a crenga de certo ou errado sobre

0 mecanismo que opera entre a entrega da intervengao e os resultados esperados.

O quarto passo refere-se a identificagcao de falhas e erros no desenho da
politica. Esses podem estar presentes na concepcdo das premissas da politica,
auséncia de informacgdes sobre populagao-alvo e outros fatores que ocorrem durante

a execucgao da intervencéao (Brasil, 2018b).

A partir do verificado em cada um desses passos, 0 quinto passo traz as
recomendacgdes do avaliador de aprimoramento no desenho da politica. Podem ser
sugeridas alteragées no modelo logico, inser¢do de novos indicadores, adicdo de
critérios de definicdo da populacao beneficiaria da politica, a adog¢ao de incentivos aos
Stakeholders e de controle, para nao haver desvio de finalidade para o cumprimento

do objetivo da politica, entre outras recomendacgdes (Brasil, 2018b).

Segundo Auriacombe (2011), mudangas nas politicas, baseadas em uma
apropriada teoria da mudanga e em estratégias de implementacao baseadas em
adequados modelos légicos, devem ser desenvolvidas para ajudar na transformagao
de um status quo insatisfatério para um futuro com condigdes mais desejaveis.
Contudo, Peters (2018) aponta que a tarefa de sugerir adequagao de desenho a uma
politica n&o € simpldria, pois o redesenho ndo € construido sob uma tabula rasa, mas
sob o dominio de uma politica com resquicios de programas anteriores. Clientes,
individuos e organizagdes podem ter compromissos com 0s programas antigos, nao
sendo facil aceitar um novo desenho. Programas criam path dependency dificeis de
se reverteram, nao importando quéo bem desenhado seja o novo programa (Peters,
2018).
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Com base nos conceitos e metodologias apresentados neste capitulo, no
proximo sera realizada a avaliacido de desenho da PGPM, sendo feitas as devidas

adaptagdes de acordo com os documentos encontrados sobre a politica.
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6. Avaliagao do desenho da PGPM

Como dito no capitulo anterior os passos da avaliacdo de desenho,
conforme sugerido pelo Guia pratico de analise ex post da Casa Civil e do IPEA (Brasil,

2018b) contempla os seguintes passos:
1. Revisdo do modelo logico;
2. Indicadores;
3. Analise da teoria do programa;
4. Identificagado de falhas e erros no desenho da politica;
5. Recomendacgdes.

No entanto, antes de partir para os passos da avaliagcdo de desenho, é
importante realizar a analise do diagndstico do problema que justificou a existéncia da
politica da qual saird seus objetivos e resultados esperados primeiramente. O
diagndstico do problema da PGPM néo foi encontrado de forma sistematizada em um
unico documento de constituicdo ou planejamento da intervencdo. Dessa forma,
buscou-se decifrar e reconstruir o diagndstico a partir da analise dos documentos
oficiais existentes sobre o assunto. A partir dessa analise, é feita uma proposta de
arvore do problema e do objetivo da PGPM por meio das quais é realizada a analise

do desenho.

Também nao foram encontrados o modelo légico da politica e a
visualizacao grafica da teoria do programa nos moldes do Guia Pratico de Analise Ex
Ante da Casa Civil e do IPEA (Brasil, 2018a). Dessa forma, foram construidas
propostas desses a partir da analise do problema realizada e dos normativos da
politica. O fato trabalho ser baseado nesses mecanismos de desenho propostos,
elaborados a partir dos documentos oficiais da politica e dos autores que a estudaram,
influencia nos resultados da avaliagdo, pois ndo é possivel afastar totalmente a
subjetividade na compilagcao das informagdes. Nao obstante, acredita-se que essa
tentativa de compilagdo das informacdes disponiveis sobre a politica pode contribuir
para a construgao futura desses instrumentos pelo governo e para demais pesquisas

sobre o assunto.
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A avaliagao sera iniciada com o diagnéstico do problema da PGPM. Em
seguida, sera proposto o modelo l6gico da politica e depois analisado os indicadores
existentes, vinculando-os ao modelo légico. O capitulo se encerra com a analise da
teoria do programa, na qual ja séo identificados erros e falhas no desenho da politica,

apontando recomendag¢des de aprimoramento.

6.1. Diagnodstico do problema da PGPM

6.1.1. Contexto da criagao

O diagndstico do problema que motivou a criagdo de uma politica € o ponto
de partida para analisar seu desenho. O marco regulatério para criacao da PGPM é a
criacdo da Comissdo de Financiamento da Produgdao (CFP), pelo Decreto-Lei n°
5.212, de 21 de janeiro de 1943 (Brasil, 2023b). Neste decreto, a CFP tem a
competéncia de “tragar os planos financeiros relativos a produgao que interesse a
defesa econbmica e militar do pais, e dar-lhes execugao depois de aprovados pelo
Governo” (Brasil, 1943). Nota-se que, no periodo, havia a preocupagao de garantir a
segurancga alimentar do Brasil, tanto que o Decreto-Lei n°® 7.774, de 24 de julho de
1945, especifica o pre¢co minimo para o financiamento dos géneros de primeira
necessidade: arroz, feijao, milho, amendoim, soja e girassol (Brasil, 1945). O Banco
do Brasil foi autorizado a financiar a producao desses produtos, que deveriam ser
destinados, preferencialmente, para formagao de estoques reguladores nos grandes
centros de consumo e exportagdo somente de eventuais excedentes (Menezes; Porto;
Grisa, 2015).

Paniago e Schuh (1971) contextualizam que a PGPM foi criada em um rol
de politicas de incentivos de mercado para a expansido e modernizagao do setor
agricola brasileiro, permitindo a elevacao das rentabilidades, incentivando assim o
aumento da producdo. Desde as primeiras décadas do século XX, a populagao urbana
brasileira estava em processo de crescimento com a migragao da populagao rural para
as cidades, o que intensificou o desequilibrio entre a oferta e demanda de alimentos
internamente. O cenario era de falta de alimentos, precos altos e baixos salarios,
sendo o consumo das familias abaixo de suas necessidades (Menezes; Porto; Grisa,
2015).

Segundo Buainain (2008), no final da década de 50 e nos primeiros anos
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da década de 60, o lento crescimento da produgdo doméstica de alimentos gerou
seguidas crises de abastecimento alimentar nos mercados das principais cidades,
levando a elevacdo dos pregos agricolas, o que diminuia o poder compra dos
trabalhadores fomentando um clima de reivindicagdes trabalhistas. Esse argumento é
corroborado por Lourengo Neto (2011) que reuniu registros de jornais, de 1952 a 1962,
0s quais relatam problemas de abastecimento com produtos essenciais como carne,
arroz, feijao, leite, trigo e acgucar. Esses eventos causaram reag¢des populares contra
0 desabastecimento e a carestia em diversas cidades brasileiras, incluindo desde
paralisacbes e passeatas até o depredamento de estabelecimentos comerciais e

ataques a caminhdes.

Um dos diagnésticos da incapacidade de crescimento da oferta de
alimentos vinha da estrutura fundiaria, sendo que uma reforma agraria permitiria o
crescimento da produgdo. Outro diagnéstico apontava o atraso tecnoldgico da
agricultura como o problema central. Esse atraso seria decorrente de variaveis de
mercado como a estreiteza do mercado, risco elevado e incentivos insuficientes do
governo, que focava na politica de industrializagdo. Para combater esses problemas,
seria necessario promover a modernizagdao da base técnica da agricultura, a
integracao agroindustrial e a modernizagao dos canais de comercializagao. Na pratica,
a segunda linha de pensamento prevaleceu e os objetivos de expandir, diversificar e
estabilizar a oferta e exportagdo agropecudria seriam alcangados mediante a
modernizagcao da base técnica, fortalecimento da agroindustria e incorporagao de

novas terras com a expansao da fronteira agricola (Buainain, 2008).

Segundo Paiva (1968), o desenvolvimento agricola seria dependente,
primordialmente, da ado¢do de melhores técnicas agricolas que permitiriam aumentar
a eficiéncia dos agricultores. Isso geraria ndo s6 o desenvolvimento da agricultura,
mas da economia do pais como um todo, pois haveria uma maior geragao de
alimentos e matérias-primas a menores pregos. Além disso, a atividade agricola se

tornaria mais lucrativa para os agricultores com a redug¢ao dos custos.

Contudo, para que esse cenario se concretizasse, o autor ressaltou que
deveria ser superada a limitacdo, existente na época, de o mercado consumidor
brasileiro absorver o aumento da oferta de produtos agricolas, o que elevava a

variacao dos pregos. Para ampliagao desse mercado, segundo Paiva (1968), seria
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necessario: (i) o desenvolvimento do setor ndo-agricola para aumentar a renda per
capita, ampliando assim o consumo; (ii) a absor¢édo da mao de obra do setor agricola
que ficaria desocupada com a implementagcdo das novas tecnologias e (iii) a

ampliacdo das exportagdes, que ainda eram restritas em 1968.

Na segunda metade dos anos 1960, foi elaborado um complexo aparato de
intervencdo publica na agricultura com o objetivo de promover o processo de
modernizagcdo das estruturas econémicas e sociais no campo (Buainain, 2008). A
politica buscava um planejamento induzido dos mercados de produtos rurais por meio
da desoneragao dos riscos estruturais do processo produtivo privado, como os riscos

de produgao e de precos (Delgado, 2001).

A PGPM contribuiria para a expansao agricola ao gerar maior seguranga
para o setor produtivo de que o governo interviria quando os pregcos de mercado
caissem abaixo do preco considerado minimo. Para isso, o pre¢co minimo deveria
garantir o pagamento dos custos de producéao e sua estipulagao deveria ocorrer antes
do inicio do calendario de plantio, para afetar a decisdo do produtor (Menezes; Porto;
Grisa, 2015). O Decreto-Lei n® 79, de 19 de dezembro de 1966, o Art. 52, § 1°, dispde

que:

Os pregos minimos definidos pelo CMN serdo publicados por meio de portaria
do Mapa, com antecedéncia de no minimo 60 (sessenta) dias do inicio das
épocas de plantio e de 30 (trinta) dias do inicio da producdo pecuéria ou
extrativa mais abundante nas diversas regibées, consoante as indicagbes dos
orgaos competentes (Brasil, 1979).

Pela teoria econdmica, em mercados competitivos, a curva de oferta é a
parte ascendente da curva de custo marginal acima da curva de custo variavel medio,
a parte tracejada do Grafico 6. Ou seja, o produtor so tera interesse em ofertar se o
preco de mercado cobrir seus custos variaveis médios. Abaixo desse ponto, se ele
produzir, tera que arcar com os custos fixos e os custos variaveis, dessa forma, o
prejuizo € menor se parar de produzir (Varian, 2006). Pelo decreto Decreto-Lei n° 79,
de 19 de dezembro de 1966, além dos custos de producdo, devem ser levados em
consideragao também os diversos fatores que influem nas cotagdes dos mercados,

interno e externo para o estabelecimento dos pre¢cos minimos (Brasil, 1966).
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Grafico 6 - Custo variavel médio e oferta
Custo Marginal (CMa)
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CVMe
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v Custo Varidvel Médio (CVMe)
P=CVMe | ccccfemmm e e -

-
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Fonte: Varian (2006)

6.1.2. Documentagao sobre a politica

Ao consultar a Colecdo Memoria Institucional da Conab, encontrou-se
publicagdes da CFP que podem esclarecer quais as teorias para concepgao da
politica. Em trabalho publicado pela CFP, Mollo (1983) apresentou que a produgao
agricola é dependente de condi¢gbes naturais, sendo um processo descontinuo com
impossibilidade de ajustar as produgdes ao longo da safra. A venda do produto é feita
em um periodo de excesso de oferta, no periodo da safra, que ndo € acompanhada
por um aumento da demanda, dessa forma, a PGPM atuaria para melhorar as

condigdes de comercializagdo dos produtos agricolas (Mollo, 1983).

Graéfico 7 - Evolugéo dos pregos ao longo da safra com e sem as Aquisi¢cdes do Governo
Federal

Preco

Entressafra

i Tempo
= Sem aguisicao do governo

*e=rrt Com aguisicao do governo

Fonte: Vianna e Costa (1971a)
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O Grafico 7, apresentado em outro trabalho da CFP de Vianna e Costa
(1971a), mostra esquematicamente qual seria a finalidade do pre¢co minimo. A curva
cheia mostra a evolugao dos pregos ao longo do tempo sob a influéncia da safra e da
entressafra, sem o amparo da politica. Ja a curva pontilhada mostra uma variagao de
precos abrandada com a capacidade compradora do Governo Federal na safra e a

capacidade vendedora na entressafra.

Em contraponto a essa ideia, no estudo da CFP ([entre 1968 e 1971]), foi
apontado que, até 1964, a politica era vista como uma forma de evitar as baixas
estacionais nos pregos agricolas que se supunha resultarem de praticas oligopsénicas
de mercado. Dessa forma, a aquisi¢ao do governo seria uma concorréncia ao mercado
privado e proporcionaria melhores remuneragdes aos produtores. Contudo, no estudo,
foi discorrido que, apos pesquisas mais aprofundadas sobre o tema, verificou-se que
era a flutuagao de oferta agricola condicionada por fatores climaticos aleatérios e néo
as oscilagbes normais que determinavam os problemas de mercado. Quando as
condicdes climaticas proporcionavam a obtencao de rendimentos por area acima da
média, surgiam excedentes que, ao n&o encontrarem demanda externamente,

pressionavam 0s precos internos para baixas excessivas (CFP, [entre 1968 e 1971]).

Ou seja, a formagédo de estoques por parte do governo visaria diminuir
oscilagbes bruscas dos pregos, provocadas por variagdes nao antecipadas na
produtividade de um ano para outro (Oliveira, 1977). O aumento da oferta geraria
reducao da renda rural ao passo que a demanda aos produtos agricolas € inelastica,
existe uma oligopolizacdo na comercializacao e a oferta € atomizada. Dessa forma,
para promover o desenvolvimento equilibrado e persistente, 0 governo orientaria o
setor agricola para que esse fosse capaz de adaptar-se as modificagdes quantitativas
e qualitativas do mercado, a fim de evitar as distorcbes e entraves que tornasse

socialmente doloroso, para a agricultura, o processo de desenvolvimento (CFP, 1966).

Outra finalidade da politica de preco minimo, em especial na modalidade
financiamento da estocagem com o Empréstimo do Governo Federal (EGF), permitiria
ao setor agricola resisténcia financeira para que a opg¢ao de entrada no mercado se
faca em periodos mais favoraveis (CFP, 1967). Ou seja, o produtor teria o0 apoio do
governo para custear a armazenagem da sua produgao e aguardar os pregos de

mercado subirem para vendé-la. No EGF com opcédo de venda, ele poderia ainda
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vender o produto ao governo ao final de determinado periodo pelo prego minimo, caso

os precos de mercado continuassem abaixo desse valor.

O prec¢o minimo também teria um papel de estimativa de pregos esperados
ao ser divulgado amplamente na época do plantio, estimulando a produgéo ao garantir
ao produtor a cobertura dos custos de produgado, contornando o problema de
indecisdes e insegurangas nos planos de gastos (CFP, 1967). Esse ponto é relevante
no que diz respeito a atuagao da politica na formacao de expectativas, sendo esse
fator expresso no slogan do governo do presidente Jodo Figueiredo (1979 a 1985):
“Plante que o Jodo Garante”. Essa expectativa de garantia de pregos incentivaria os
produtores a plantarem as culturas cobertas pela politica, evitando problemas de

abastecimento.

No que tange a formacéao de estoques de seguranca, a politica asseguraria
reservas para garantir o normal abastecimento do mercado (CFP, 1968), intervindo
na abundancia ou escassez para atuar como elemento moderador, proporcionando o
equilibrio entre oferta e demanda (Pedroso, [1977 ou 19787]). Esse ponto da garantia
do abastecimento, ainda era citado, em 2022, nos objetivos da politica na descri¢ao
presente no site da Conab:

A Politica de Garantia de Pregcos Minimos (PGPM) é uma importante
ferramenta para diminuir oscilagbes na renda dos produtores rurais e
assegurar uma remuneragao minima, atuando como balizadora da oferta de

alimentos, incentivando ou desestimulando a producdo e garantindo a
regularidade do abastecimento nacional (Conab, 2022¢).

Em matéria publicada no jornal “O Estado de Sao Paulo”, Vianna e Costa
(1971b), membros da CFP, distinguem trés ordens de finalidades da politica:
imediatas, mediatas e potenciais. As finalidades imediatas sao definidas como
aquelas para as quais a PGPM se volta precipuamente e que os autores sugerem que
sejam medidas sua eficiéncia. Para os autores, elas seriam (i) a diminuicdo da
incerteza do comportamento futuro dos pregos agricolas; (i) o abrandamento das
flutuagbes estacionais desses precos, geradas pela concentracao temporal da oferta

agricola e (iii) o provimento de crédito de comercializagao.

As finalidades mediatas sdo aquelas que se englobam em um contexto
mais amplo de desenvolvimento econdmico, para os quais a PGPM seria insuficiente

isoladamente. Sao apontadas como finalidades mediatas (i) a possibilidade de
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incremento na renda rural; (ii) a inducdo de alteragdes quantitativas e qualitativas na
producdo adequando-a as exigéncias dos mercados interno e externo e (iv) o auxilio
a politica de abastecimento nacional, com a adequada manipulagao dos estoques

adquiridos na operacionalizagao da politica.

Por fim, é citada, como finalidade potencial da politica, o disciplinamento
geografico da producao brasileira, com a indu¢do da concentragdo da produgdo em
areas vocativas para os diversos produtos agricolas. Os pregos minimos poderiam

contribuir para essa meta em conjunto com outras politicas econémicas.

Em adicdo aos documentos selecionados da colecdo de memoaria da
CFP?, 0 quadro 4 sintetiza os objetivos da politica para os Planos Agricolas e
Pecuarios e nos Planos Safras disponibilizados no site do Ministério da
Agricultura e Pecuaria do periodo de 1990 a 2023. Em alguns documentos, nao
foram expostos os objetivos da politica como um todo, mas foram apontados

os de cada instrumento.

Quadro 4 - Objetivos da PGPM dispostos nos Planos Agricolas e Pecuarios e os Planos
Safras entre 1990/1991 e 2022/2023

Plano Objetivo

Brasil 90: | “A politica de pregos minimos que durante muitos anos era utilizada como
diretrizes do | compensagao as politicas macroeconémicas desfavoraveis ao setor, comega a
governo para | partir da definicdo da nova politica agricola, a exercer o papel mais efetivo de
modernizar a | estimulo ao aumento de eficiéncia na agricultura. Neste sentido, os precgos
agricultura. minimos fixados trouxeram aumentos reais para os produtos basicos de forma

a evitar que o Pais se torne grande importador de alimentos em 1991” (CFP, 1990,
p. 24).

Plano Nacional
Agricola 1991-
1992

“Os pregos (minimos) propostos, complementados pelas demais medidas do
plano-safra, pretendem induzir niveis compativeis com as necessidades
estimadas da demanda interna e externa para 1992 (Brasil; Conab, 1991, p.
87).

Plano Safra
1992-1993

“Restabelecida a confianga na politica macroecondémica, o Governo Federal criou
condi¢des para alavancar a produgéo agricola, por ser fundamental no combate
ainflagéo, e poder seu efeito multiplicador de demanda para os demais setores da
economia.

Dentre as medidas adotadas, que foram cumpridas a risca, devem ser ressaltadas

25 A Lein.° 8.029, de 12 de abril de 1990, autorizou a fuséo de trés empresas publicas, a Companhia
de Financiamento da Produgdo (CFP), a Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal) e a Companhia
Brasileira de Armazenamento (Cibrazem), para criagdo de Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab), a qual teve suas atividades iniciadas em 1° de janeiro de 1991 (Conab, 2023a).
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Objetivo

(...) a fixagdo de pregos minimos capazes de permitir um patamar razoavel de
retorno econdmico a atividade agricola.

(...)

Para tanto, a fixacdo de precos minimos tem de levar em conta, entre outras
questdes, a perspectiva da formagio de estoques excedentes ndo desejaveis e,
por outro lado, a manutengdo de estimulos a produtos em que o Pais ndo é
autossuficiente, respeitando um padrdo minimo de competitividade internacional’
(Brasil; Conab, 1992, p. 24).

“a proposta (de pregos minimos) visa criar condi¢gdes para alavancar a produgao
agricola, de sorte a garantir o abastecimento” (Brasil; Conab,1994, p.37)

“A estabilizagao dos precos agricolas, proposta pela politica de pregos minimos,
¢é feita de duas maneiras, pelas Aquisicdes do Governo Federal (AGF) e pelo
financiamento a estocagem, através da concessdo de EGF - Empréstimo do
Governo Federal” (Brasil; Conab, 1995).

“No presente ano, a proposta (de pregos minimos) apresentada tem como
preocupagéao central, criar condi¢gdes basicas para que as safras de graos e
de produtos regionais voltem a crescer, proporcionando aumento de renda
capaz de alavancar as atividades nas regides produtoras, especialmente naquelas
em que a agricultura é a base da formagao de renda econdémica e geragao de
emprego para a populagéo (...) a Politica de Garantia de Pregcos Minimos - PGPM
além de ser importante sinalizador de pregos para boa parte dos produtos
amparados, é também elemento essencial na formacao das garantias bancarias
para concessao de financiamento para o custeio e a comercializagdo da safra”
(Brasil; Conab, 1996, p. 23).

Plano

Plano Safra
1994-1995
Plano Safra
1995-1996
Plano Safra
1996-1997
Plano Safra
1998-1999

“a) O Empréstimo do Governo Federal (EGF) (...) permite ao produtor esperar um
preco melhor para vender sua producao.

b) A Aquisicdo do Governo Federal (AGF) é um instrumento de aquisigdo pelo
preco minimo de garantia” (Brasil, 1998, p. 39).

Plano Agricola
Safra 1999-
2000

“Esse mecanismo (EGF) permite ao produtor esperar um pre¢o melhor para
vender a sua producgdo” (Brasil, 1999, p. 40).

“Aquisicdo do Governo Federal (AGF), instrumento de aquisicdo do produto pelo
preco minimo de garantia“ (Brasil, 1999, p. 44).

“Os reajustes aprovados para esta safra objetivam reduzir a defasagem existente
entre o prego minimo e o prego praticado no mercado, oferecendo maior garantia
como forma de estimulo a produg¢ao” (Brasil, 1999, p. 45).

“O objetivo prioritario do Prémio para Escoamento de Produto (PEP) é garantir
um precgo de referéncia ao produtor e as cooperativas e ao mesmo tempo
contribuir para o abastecimento interno (...) além de garantir um prego
referencial ao produtor, evita uma estocagem onerosa e problematica enquanto
algumas regides estariam importando” (Brasil, 1999, p. 45).

“O Contrato de Opgéao de Venda de Produtos Agricolas constitui-se num seguro
contra a queda de pregos” (Brasil, 1999, p. 47).
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Plano

Objetivo

Plano Agricola
Safra 2000-
2001

“Esse mecanismo (EGF) permite ao produtor esperar um preco melhor para
vender a sua producgéao” (Brasil, 2000, p. 37).

“Aquisicao do Governo Federal (AGF), instrumento de aquisi¢do do produto pelo
preco minimo de garantia” (Brasil, 2000, p. 41).

“A definigdo dos pregos minimos em periodo que antecede ao plantio é essencial
para apoiar os produtores em sua tomada de decisao sobre novos cultivos”
Brasil, 2000, p. 42).

“O objetivo prioritario do Prémio para Escoamento de Produto (PEP) é garantir
um precgo de referéncia ao produtor e as cooperativas e a0 mesmo tempo
contribuir para o abastecimento interno (...) além de garantir um prego
referencial ao produtor, evita uma estocagem onerosa e problematica enquanto
algumas regides estariam importando” (Brasil, 2000, p. 46).

“O Contrato de Opcédo de Venda de Produtos Agricolas constitui-se num seguro
contra a queda de pregos” (Brasil, 2000, p. 46).

Plano Agricola
e Pecuario de
2001-2002
(Brasil, 2001)

Mesma definicdo do Plano Agricola Safra 2000/2001 (Brasil, 2000).

Plano Agricola
e Pecuario de
2002-2003
(Brasil, 2002)

Mesma definicdo do Plano Agricola Safra 2000/2001 (Brasil, 2000).

Plano Agricola
e Pecuario de
2003-2004

“Esse mecanismo (EGF) permite ao produtor esperar um pre¢o melhor para
vender a sua produgdo” (Brasil, 2003, p. 33).

“Aquisicdo do Governo Federal (AGF), instrumento de aquisicdo do produto pelo
preco minimo de garantia” (Brasil, 2003, p. 39).

“A definigdo dos pregos minimos em periodo que antecede ao plantio é essencial
para apoiar os produtores em sua tomada de decisao sobre novos cultivos”
Brasil, 2003, p. 19).

“O objetivo do Prémio para Escoamento de Produto - PEP é garantir ao produtor
0 pre¢o minimo ou o prego de exercicio da opgao, sem que o Governo tenha a
necessidade de adquirir o produto por meio de AGF. Além disso, com esse
mecanismo o Governo pode conduzir uma politica de complemento do
abastecimento para regioes com déficit de abastecimento” (Brasil, 2003, p.
46).

“O Contrato de Opcéo de Venda de Produtos Agricolas constitui-se num seguro
contra a queda de precos” (Brasil, 2003, p. 47).

Plano Agricola
e Pecuario de
2004-2005

“Da mesma forma que os Contratos de Opgao de Venda langados pelo Governo,
a Opcédo Privada tem o objetivo de garantir uma renda adequada para os
produtores rurais” (Brasil, 2004, p. 8).

“Aquisicdo do Governo Federal (AGF) mecanismo que permite ao Governo
Federal adquirir produto agricola de produtor rural ou cooperativa ao valor do
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Plano

Objetivo

preco minimo de garantia, quando o pre¢o de mercado fica abaixo do preco
minimo” (Brasil, 2004, p. 9).

“Empréstimo do Governo Federal (EGF) - Financiamento concedido a produtores
rurais, cooperativas e agroindustrias para permitir a estocagem do produto e
viabilizar uma melhor distribui¢dao da oferta ao longo do ano” (Brasil, 2004, p.
9).

“Contrato de opgao de venda - Representa um seguro de pregos aos produtores
€ cooperativas e uma forma moderna de intervengdo do Governo no mercado”
(Brasil, 2004, p. 9).

“O PEP é um instrumento que permite garantir ao produtor e a cooperativa o
preco minimo, sem que haja necessidade do Governo adquirir o produto” (Brasil,
2004, p. 10).

“No passado, os precos minimos eram praticamente o unico instrumento de
suporte a renda” (Brasil, 2004, p. 11).

Plano Agricola
e Pecuario de
2005-2006

“Pregos minimos de Garantia: instrumento que baliza diversos tipos de operagdes
de compra ou de financiamento, sempre com o objetivo de dar sustentagao de
renda do produtor” (Brasil, 2005, p. 19).

Plano Agricola
e Pecuario de
2006-2007

“A despeito do intenso processo de modernizagdao dos instrumentos de politica
agricola, iniciado em meados dos anos 90, a Politica de Garantia de Pregos
Minimos (PGPM) ainda exerce papel relevante nas decisdes de plantio do
produtor, principalmente em cenarios de precos baixos” (Brasil, 20086, p. 21).

“O governo federal tem plena consciéncia de que é necessario direcionar os
instrumentos da politica agricola ao objetivo de reduzir a volatilidade dos precos
agropecuarios” (Brasil, 2006, p. 24).

Plano Agricola
e Pecuario
2007-2008

“Aquisicdo do Governo Federal (AGF) - Instrumento que permite ao Governo
garantir o prego minimo ao produtor rural ou cooperativa, mediante a compra
diretamente do produtor” (Brasil, 2007, p. 34).

“Empréstimo do Governo Federal (EGF) - Linha de crédito que concede um
financiamento a produtores, cooperativas e agroindustrias, com base no prego
minimo, para estocagem do produto pelo tomador, por até 180 dias, reduzindo a
concentragao de oferta no periodo da colheita” (Brasil, 2007, p. 34).

“Contrato de Opgéo de Venda - Tem o potencial de indicar aos agentes do
mercado a expectativa governamental de pregos futuros, ao tempo em que
representa um seguro de pre¢os aos produtores e cooperativas” (Brasil, 2007, p.
34).

“O PEP é um instrumento que permite ao Governo garantir ao produtor ou a
cooperativa o pre¢go minimo, sem que haja necessidade de adquirir o produto.
(...) A mesma finalidade tem o VEP, porém o produto escoado é originario de
estoque publico” (Brasil, 2007, p. 36).

O PEPRO “permite ao Governo garantir um patamar de pre¢o ao produtor, que
tanto pode ser o minimo quanto um outro definido (preco de referéncia).

(...) lgualmente, desonera o Governo de adquirir o produto e viabiliza o
escoamento de produto para complementar o abastecimento nas regides
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consumidoras” (Brasil, 2007, p. 36).

Plano Agricola
e Pecuario de
2008-2009

“A Politica de Garantia de Pregos Minimos, langada em 1966, ainda exerce papel
relevante na politica agricola brasileira e, consequentemente, nas decisdes do
produtor sobre o plantio, contribuindo para a redugao das oscilagoes de
precgos, caracteristica do mercado agricola” (Brasil, 2008b, p. 27, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2009-2010

“aplicagdo dos instrumentos de equalizacdo de pregos, aquisigdes diretas dos
produtores e oferta de contratos de opgao de venda publicos e privados,
mitigando o efeito da volatilidade dos pregos ao agricultor, com a aplicagdo da
PGPM” (Brasil, 2009, p. 22, grifo nosso)

Plano Agricola
e Pecuario de
2010-2011

“Essas operagdes reduzem a volatilidade de pregos e viabilizam a melhoria na
renda do produtor” (Brasil, 2010, p. 24, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2011-2012

As operacdes da PGPM “apoiam o abastecimento interno, reduzem a
volatilidade dos precos e viabilizam melhoria na renda do produtor” (Brasil,
2011, p. 35, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2012-2013

A PGPM “contribui para mitigar a volatilidade dos pregos, auxiliando nas
decisdes de plantio dos produtores” (Brasil, 2012, p. 63, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2013-2014
(Brasil, 2013)

Mesma definicdo Plano Agricola e Pecuario 2007-2008 (Brasil, 2007).

Plano Agricola
e Pecuario de
2014-2015

“A PGPM, que se destague como mecanismo de garantia da receita do produtor,
tem elevada relevancia na formacao da expectativa dos produtores quando da
decisao de plantio da safra. Este papel torna-se mais importante quando ha
crise de pregos de mercado, que compromete a economia da atividade,
sobretudo por estar fora do controle do produtor” (Brasil, 2014, p. 42, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecudrio de
2015-2016

"A Politica de Garantia de Pregos Minimos - PGPM, que € um seguro de pre¢o
ao produtor a custo zero, torna-se uma ferramenta relevante na deciséo de plantio.
Exerce papel de destaque como mecanismo de garantia de parte da receita do
produtor, sobretudo em caso de crise de pre¢os que leve a comprometer a
economia da atividade” (Brasil, 2015, p. 31, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2016-2017

“A Politica de Garantia de Pregos Minimos criada em 1966 pelo Decreto-Lei n® 79
tem como objetivo garantir os pre¢os minimos aos produtores e suas
cooperativas, por ocasido da comercializacdo de suas produ¢des” (Brasil, 2016,
p.27, grifo nosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2017-2018

“Politica de Garantia de Pregos Minimos — PGPM que, por meio dos instrumentos
préprios, garante um patamar de pregos aos produtores, balizados de maneira
a sustentar a receita do produtor em situagcio de baixa de pre¢os motivada por
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desequilibrio entre a oferta e demanda no mercado” (Brasil, 2017b, p.27, grifo
Nnosso).

Plano Agricola
e Pecuario de
2018-2019

“Nesse sentido, a Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM e seus ja
notérios instrumentos de agdo (AGF, PEP, PEPRO e outros) exercem papel de
destaque na decisdo de plantio, pois 0 Governo Federal, adquirindo a producao
ou equalizando os pregos, garante uma receita minima ao agricultor quando o
preco de mercado fica abaixo do minimo estabelecido” (Brasil, 2018c, p.21,
grifo nosso).

Plano Safra
2019-2020

“O apoio do Governo a comercializagdo agricola é realizado sob o amparo da
Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM que, por meio dos seus
instrumentos operacionais de agao, possibilitam a aquisicdo de produtos ou a
equalizagao de precgos, balizados de maneira a sustentar a receita do produtor
em situacdo de baixa de pregos, motivada por desequilibrio entre a oferta e
demanda no mercado. Exerce, também, uma forte influéncia na decisdo de
plantio” (Brasil, 2019b, p. 32, grifo nosso).

Plano Safra
2020-2021

“Os diversos mecanismos de apoio a comercializagdo dos produtos
agropecuarios, um dos pilares da politica agricola brasileira, sao utilizados com o
intuito de fazer chegar alimento com prego justo na mesa do consumidor final,
garantindo, ao mesmo tempo, a renda dos produtores rurais” (Brasil, 2020, p.
41).

“Ao garantir a receita dos produtores em situagdo de pregcos de mercado
abaixo do minimo fixado, a PGPM exerce forte influéncia na decisao de plantio
do produtor” (Brasil, 2020, p. 42, grifo nosso).

Plano Safra
2021-2022
(Brasil, 2021)

Mesma definicdo Plano Agricola e Pecuario 2007-2008.

Plano Safra
2022-2023

“As politicas de apoio a comercializagdo alcangam os mais diversos produtos
agropecuarios amparados por instrumentos de garantia de pre¢os minimos e
por financiamento da estocagem, adquirindo a produgdo ou equalizando os
precos.

Assim, asseguram uma receita minima ao agricultor quando o prego de
mercado fica abaixo do minimo estabelecido” (Brasil, 2022a, p. 26, grifo
Nnosso).

Fonte: Elaboragao prépria

Ao analisar os objetivos da PGPM descritos e apresentados no Quadro 4,

depreende-se como finalidades da politica:

reduzir a oscilagdo de pregos (seguro de prego/garantir o prego
minimo) (Brasil; Conab, 1995; Brasil, 1998; 1999; 2000; 2003; 2004;
2006; 2007; 2008b; 2009; 2010; 2011; 2012; 2014; 2015; 2016;
2017b; 2018c; 2020; 2022a);

influenciar na tomada de decisdo de plantio (Brasil, 2000; 2003;
2006; 2008b; 2012; 2014; 2015; 2018c; 2019b; 2020);
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iii.  sinalizar precgos (Brasil; Conab, 1996; Brasil, 1999; 2007);

iv.  melhorar a renda do produtor ou garantir uma receita minima (Brasil;
Conab, 1992; Brasil, 2004; 2005; 2010; 2011; 2014; 2015; 2017b;
2018c; 2019b; 2020; 2022a);

v. viabilizar uma melhor distribuigdo da oferta ao longo do ano (Brasil,
1998; 1999; 2000; 2003; 2004; 2007);

vi.  estimular a produgao (CFP, 1990; Brasil; Conab, 1991; 1992; 1994;
1996; Brasil, 1999);

vii.  apoiar o abastecimento interno (Brasil; Conab,1994; Brasil, 1999;
2000; 2003; 2007; 2011);

viii.  proporcionar alimento com prego justo na mesa do consumidor final
(Brasil, 2020).

Além dos objetivos nos planos citados, no site do Ministério da Agricultura
e Pecuaria (Brasil, 2023a) é descrito que a politica visa “garantir o abastecimento
nacional com alimentos de qualidade e assegurar ao produtor pregos que permitam
sua manuteng¢ao na atividade rural’. Ja segundo o Ministério da Fazenda (Brasil,
2023b), a PGPM “exerce papel relevante na politica agricola brasileira, reduzindo
possiveis prejuizos devido a queda dos precos de mercado, buscando dar suporte ao

produtor e/ou sua cooperativa e mitigando os riscos inerentes a produgéo rural”.

A partir da pesquisa realizada, verificou-se que os problemas que a politica
pretende combater ndo sdo os mesmos em todos os documentos, o que pode indicar
uma falta de clareza dos seus objetivos. Por exemplo, como ocorreria a reducao de
precos que a politica pretende minimizar, se essa seria s6 para altas producdes em
situacdes atipicas, como disposto em texto de CFP, com data estimada entre 1968 e
1971, ou para questbes estacionais, de safra e entressafra, que é citada em
documentos posteriores essa data, como o de Vianna e Costa (1971) e Mollo (1983).

Outro ponto de discordancia seria qual o objetivo central da politica. Em
relatorio de avaliagdo da PGPM realizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
referente a atuagdo em 2017 (Brasil, 2019a), o Mapa informou que a PGPM tem como

objetivo a garantia de pregos minimos ao produtor e que a regulagao da oferta ou
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alteracdo do preco de mercado seriam efeitos transversais. Ja a Conab afirmou, na
auditoria, que o objetivo da politica seria a garantia de renda aos produtores, sendo
fatores secundarios os efeitos indiretos no mercado, sejam nos pregos ou na

regulacao da oferta.

Apesar das variagbes existentes quanto aos objetivos da politica nos
documentos estudados, na tentativa de compilacdo das informacgdes, este trabalho
chegou a conclusdo de que todos os objetivos citados, de certa forma, atrelam a
existéncia da politica ao risco de mercado associados a incerteza dos precos
agricolas. E a partir deste entendimento que sera feita a andlise da politica nas

proximas secgoes.

6.1.3. Risco de prego da atividade agricola

Retomando o exposto na introdugéo, o setor agricola tem forte exposi¢cao
aos riscos de mercado, também conhecido como risco de pregos, relativos a incerteza
dos precgos, custos e acesso aos mercados (Komarek, Pinto, Smith, 2020). A oferta
de produtos agricolas é mais rigida do que a do setor industrial, apds realizado os
gastos com plantio e cultivo, é dificil alterar posteriormente a escala de produgéao tanto
para mais quanto para menos para se adequar a demanda. As quedas dos pregos
decorrentes de uma alta oferta podem nao cobrir os custos dos produtores que
poderdo, na proxima safra, ficar descapitalizados e reduzir a producédo a um nivel que

ndo atende as necessidades dos consumidores (Souza Filho; Buainain, 2017).

Além disso, a oferta da produgdo agricola pode ser sazonal devido as
variagdes climaticas das estagdes do ano, sendo que as condi¢gdes de temperatura e
precipitacdo condicionam as épocas de plantio, desenvolvimento da cultura e colheita,
o0 que faz com que os pregos figuem baixos na safra e altos na entressafra (Pino,
2014). Ademais, a perecibilidade de boa parte dos produtos agricolas restringe o
tempo de comercializagdo do bem, aumentando o risco de prego (Buainain et al.,
2014). Buainain e Silveira (2017) destacam que no periodo recente os mercados
agropecuarios tém apresentado maiores flutuagbes de pregos decorrente da
instabilidade da economia global, além dos impactos da financeirizagdo que influencia

na formagéo dos precos agropecuarios.

Historicamente, o mercado agricola esta sujeito a muita instabilidade dos
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precos, o que é intensificado em momentos de crises. Um exemplo dessa volatilidade
pode ser visto no Grafico 8, o qual apresenta a variacdo percentual anual real em
todos os precos de alimentos nos EUA, o intervalo de previsdo e a previsdo com
intervalo de confianca de 95%, entre 2003-2020. A incerteza nesse caso €
representada pelo intervalo de confianca das previsdes. Nota-se que as previsdes
falham, saindo do intervalo de confiangca de 95%, em momentos de grande
perturbagao dos mercados como a Crise de 2008, a Crise de Alimentos de 2011 e em
2020 com a pandemia da Covid-19 (Maclachlan; Chelius; Short, 2022).

Grafico 8 - Variacado percentual anual real em todos os precos de alimentos nos EUA, intervalo de
previsao e previsdo com intervalo de confianga de 95%, entre 2003-2020
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Fonte: USDA, Servigo de Pesquisa Econdbmica com base nos indices de pregos ao consumidor do
Bureau of Labor dos EUA (Maclachlan; Chelius; Short, 2022)

No Grafico 9, é possivel ver, como exemplo, a volatilidade dos precos
recebidos pelos produtores de milho do Mato Grosso no periodo de 2019 a 2023.
Nota-se o0 movimento ascendente de precos a partir de 2020, ficando em patamares
superiores aos pregcos minimos fixados até 2022. Contudo, esse movimento se
inverteu, atingindo patamares abaixo do minimo no segundo semestre de 2023, sendo

necessario o apoio do governo federal sobre o setor.



95

Grafico 9 - Precos Recebidos pelos Produtores de milho do Mato Grosso, Variacdo Mensal desses e
Pregos Minimos de 2019 a 2023
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Fonte: Conab (2024b; 2024c) e IBGE (2024)

A linha de variagao mensal de prego recebido demonstra a variabilidade
dos precos em um curto periodo em valores superiores as variagdes mensais do
indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). Destaque para a alta de 24%
de julho para agosto de 2020 e novo aumento de 23% de setembro para outubro do
mesmo ano, periodo da crise da pandemia da Covid-19. As maiores quedas foram
apresentadas de maio para junho de 2020 e de 2023, ambas no valor de 18%, sendo
que de abril para maio de 2023 ja havia sido registrada uma queda de 17%. A queda
de precos nesses meses do ano € comum com o avango da colheita e, em 2023, o
cenario era de safras elevadas tanto no Brasil quanto nos Estados Unidos, os maiores

exportadores da commodity (Conab, 2023c).

A volatilidade dos precos impacta nao sé os produtores rurais, mas também
os demais participantes do mercado e, principalmente, os consumidores. Precos altos
das commodities beneficia os vendedores, incluindo os produtores rurais de graos,
mas prejudica os compradores, que englobam os consumidores finais e os criadores
de animais que se deparam com maiores custos. Ja os pre¢os baixos, prejudicam os
produtores rurais de graos e beneficiam os consumidores (Chavas; Hummels; Wright,
2014). Contudo, ndo é garantido que a reducdo dos precos chegue na mesma

proporcao aos consumidores, pois 0 repasse pode ndo ser completo ao longo da
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cadeia de suprimento, que envolve industrias, distribuidores e varejistas.

A instabilidade do mercado torna a antecipagado dos pregos futuros mais
dificil, o que cria um significativo risco de pre¢o para os participantes do mercado.
Fortes oscilagbes de pregcos podem inviabilizar o negocio de produtores rurais e
agroindustrias, mesmo que esses possuam eficiéncia na produgao. Isso gera risco a
segurancga alimentar e efeitos em toda a economia, na balanga comercial, no nivel de

emprego, na inflagdo e nos ciclos dos negdcios (Buainain; Silveira, 2017).

Segundo Smith (1969), uma politica de garantia de pregos minimos deve
ter pregos de sustentagao dirigidos por objetivos de reduzir esses riscos de prego e a
incerteza na agricultura. Segundo Carvalho e Silva (1993), a reducao da incerteza
resulta em maior horizonte de planejamento para os agricultores, melhor alocagao de

recursos e aumento da oferta de alimentos, o que beneficia toda a sociedade.

Atenuar os riscos associados a atividade agricola é o objetivo de diversas
politicas agricolas no mundo. Nos Estados Unidos, o pacote legislativo denominado
Farm Bill, elaborado desde 1933, autoriza a politica agricola e alimentar nas areas de
(i) assisténcia a nutricdo, (ii) seguro da colheita, (iii) suporte as commodities em
relagdo aos pregos recebidos pelos produtores e a renda desses; e (iv) pesquisa
agricola, para um periodo de 5 anos (OCDE, 2022). Na Unido Europeia, a politica
agricola é executada pela Common Agricultural Policy (CAP) desde 1962. A CAP é
dividida em (i) medidas de apoio ao rendimento dos produtores rurais; (ii) medidas de
mercado, nessas incluidas ag¢des para mitigar quedas dos precos recebidos pelos

produtores; e (iii) medidas de desenvolvimento rural (European Commission, 2022).

Além das acdes governamentais, a gestao do risco de precgo pode ser feita
no ambito das relagdes privadas, da unidade produtiva e do mercado. Nas relagdes
privadas, o risco € mitigado por meio de contratos de fornecimento com a fixacédo de
precos. Ja no ambito da unidade produtiva, o produtor pode tomar atitudes como
diversificacdo da producio e/ou a plantacao de variedades tardias ou de ciclo curto
para evitar a concentragao da producao na safra. Finalmente, as estratégias no ambito
do mercado envolvem as operagdes de hedge, palavra cujo significado remete a

cercar, barrar, restringir, limitar o risco (Buainain; Silveira, 2017).

As operacgdes de hedge tém a finalidade de proteger um ativo contra
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variagbes de precos em data futura, podendo ser utilizado o mercado a termo, o
mercado futuro ou o mercado de opgdes. No mercado a termo, 0 mais antigo entre os
instrumentos, os contratos representam um acordo de compra e venda de um ativo a
um pregco pré-definido para entrega no futuro (Buainain; Silveira, 2017). Nesse
mercado, os contratos ndo sao padronizados, podendo ser negociados nos mercados
de balcao, onde as transacgdes ocorrem diretamente entre compradores e vendedores,
sem a necessidade de um intermediario publico ou bolsa (CNA; Messem
Investimentos, 2021; B3 S.A., 2024b).

Entre as modalidades de contratos a termo, as operagdes de Barter
consistem em uma transacgéo triangular entre produtor, empresa de insumos e trading
(agroindustria ou exportador), nas quais o produtor recebe o insumo necessario para
o plantio, pagando com parte da producé&o a uma frading. A trading, por sua vez, vende
o produto e paga a empresa de insumos. Além do risco de pregos, esse tipo de
operagao reduz o risco de prec¢os dos insumos e 0s riscos relativos a comercializagao.
Essas operagdes tém sido utilizadas pelos produtores de milho, soja, café, algodéo e

agucar, em especial do Centro-Oeste brasileiro (Buainain; Silveira, 2017).

Outra modalidade dos contratos a termo é a Célula do Produtor Rural
(CPR). Criada pela Lei N° 8.929 de 1994, consiste em um titulo cambial representativo
de promessa de entrega futura de produto agropecuario, podendo ser emitida pelo
produtor rural ou suas associacbes/cooperativas. Ela pode ser realizada na
modalidade fisica, na qual a célula é liquidada com a entrega fisica do produto, ou na
forma financeira, cujo a pagamento se da mediante liquidacdo em dinheiro. Além de
um instrumento de gestao de risco de pre¢o, a CPR é um dos principais instrumentos

de financiamento da cadeia produtiva do agronegocio (B3 S.A., 2024a).

Diferentemente do mercado a termo, o mercado futuro envolve acordos
padronizados de compra ou venda de um ativo em data futura a um preco estabelecido
entre as partes no momento da negociagao, realizada em bolsa. A padronizagao do
contrato permite o seu repasse a outros agentes, dando maior flexibilidade para o
produtor se desfazer do contrato do que no mercado a termo (CNA; Messem
Investimentos, 2021). Além dessa vantagem, as camaras de compensagao —
responsaveis pelo registro, compensacéao e liquidagdo das operagdes — garantem

0s negocios executados nas bolsas, diminuindo o risco de uma das partes nao honrar
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com o acordado (Buainain; Silveira, 2017).

No mercado de opgdes, sado utilizados instrumentos que conferem ao
produtor rural o direito de optar em comprar ou vender um ativo/produto em data
futura, pagando ou recebendo um prémio por esse direito (CNA; Messem
Investimentos, 2021). A vantagem do contrato de opg¢ao € que, ao mesmo tempo que
o produtor se protege do risco de prego, ha também preservagao da flexibilidade para
negociagdes alternativas em fungdo da evolugdo do mercado (Buainain; Silveira,
2017).

No periodo de surgimento da PGPM e de outras politicas agricolas como a
americana e a europeia, esses instrumentos privados eram pouco utilizados, mas, ao
longo das primeiras décadas do século XXI, nota-se um crescimento no uso desses
mecanismos. No Grafico 10, elaborado com dados da Futures Industry Association
(FIA, 2023), percebe-se a elevagao do volume de contratos de opgéo e de mercado
futuro negociados vinculados a agricultura mundialmente nas décadas de 2000, 2010
e no inicio da de 2020; sendo que o numero de contratos negociados em 2022, no
valor de 2,4 bilhdes, € quinze vezes maior que no ano 2000, 156 milhdes. Os produtos
que mais utilizaram esses instrumentos, entre 2000 e 2022, foram a soja, o milho e o
acgucar.

Grafico 10- Numero de contratos futuros e de opgao no segmento agropecuarios negociados
globalmente

n® de contratos

Fonte: FIA (2023)

Esse crescimento também pode ser observado nos contratos negociados
na bolsa brasileira, B3 S.A. (Grafico 11), tendo sido registrados 613 mil contratos em
2000 e 5,8 milhdes em 2022, um aumento de mais de 9 vezes no volume. Entre 2000
e 2022 os produtos que tiveram maior negociagao na B3 foram o milho, a carne bovina



e o café (FIA, 2023).
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Grafico 11 - Numero de contratos futuros e de opgao no segmento agropecuario negociados
na B3 S.A.

Fazendo uma breve comparagéo, disposta na tabela 3, entre o uso de

contratos publicos de op¢ao de venda de milho e os contratos de opcédo de venda

langados pela B3, a bolsa de valores brasileira, nos anos que tiveram intervengao

governamental, 2008, 2009, 2012, 2013 e 2017, nota-se que nos dois primeiros anos

0 numero de contratos publicos era bem superior aos privados, havendo uma inversao

em 2012. Em 2013, o numero de contratos publicos voltou a ficar superior, mas com

uma diferenca menor. Na ultima operacao de 2017, o numero de contratos privados

foi quase 4 vezes maior que os publicos.

Tabela 3 - Evolugao dos contratos de opgao de venda de milho negociados pela Conab e
pela B3 entre 2008 e 2022

Opcdes de venda negociados - Conab

Opcdes de venda negociados - B3

MILHO 1%, 2° e 3° Safra - Brasil

n“contratos  Qtd (1) % produgdo  n° contratos Qid (t) 9% produgdo Safra produgdo (t)
2.008 108.505 2.929.635 5.74% 3.658 98.766 0,19% 2008/09 51.003.800
2.009 121.114 3.270.078 5,84% 10122  273.294 0,49% 2009/10 56.018.100
2.010 0,00% 79.559 2.148.093 3,74% 2010/11  57.406.900
2.011 0,00% 67.247 1.815.669 2.49% 2011/12 72.979.500
2.012 188 5.076 0.01% 67.691 1.827.657 2,24% 2012/13 81.505.700
2.013 77.052 2.080.404 2.60% 30.074 811.998 1.01% 2013/14 80.051.700
2.014 0.00% 68.400 1.846.800 2.18% 2014/15 84.672.400
2.015 0.00% 93.270 2.518.290 3.79% 2015/16 66.530.600
2.016 0.00% 103.801 2.802.627 2.86% 2016/17 97.842.800
2.017 37.000 999.000 1,24% 136.785 3.693.195 4,58% 2017/18 80.709.500
2.018 0,00% 158.952 4.291.704 4,29% 2018/19 100.042.700
2.019 0,00% 141.017 3.807.459 3,71% 2019/20 102.586.400
2.020 0,00% 223.143 6.024.861 6,92% 2020/21 87.096.800
2.021 0.00% 177.486 4.792.122 4.24% 2021/22 113.130.400
2.022 0.00% 333.085 8.993.255 7.21% 2022/23 Previsac (') 124.677.400
Fonte: B3 S.A. (2023), Conab (2023g), Conab (2019c)

Nota: (1) Estimativa em margo de 2023
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Outra analise feita, na tabela 3, foi 0 acompanhamento da evolugédo da
participacado dos contratos de op¢ao de venda em relagao a produgao de milho, nele
pode-se verificar o aumento da adesao aos contratos de opgao de venda negociados

na B3 e a reducgéo da participagao desses contratos publicos.

Dessa forma, nota-se que os produtores estdo aderindo mais aos
mecanismos privados de protecdo contra os riscos de precos, o que diminuiria a
necessidade de intervencdes publicas no mercado. Por exemplo, um produtor pode
antes da colheita vender sua produ¢do em um contrato do mercado a termo e evitar a

comercializagao por um valor abaixo do prego minimo vigente no mercado.

Nao obstante os avancgos, os mecanismos privados ainda nao estido
disponiveis para todas as culturas e ndo sado todos os perfis de produtores que
possuem acesso a esses. Por exemplo, os dados disponiveis de contratos futuros e
de opgao comercializados na B3 sao apenas das culturas do milho, da carne bovina,
da soja, do café e do agucar (FIA., 2023). Portanto, mesmo com o crescimento do uso
de mecanismos privados de gestdo de risco de precgos, ainda se justifica a

necessidade de atuagdo dos governos nesse segmento.

6.1.4. Propostas de Arvore do Problema e dos Objetivos da PGPM

Assume-se, neste trabalho, que o risco de precgo seria 0 ponto central da
Arvore do Problema da PGPM, exposta na figura 7, sendo que as causas do problema
sdo dispostas na base da Arvore e os efeitos sdo apresentados na parte superior. O
diagrama proposto foi construido a partir da tentativa de ligar os pontos abordados

nos documentos estudados de forma ldgica, a partir da interpretacéo da autora.

Ressalta-se que o0s mecanismos de desenho sugeridos levam em
consideragao o que seria ainda valido para o ano de 2023. Por exemplo, em um
cenario de economia aberta, a influéncia da politica sobre os pregos ao consumidor
nao é tao direta quanto na época da instituicdo da politica, em que o mercado era

fechado e o estoque governamental conseguia interferir nos pregos de mercado.
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Figura 7: Arvore do problema da Politica de Garantia de Pregos Minimos
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Fonte: Elaboragao proépria

Com base nos documentos estudados, constatou-se que a PGPM pretende

atuar nas seguintes causas do risco de precos:

a alteracdo da oferta ndo acompanhada por uma mudanca na
demanda (CFP, 1966; Brasil, 2017b; 2019b), gerada pela
concentragao sazonal da producgao (Vianna e Costa, 1971a; Vianna
e Costa 1971b; Mollo, 1983; Brasil, 2004; 2007) e/ou por fatores
climaticos atipicos (CFP, [entre 1968 e 1971]; Oliveira, 1977);

a existéncia de oligopsbnios impede aos produtores atomizados

conseguir pregcos melhores (CFP, 1966);

0 baixo capital do produtor para aguardar um melhor momento de
comercializagdo (CFP, 1967; Vianna e Costa 1971b; Brasil, 1998;
1999; 2000; 2003; 2004; 2007).

Diante do risco de pregos, o agricultor se depara com a possibilidade de os
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precos atingirem patamares abaixo do minimo (Brasil; Conab, 1995; Brasil, 1998;
1999; 2000; 2003; 2004; 2006; 2007; 2008b; 2009; 2010; 2011; 2012; 2014; 2015;
2016; 2017b; 2018c; 2020; 2022a). Esse fato produz uma série de efeitos, dispostos

na parte superior da Arvore, tais como:

i. queda na renda dos produtores rurais (CFP, 1966; Vianna e Costa
1971b; Brasil; Conab, 1992; Brasil, 2004; 2005; 2010; 2011; 2014,
2015; 2017b; 2018c; 2019b; 2020; 2022a);

ii. desincentivo a producao (CFP, 1990; Brasil; Conab, 1991; 1992;
1994; 1996; Brasil, 1999; 2023b);

iii. desabastecimento de produtos essenciais (CFP, 1968; Brasil;
Conab,1994; Brasil, 1999; 2000; 2003; 2007; 2011)

iv.  elevagéo dos pregos ao consumidor (Brasil, 2020).

Ressalta-se que, mesmo que o cenario dos pregos abaixo do minimo
nao se concretize, a expectativa de que esse evento possa acontecer, devido ao risco
de pregos da atividade, pode desincentivar a produgao, causando problemas de

desabastecimento e elevagao de precos aos consumidores.

Na Figura 8, propde-se a Arvore dos Objetivos da PGPM na qual é
apresentada como a PGPM pretende atuar para mitigar os problemas diagnosticados,
a partir dos itens expostos nos documentos estudados. No centro da Arvore, encontra-
se o0 objetivo central proposto que seria reduzir o risco de prego da atividade agricola

(Brasil; Conab, 1995; Brasil, 1998; 1999; 2000; 2003; 2004; 2006; 2007; 2008b;
2010; 2011; 2012; 2014; 2015; 2016; 2017b; 2018c; 2020; 2022a; 2023b).

Na base da arvore, sdo expostos de forma resumida as acdes e processos
da politica que viabilizam o atingimento do objetivo segundo os documentos
estudados:

i. o preco minimo deve serigual ou superior ao custo variavel para que
haja oferta (Varian, 2006; Brasil, 1979);

i. o preco minimo deve ser divulgado antes do plantio para influenciar

na decisao do produtor de plantar a cultura (CFP, 1967; Brasil, 1979;
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o orcamento disponibilizado deve ser suficiente para execugao da

politica caso o preco fique abaixo do minimo;

deve ser executada ampla divulgacao da politica entre seu publico-

alvo, produtores rurais e suas cooperativas (Silva 1986; Brasil,

2019a), tendo em vista o carater passivo da intervencdo, sendo

necessario que o proprio beneficiario a acione.

Figura 8: Arvore do objetivo da Politica de Garantia de Precos Minimos

Aumentos de pregos aos

consumidores mitigados
I

Politica de abastecimento auxiliada

Disciplinamento geografico da produgao brasileira,
com a indugdo da concentragdo da produgao em
areas vocativas para os diversos produtos agricolas.

Tomada de decisao de plantio
subsidiada

Produgao
incentivada

Renda garantida aos
produtores

Prego minimo
garantido

Prego minimo igual ou
'superior ao custo
variavel

Resultados

Agoes e
processos da
olitica
Progo minimo Orgamento disponibilizado | | Ampla divulgagao da =
Mﬁ;’n’ﬁ:‘” 9o | | para execugao da politica "~ politica

Fonte: Elaboragao prépria

No topo da arvore, sao expressos os resultados da politica. As mudancgas

na realidade social observadas no curto prazo (Brasil, 2018a, 2023c) e mais

diretamente ligadas a atuacao da politica seriam:

a tomada de decisao de plantio subsidiada (CFP, 1967; Brasil, 2000;
2003; 2006; 2008b; 2012; 2014; 2015; 2018c; 2019b; 2020;
Menezes; Porto; Grisa, 2015);
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ii. o pregco minimo garantido (CFP, 1967; Brasil; Conab, 1995; Brasil,
1998; 1999; 2000; 2003; 2004; 2006; 2007; 2008b; 2010; 2011;
2012; 2014; 2015; 2016; 2017b; 2018c; 2020; 2022a);

iii. a renda dos produtores garantida (Brasil, 2004; 2005; 2010; 2011;
2014; 2015; 2017b; 2018c; 2019b; 2020; 2022a);

iv. a produgédo incentivada, com alteragbes quantitativas e qualitativas
(Vianna e Costa 1971b; CFP, 1990; Brasil; Conab, 1991; 1992; 1994;
1996; Brasil, 1999).

Por fim, no longo prazo, os efeitos mais diversos e dispersos no tempo da

politica para o publico-alvo e a sociedade (Januzzi, 2022) seriam:

i. o disciplinamento geografico da producdo brasileira para

concentragdo em regides mais vocativas (Vianna e Costa 1971b);

ii. o auxilio a politica de abastecimento (CFP, 1968; Vianna e Costa
1971b; Conab, 2022¢; Brasil; Conab,1994; Brasil, 1999; 2000; 2003;
2007; 2011, 2023a);

iii. a mitigagdo dos aumentos de pregcos aos consumidores (Brasil,
2020).

A partir das propostas de arvores do problema e do objetivo, construidas
com base na analise documental, a préxima segao apresenta a proposigao do modelo-
l6gico da PGPM.

6.2. Modelo I6gico da PGPM proposto

O modelo légico € uma ferramenta que permite organizar a agdes de um
programa de forma articulada aos resultados esperados, mostrando também quais as
hipoteses e ideias que fundamentaram a intervengao (Cassiolato; Gueresi, 2010).
Conforme descrito anteriormente, no Guia de Avaliacdo de Politicas Publicas
elaborado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e pelo IPEA (Brasil, 2018a), o
modelo é dividido em cinco etapas: insumos, processos, produtos, resultados e
impactos. A hipétese é que os recursos (insumos) adequados serao transformados
em acbes (processos) que gerardao produtos necessarios aos beneficiarios
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selecionados, atingindo os objetivos pretendidos pela politica (Cassiolato; Gueresil,
2010).

Na figura 9, é apresentado o modelo légico da PGPM, elaborado a partir da
interpretacdo dos documentos pesquisados sobre a politica, sendo disposto como a
politica era operacionalizada em 2023. Nesse ano de referéncia, a politica possuia 8
instrumentos para sua operagao, descritos no quadro 1 do capitulo 2. Como dito
anteriormente, para fins deste trabalho, serdo considerados apenas os produtos da
pauta tradicional da PGPM, pois a PGPM-Bio, para produtos da sociobiodiversidade,
possuiu caracteristicas proprias que exigem um modelo l6gico especifico, como o
objetivo que engloba a preservacdo ambiental e a forma de implementagao pelo
instrumento de Subvencdo Direta a Produtos Extrativistas (SDPE). Também nao
serao abordadas, no modelo légico, as atividades que envolvem a implementacao do
Financiamento Especial para Estocagem de Produtos Agropecuarios (FEE) e do
Financiamento para Garantia de Precos ao Produtor (FGPP), sendo que esses
seguem os processos das instituigdes financeiras que os executam. Assim o foco

desta analise se restringira aos instrumentos executados pela Conab.

Ressalta-se que parte dos processos das Aquisi¢gdes do Governo Federal
(AGF) se diferencia dos processos das demais operagbes — Prémio para
Escoamento de Produto (PEP), Contratos de Opcao de Venda (COV), Prémio
equalizador pago ao produtor (Pepro), e o Prémio de Risco para Aquisigdo de Produto
Agricola Oriundo de Contrato Privado de Opc¢édo de Venda (PROP) —, que séao
realizadas por meio de leildo. Entdo, no modelo I6gico, serdo apresentadas duas
opcoes de processos a depender do instrumento, sendo destacados em verde os

componentes exclusivos da AGF e, em alaranjado, os demais.

Como disposto no diagnostico do problema, os resultados de curto prazo
da politica seriam (i) o pre¢o minimo garantido, (ii) a renda garantida, (iii) a tomada de
decisdo de plantio subsidiada e (iv) a producdo incentivada. Dessa forma, na
construcdo do modelo légico, sera verificado quais os insumos e acgdes sao

necessarios para entregar os produtos que levem a esses resultados.



Figura 9 - Modelo l6gico da PGPM

106

Insumos

Processos

Produtos

Resultados

Impactos

Fonte: elaboragao propria




107

Cassiolato e Guerisi (2010) recomendam realizar a construgdo do modelo
nesta ordem: agdes (processos); produtos; resultado intermediarios (curto prazo);
resultados finais (impactos) e, por fim, a coluna de recursos (insumos). Processos sao
todas as acgdes realizadas de forma sequenciada que geram um produto a fim atingir
um objetivo. Iniciando a constru¢do do modelo pelos processos, consegue-se
visualizar qual é o produto previsto de cada agédo e seus resultados. Em seguida,
checa-se 0 que € necessario de insumo para executa-los. Dessa maneira, para
apresentar o raciocinio do modelo légico proposto, serdao apresentados nas

subsecdes cada um dos processos com 0s respectivos produtos e insumos.

6.2.1. Processo: elaboragao de proposta de pre¢o minimo

O primeiro processo para implementagdao da PGPM é a elaboracédo da
proposta de precos minimos pela Conab, na qual sdo considerados os diversos fatores
que influem nas cotacdes dos mercados, interno e externo, e os custos de producéo,
preferencialmente, os custos variaveis. Podem também ser utilizados, entre outros
fatores, os precos de mercado nos diferentes niveis de comercializagao, composicao
e decomposicao de precos, cambio e paridades de importagao e exportacao. O preco
minimo proposto ndo deve ultrapassar as paridades de importagdo e exportacao,

sendo que excepcionalidades devem ser justificadas (Conab, 2023d).

A proposta é realizada por regido de abrangéncia, que sera definida por
Unidade da Federagédo (UF), macrorregides, regides ou subdivisdo especifica, de
acordo com as similaridades dos arranjos produtivos, onde devera vigorar 0 mesmo
preco minimo para o produto. Para cada regiao de abrangéncia, sao realizados
painéis para levantamento de custo de producao dos produtos da pauta da politica,
sendo que as localidades dos levantamentos sdo escolhidas de acordo com sua
representatividade no nivel de produgdo ou area de acordo com os parametros

estabelecidos no normativo da Conab (Conab, 2023d).

A proposta € apresentada ao Ministério da Agricultura e Pecuaria (Mapa),
ao Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar (MDA) e ao Ministério
da Fazenda (MF), para analise conjunta e realizagdo de alteragdes que se julgarem
necessarias. Apos analise, a proposta € encaminhada ao Conselho Monetario
Nacional (CMN) para deliberagéo. Conforme o Art. 5° do Decreto-Lei n® 79, de 19 de
dezembro de 1966, os precos minimos



108

serao publicados por meio de portaria do Mapa, com antecedéncia de no
minimo 60 (sessenta) dias do inicio das épocas de plantio e de 30 (trinta) dias
do inicio da produgdo pecuaria ou extrativa mais abundante nas diversas
regides, consoante as indicagdes dos 6rgdos competentes (Brasil, 1966, Art.
5, §1°).

A portaria Mapa com a publicagao dos pre¢os minimos é o primeiro produto
do modelo légico, que tem a finalidade de subsidiar a tomada de decisdo dos
produtores rurais para o plantio. Para que esse processo seja possivel, € necessario
o trabalho dos empregados e servidores da Conab, Mapa, MDA e MF. No modelo
l6gico aqui apresentado, esses serdo descritos como recursos humanos, na coluna

de insumos.

6.2.2. Processo: elaboragao de proposta de intervengao

O segundo processo na implementagdo da PGPM ocorre quando o preco
de algum produto da pauta da politica atinge patamares inferiores ao prego minimo
estipulado. Nessa situacdo, a Conab elabora nota técnica com proposta de atuacgao
da politica, a qual é encaminhada para o Mapa e para o MDA. O Mapa, MDA, MF e o
Ministério do Planejamento e Or¢gamento (MPO) analisam em conjunto a proposta,
autorizam a intervencdo e estabelecem os parametros da intervencdo mediante
portaria interministerial. E nesta portaria que sdo definidos quais os tipos de
instrumentos de apoio a comercializagdo serao utilizados e o quanto de recurso
financeiro sera disponibilizado. A Portaria Interministerial Mapa/MF/MPO/MDA que
estabelece os parametros da operagao € o segundo produto do modelo légico, tendo
como resultados esperados a garantia de preco minimo e da renda ao produtor, sendo
0S insumos necessarios para a viabilidade desse produto os recursos humanos
utilizados para analisar a necessidade de intervengado e o0s recursos orgamentarios

para que essa seja executada.

6.2.3. Processo: divulgacao da intervencao

Autorizada a intervencao, deve ser realizada a atividade de divulgacéo da
operacao entre seu publico-alvo, produtores rurais e suas cooperativas, tendo em
vista o carater passivo da politica, sendo necessario que o proprio beneficiario a
acione. O processo de divulgacao envolve o disparo de e-mail institucional para o
mailing de relagdes publicas, a publicagdo no site e midias sociais da Conab e 0 envio

de releases para a imprensa nacional (Conab, 2019a). Além da divulgacao realizada
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pela Conab, as Bolsas de Mercadorias credenciadas pela Companhia, também
divulgam entre seus clientes a realizagdo das operag¢des. Os insumos para essas
atividades séo site e midias sociais da Conab e as listas de e-mails de entidades
representativas organizadas dos produtores (associagdes, cooperativas, sindicatos),

bolsas de mercadorias e demais publicos-alvo da operacgao.

6.2.4. Processo: cadastramento dos interessados no Sican

Tendo o conhecimento da realizagcdo da intervencao, o interessado deve
se cadastrar no Sistema de Cadastro Nacional de Produtores Rurais, Publico do
Programa Alimenta Brasil, Cooperativas, Associa¢cdes e Demais Agentes (Sican) da
Conab. O processo de cadastramento de Sican é realizado de forma online pelo
préprio interessado ou por representante formalmente constituido mediante
apresentacao do documento de autorizacdo de cadastro no sistema (Conab, 2022d).
No cadastro, o produtor rural informa os seus dados basicos, os dados de endereco,
os dados do estabelecimento rural, os dados de producdo e o georreferenciamento
da propriedade rural (Conab, 2023f). O insumo para a realizagao desse processo € a
propria existéncia do sistema de cadastro e o produto € o interessado estar cadastrado

junto a Conab.

6.2.5. Processo: entrega do formulario de intencao de venda e

convocacgao dos beneficiarios para a AGF

Os processos necessarios para a execugcao da Aquisicdes do Governo
Federal (AGF), de forma resumida, sdo a entrega do formulario de “Intengéo de venda
de produto ao governo federal” e a convocacgéo dos beneficiarios, para a entrega do
produto e demais procedimentos necessarios para concretizacdo da venda. A
convocacgao é feita a partir da liberagdo dos créditos orcamentarios, respeitando a
ordem em que foi protocolado o(s) formulario(s) de intencao de venda (Conab, 2019a).
Esses processos tém como produto a aquisicdo do produto agricola para os estoques
publicos e o insumo necessario para realizacdo deles é a existéncia dos armazéns
proprios ou credenciados pela Conab para depésito da aquisicao. A entrega desses
processos tem como resultado direto pretendido a garantia do pre¢go minimo.
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6.2.6. Processos: cadastramento dos interessados nas Bolsas de
Mercadorias e realizacao de leiloes para as operagoes de COV, PEP,
PEPRO, PROP

Os demais instrumentos da PGPM operados pela Conab, COV, PEP,
PEPRO, PROP sao implementados por meio de leildes eletrdnicos. Apds a publicagao
da Interministerial Mapa/MF/MPO/MDA estabelecendo os parametros da operacao,
sao divulgados no site da Conab os avisos com as regras dos leildes. O Sistema de
Comercializag&o Eletrénica da Conab (Siscoe) funciona com a interligagdo das Bolsas

de Cereais e Mercadorias credenciadas.

Os interessados em participar dos leildes devem procurar um corretor
pertencente a uma Bolsa credenciada para representa-lo na operagao (Conab,
2019b). A acao dos corretores permite ampliar a divulgagédo da intervencao entre o
publico-alvo das operagdes, além de auxiliar na participacdo. No modelo légico, o
insumo necessario para o cadastramento dos interessados na Bolsa € contrato que
essa possui com a Conab para prestagcao de servigcos de operacdo dos leildes e
representacdo dos agentes participantes. O produto desse processo é o documento
de Autorizagdo de Corretagem concedido pelo interessado em participar do leildo a

corretora que ira representa-lo (Conab, 2022a).

Em seguida, é realizado o processo de leildo eletrénico no qual sao
selecionados quais serao os beneficiarios da politica, variando a forma de negociacao
a depender do tipo do instrumento. Quando, por exemplo, o interesse ultrapassa a
quantidade de subsidio ou contratos ofertados, o leiloeiro altera o valor até que haja o
ajuste da demanda a oferta (Conab, 2019b). Os produtos do processo de leildes s&o
os subsidios concedidos, os contratos de opc¢ao registrados e os eventuais produtos
adquiridos em caso de exercicio do contrato de opgao, os quais pretendem gerar como

resultado direto o pre¢co minimo garantido.

6.2.7. Resultados e Impactos

O produto “Portaria Mapa com publicagdo de pre¢cos minimos” tem como
perspectiva de resultado o subsidio a tomada de plantio e consequente incentivo a
producao e o possivel impacto no disciplinamento geografico da produgao. Ou seja, o

estabelecimento dos precos minimos tem um papel importante nas expectativas do
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mercado. Os produtores rurais, ao tomarem conhecimento, antes do periodo de
plantio, que terdo o apoio governamental, caso os precos atinjam valores abaixo do
minimo, decidem produzir a culturas dispostas na portaria publicada. Além disso, por
a portaria determinar a quais regides o preco minimo se aplica, ha a indicagao do que
plantar em cada localidade, tendo como efeito esperado o disciplinamento geografico

da producéo.

Com a producao incentivada, também se espera, como impactos, o auxilio
a Politica de Abastecimento e a mitigacdo dos aumentos de pregos aos consumidores.
Incentivar a producdo permite que seja disponibilizado a populagdo alimentos
considerados relevantes, os quais foram incluidos na pauta da politica, em quantidade

suficiente para nao inflacionar os precos ao consumidor final.

Quando de fato ocorre a situagdo dos pregos chegarem a patamares
inferiores ao minimo, os produtores rurais podem acessar os instrumentos da PGPM
a fim de terem seus produtos adquiridos pelo pre¢co minimo pelo Governo ou
receberem uma subvencdo, que abarque a diferengca entre o que ele recebeu no
mercado e o prego garantido pela politica. Os produtores podem também acessar a
politica nas situacbes em que ha indicios de que os precos irdo se depreciar € 0

governo langa um Contrato de Opg¢ao de Venda.

No modelo légico, pode-se ver a relagdo causal que os produtos “produto
adquirido”, “subvengao concedida” e “contrato de opgao registrado” pretendem gerar
como resultado a garantia do pregco minimo, tendo como consequéncias esperadas a
garantia da renda dos produtores rurais e o incentivo a produg¢ao. O produtor rural ao
ter sua renda garantida, tem o incentivo e condigdes financeiras para investir nas
préoximas safras. Assim como os impactos esperados da politica com a divulgagcao dos
precos minimos antes do plantio, os efeitos esperados apds a intervengao no
mercado, mediante os instrumentos da politica, sdo o auxilio a Politica de

Abastecimento e a mitigagdo dos aumentos de prec¢os aos consumidores.

A partir do modelo l6gico da PGPM proposto, € possivel identificar como a
politica deveria funcionar teoricamente para atingir os objetivos desejados. A fim de
mensurar se o andamento da intervencdo esta ocorrendo conforme esperado,
recomenda-se a criacdo de indicadores vinculados aos itens do modelo l6gico. Na

proxima etapa da avaliacdo de desenho, sera realizada analise dos indicadores
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existentes, procurando encaixa-los no modelo légico proposto.
6.3. Indicadores vinculados ao modelo-légico

Indicadores de politicas publicas servem para identificar e medir os efeitos
da acao ou omissdo do Estado, traduzindo um aspecto da realidade dada ou
construida de forma mensuravel, o que permitira sua observacdo e avaliacdo. Os
indicadores auxiliam na analise critica dos resultados obtidos, permitindo acompanhar
o alcance das metas, identificar avangos, melhorias de qualidade, correcdo de
problemas e necessidades de mudanga. Dessa forma, aumentam as chances de
serem tomadas decisdes corretas e de se potencializar o uso dos recursos (Bahia,
2021).

O processo de elaboragao de indicadores inicia-se com a definicao clara
dos objetivos, os quais devem ser especificados de modo a permitir a quantificagao.
Dessa forma, os indicadores devem buscar mensurar se os efeitos de uma politica

atingem seus objetivos propostos.

No planejamento estratégico da Conab do periodo de 2022 a 2026 (Conab,
2022b), existem trés indicadores vinculados a PGPM, cujos detalhes est&do no Quadro
5. O primeiro indicador “Grau de assertividade na proposicdo de intervencgdes via
instrumento de politica agricola” esta vinculado ao processo “Elaboracao de proposta
de intervencdo” do modelo légico proposto e procura medir se a previsao da Conab
de que os precos iriam ficar abaixo do minimo, alertada via proposta de intervencao,

realmente se concretizou.

Os outros dois indicadores, “Percentual de cumprimento do prazo de
pagamento das operagdes voltadas aos instrumentos de apoio a comercializagao” e
“Percentual de efetividade na verificacao e analises de comprovacao realizadas nos
prazos estabelecidos nas operagdes de subvencdo da Suope (Superintendéncia de
Operagdes Comerciais)’, sdo muito semelhantes, relacionados aos produtos
“subvencao concedida”’ e “contrato de opcéo registrado”, ambos buscam verificar se
0 prazo de pagamento das operagbes foram cumpridos, sendo que o primeiro
relaciona-se a atividade executada na regional da Conab e o segundo, na matriz. Em
resumo, eles buscam indicar se o produtor recebeu a ajuda proposta no tempo

acordado.
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Quadro 5 - Estratégia e Indicadores da Conab - 2022 a 2026

INDICADOR Grau de assertividade na proposi¢cao de intervencdes via instrumento de politica
agricola
OBJETIVO FORMULA PROPOSITO DO INDICADOR

Fortalecer a
execugao de
agdes voltadas
ao

abastecimento
e regulacéo de

Grau= Lo52(PI;.B;)
n==pAM,

Possibilitar ao governo atuar por meio dos
instrumentos de apoio a comercializagcdo em um
ambiente dindmico, sob a influéncia de diversas
variaveis de mercado, que levam a necessidade
de que elas sejam implantadas no momento
adequado, o que pode trazer mais eficacia as

mercado Pl = Propostas e analises | ages. Cabe a Conab ser o agente indutor deste
enviadas ao Mapa; PAM = [ processo, pois a Companhia tem como objetivo
Numero de produtos que . nao somente executar as politicas, mas também
apresentaram precos abaixo do | participar de sua formulagdo. Deste modo, o
Preco Minimo no periodo de | indicador proposto mensura o desafio da Conab a
apuragao, B = variavel melhorar os seus processos e analises, o que trara
qualitativa. uma assertividade maior nas propostas de
intervencao, gerando resultados diretos para a
sociedade e para o governo.
REFERENCIA | METAS ANUAIS
2020 2022 2023 2024 2025 2026
1 0,85 0,9 0,95 1 1
INDICADOR Percentual de cumprimento do prazo de pagamento das operagdes voltadas aos
instrumentos de apoio a comercializagao
OBJETIVO FORMULA PROPOSITO DO INDICADOR
Modernizar a | Percentual = (DCOs | Mensurar o valor percentual de efetividade na verificagéo e

execucao das

politicas
econdmicas e
sociais, de

abastecimento
e regulacéo de

enviados pela Sureg
(Superintendéncia
Regional) / DCOs com
prazo de vencimento no
trimestre) x 100

analises de comprovacgao realizadas pelas representagbes
regionais nos prazos estabelecidos nas operacbes de
subvencgdo e visa garantir a efetividade do processo, por
meio da mensuragdo do pagamento das operacbes de
apoio a comercializagdo, tendo como parametro de
referéncia o prazo maximo de 90 dias. O indicador

mercado. DCO: Documento | possibilita o fortalecimento dos seguintes programas das
Confirmatério da | operagbes de apoio a comercializagdo (PEP, PEPRO,
Operagéao - | PROP e COV) executados pela Conab, pois 0 pagamento
corresponde aos termos | das operagdes nos prazos de até 90 dias gera boa imagem
da negociagéo em cada | a Conab, maior confiabilidade, maior adesao aos leildes e
operagao. maior ganho negocial nas operagdes, podendo diminuir o
valor despendido nas subvencbes. Além disso, os
produtores rurais serao beneficiados com maior celeridade
e garantia do pre¢co minimo com um programa fortalecido.
REFERENCIA | METAS ANUAIS
2020 2022 2023 2024 2025 2026
88,9% em 90| 100% em | 100% em | 100% em | 100% em | 100% em 60 dias
dias 80 dias 75 dias 70 dias 65 dias
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INDICADOR Percentual de efetividade na verificagdo e analises de comprovacao realizadas nos
prazos estabelecidos nas operacdes de subvencao da Suope
OBJETIVO FORMULA PROPOSITO DO INDICADOR
Modernizar a | Percentual = (£ Possibilitar o fortalecimento dos programas das operagbes de
execucdo das | DCOs enviados para | apoio a comercializagdo executados pela Conab (PEP, PEPRO,
politicas pagamento pela | PROP e COV), pois o pagamento das operagdes nos prazos de
econdmicas e | Sureg/ £ até 90 dias gera boa imagem a Conab, maior confiabilidade,
sociais, de | DCOs com prazo de | maior adesdo aos leildes e maior ganho negocial nas
abastecimento | vencimento no | operagdes, podendo diminuir o valor despendido nas
e regulacao de | trimestre) x 100 subvengdes. Além disso, os produtores rurais serao
mercado. beneficiados com maior celeridade e garantia do pregco minimo
com um programa fortalecido.
DCO: Documento
Confirmatério da
Operacgao -
corresponde aos
termos da negociagéo
em cada
operagao.
REFERENCIA | METAS ANUAIS
2020 2022 2023 2024 2025 2026
indice 100% em [ 100% em | 100% em [ 100% em | 100% em 60 dias
arbitrado ou 80 dias 75 dias 70 dias 65 dias
convenciona
do como
referéncia
da meta

Fonte: Conab (2022b)

Nota-se que os indicadores acompanhados pela Companhia buscam
mensurar processos importantes para que a politica funcione, mas ndo chegam a
medir seus resultados para sociedade. Outro indicador proposto no Plano Estratégico
do Mapa 2016-2019 (Quadro 6), de responsabilidade da Conab, buscava medir os
impactos da entrada do Governo como garantidor de renda, focando no efeito da
intervencao sobre os precos ao nivel do produtor, no sentido de regular o mercado,
avaliando o impacto das vendas dos estoques publicos (Brasil, 2017a). A ideia do
indicador era medir se o preco ao produtor era influenciado pelas intervencdes
realizadas pela PGPM, calculando a correlagdo entre pregcos e os momentos das

intervengdes a fim de verificar se a politica foi efetiva em elevar ou reduzir os precos.

Apesar de ser interessante a proposta do indicador, esse nao seria 0 mais
indicado para avaliar impactos, conforme foi apontado na avaliagdo da politica
executada pela CGU em relacdo ao exercicio de 2017. Segundo a avaliagéo, o

coeficiente de Pearson, utilizado no indicador, consiste em uma medida de associagao
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linear entre o volume de produto injetado ou retirado do mercado e seu prego. Apesar

de se ter constatado uma correlagdo moderada ou forte (Quadro 7 e 8), ndo é possivel

determinar causalidade entre as variaveis, podendo a variagao dos precgos ser reflexo

de outros fatores que n&o a intervengao (Brasil, 2019a).

Quadro 6 - Indicadores Estratégicos do Mapa para 2016 a 2019

INDICADOR Efetividade das intervengdes realizadas
OBJETIVO FORMULA PROPOSITO DO
INDICADOR
Aprimorar  os D(x, = XNy, - 7) Medir o impacto da
instrumentos f =\, 2 entrada do Governo como
. VO (x, =) (v, = 7)) ;

econdmicos de garantidor de renda, e,
apoio ao especialmente, o efeito

produtor rural e
pesqueiro e
seus
segmentos
especificos

Para unificar os valores das intervengdes, deve-se somar os
volumes exercidos com PROP, COV, AGF, PEP e PEPRO
em cada més e subtrai-los do volume de Vendas do més
correspondente  [(PROP+COV+AGF+PEP+PEPRO) -
Vendas] = y.22 - Calcular o indice através da féormula dada,
onde: x i= Prego de mercado em cada més x = Média de
preco dos 12 meses do ano y i= Volume utilizado (compra e
venda) no més

y = Média do volume utilizado (compra e venda) nos 12
meses do ano

O indice é calculado através do coeficiente de correlagao de
Pearson. Do valor de “r’, apresentado em maddulo, pode-se
inferir com que forga a aplicagdo dos instrumentos de
politica agricola influenciaram a variagdo do preco de
mercado. Considerando a vasta quantidade de variaveis do
mercado e a forga dessas variaveis, as agdes podem ser
consideradas efetivas, no sentido de elevar ou reduzir os
precos, quando o “r’ atinge valores classificados como
moderado e forte, assim as metas devem ser superiores a
scores 0,30, que indica fraca forca de atuagdo do

instrumento no prego de mercado.

sobre os pregos ao nivel
do produtor. No sentido de
regular mercado, avaliar o
impacto das vendas dos
estoques publicos.

REFERENCIA

Dados de 2014 (os dados de 2015 estao, ainda, em fechamento), por produto

e

UF: Arroz-RS:0,59; Feijao-PR:0,71; Milho- MT: 0,58; Trigo-PR: 0,46.

Meta para

2019: entre 0,40 e 1,00

Fonte dos dados: acompanhamento do Pregao Eletronico (Suope/Conab) e
Acompanhamento de pregos de mercado (Siagro/Conab/Sugof)

Responsavel:
Conab/Sugof

Fonte: Brasil (2017a)
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Quadro 7 — Indicador “Efetividade das Intervengdes” (retirada de produto do mercado)

Produto

indice

Correlagao

Observagdes Conab

Milho 2017

0,44

Moderada

“A correlagao nao foi maior pois o prego do
milho é determinado externamente (...) e ha
de se notar que a intervengéao é infima perto
da producgédo total mundial de milho para
afetar de forma mais forte nos pregos”

Trigo 2017

0,86

Forte

“Isso demonstra que a politica funcionou
bem para o trigo, a despeito de o prego ndo
ter se recuperado acima do minimo em
20177

Arroz 2018

0,87

Forte

“O numero é fragil (...) por ser apenas um
valor. O que mostra que, quando a Conab
agiu, 0s pregos reagiram como esperado,
subindo”.

Fonte: Conab (2018) apud Brasil (2019a)

Quadro 8 — Indicador “Efetividade das Intervengdes” (entrada de produto no mercado)

Produto indice Correlagao Observagdes Conab

Milho 2018 0,50 Moderada “A entrada de produto no mercado
acabaram afetando os pregos do milho no
periodo (...). A correlagdo nao foi maior pois
o prego do milho é determinado
externamente (...)”

Arroz 2017 0,62 Moderada “(...) mostrou efeito moderado na redugao de
preco de mercado”.

Fonte: Conab (2018) apud Brasil (2019a)

Nesse ponto, € importante destacar a diferengca entre correlacdo e

causalidade. Correlacdo mede o grau de interdependéncia entre duas variaveis,

constatando que uma variavel Y tende aumentar quando outra X aumenta ou diminui.

Isso é diferente de dizer que a variavel X causou o aumento em Y (Brasil, 2018b). A

existéncia de correlacio estatistica entre duas variaveis medida pela correlacdo nao

implica uma relagdo causal entre variaveis analisadas. Ao avaliar uma politica publica,

o objetivo é inferir se uma variavel tem efeito causal sobre outra variavel. Para isso é

necessario isolar o efeito da intervengao de outras variaveis relevantes que também

afetam a variavel em analise, deixando essas constantes. Dessa forma, a nocéo de

ceteris paribus, ou seja, outros fatores relevantes permanecendo constante,

desempenha um papel

importante na analise causal, sendo que modelos

econométricos podem simular essa situacao (Wooldridge, 2007).
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Em um mercado aberto, o efeito da atuagdo do governo sobre os pregos
fica minimizado, tendo muitos outros fatores que o determinam. Conforme o disposto
na arvore do objetivo proposta na Figura 7, espera-se que a PGPM tenha como
resultados de curto prazo a garantia do preco minimo, a garantia de renda aos
produtores e o subsidio a tomada de decisao de plantio. Baseado nesses pontos, seria

interessante a criacao de indicadores para mensuragao dos resultados da politica.

Feita a analise dos indicadores existentes na politica, a proxima etapa da
avaliacdo de desenho trata-se de analisar a teoria do programa da politica, a qual
verifica quais as hipéteses que permitem que os insumos, processos e produtos do

modelo logico levem aos resultados e impactos esperados.
6.4. Analise da teoria do programa

Nas avalia¢des de politicas publicas, € importante enquadrar os problemas
ou questdes a serem abordadas em uma sélida estrutura teérica de mudanga. Caso
contrario, dificilmente a politica atingira seus objetivos, pois a compreensao defeituosa
da natureza do problema leva ao desenvolvimento de uma intervengéo para resolver
ou melhorar o problema que estda com base em suposigcdes incorretas
(AURIACOMBE, 2011).

Um programa pode operar com multiplas teorias, ou seja, o programa prevé
varios caminhos diferentes pelos quais os beneficios esperados do programa podem
se materializar. Varios mecanismos sao possiveis e alguns ou todos podem funcionar
simultaneamente. Dessa forma, enquanto melhores evidéncias ndo sdo acumuladas,
nao seria prudente limitar a investigagdo em um unico conjunto de suposi¢des e a
avaliacao deve procurar acompanhar o desdobramento de varias teorias diferentes
sobre como o programa leva aos fins desejados. O ideal é coletar dados nas etapas
intermediarias, ao longo das varias cadeias de suposi¢des, e abandonar uma rota
apenas quando as evidéncias indicarem que os efeitos ao longo dessa cadeia se
esgotaram (Weiss, 1995).

O Guia de Avaliagéo de Politicas Publicas elaborado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica e pelo IPEA (Brasil, 2018a), apresenta uma forma grafica
de expressar a teoria do programa, mostrando de maneira explicita as consequéncias

de uma possivel agcdo que intervenha sobre um problema a partir de uma hipétese.



118

Nela é feito um resumo narrativo, com uma frase ou um paragrafo, que explica como
a politica atua sobre as causas dos problemas em uma sequéncia de eventos,
projetando seus resultados e impactos ao longo do tempo (Brasil, 2018a). A partir do
modelo légico elaborado (Figura 9) e dos assuntos discutidos ao longo deste trabalho,

€ proposta a seguinte teoria do programa, disposta na Figura 10.

Figura 10 - Teoria do Programa da PGPM

Hipéteses:

Hipéteses: ’ ¢ Precos

¢ OscilagBes Hipotese: — minimos
dos precos + Recurso L influenciam
agricolas orcamentario Hipdtese: na tomada
prejudicam a é suficiente * Produtores de decisao;
tomada de para atender estdo e Intervencdo
decisdo do oS cientes dos é realizada
produtor; produtores PIecoes em tempo

e Instrumentos afetados minimos e habil;
privados de pelo das *Renda é
gestdo de problema. Operacoes garantida
risco ndo em com o prego
sdo andamento. minimo.
amplamente
utilizados.

£ i Resultados

’—‘r ‘ e impactos

i, Produto ‘

gl

Insumos " | Processos
— s

O que se espera
que aconteca
como
O que é preciso: 0 gues 9 e é-'l cor!s_equéncia a
* Recursos ) intervencao produzido politica:
; faz com os pelos e Subsidiar a
humano; recursos processos da tomada de
*Recurso disponiveis: intervencao: deciséo;
graga:izr;t.anos » Proposta de « Portaria com e Garantir o preco
: % preco precos minimo;
s Site e midias minimo; minimos; & Garantir a
z‘z::r:aa';da + Proposta de « Portaria com renda;
. ’ . intervengao; parametros o [ncentivar a
o Lista d_e e—mal_ls « Divulgagdo das produgao;
Rl da operagdes; « Disciplinar
* Armazens; intervengao; » Divulgacgdo geograficamente
. Contrap com ¢ Cadastro de da a produgéo;
B_olsas, interessados; intervencao; e Auxiliar a
» Sistema de . « Convocacio » Autorizacdo politica de
Comercializagéo de de abastecimento;
Eletrénica beneficiarios corretagem; « Mitigar :
do AGF; ¢ Produto aumentos de
e Realizacdo adquirido; precos ao
de leildes. » Contrato de consumidor.
opgéo
registrado;
* Subvencgao
concedida.

Fonte: elaboragao propria.
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A teoria se inicia com um resumo do problema, seguido dos componentes
do modelo légico (insumos, processos, produtos, resultados e impactos). Entre cada
um dos componentes sdo expressas hipoteses do que seria necessario para ocorrer
a relacao causal entre eles. As hipoteses foram levantadas por este trabalho, sendo
questionado o que seria preciso para que os itens dispostos no modelo l6gico proposto
levassem aos resultados esperados da PGPM nos tempos atuais, anos 2020.

Lancadas as hipoteses, sera questionado, na analise, se elas sao factiveis ou nao.

6.4.1. Problema

O primeiro ponto da teoria da mudanca é a hipotese que motivou sua
criacdo. Conforme abordado nos capitulos anteriores, ha indicativos de que o que
motivou a criacdo da PGPM foi a existéncia de risco de preco na atividade agricola.
Para esse fato ser um problema, tem-se como hipétese que a instabilidade dos pregos
agricolas prejudica a tomada de decisdo do produtor, o que pode desincentivar a
permanecer na atividade, causando um problema de abastecimento. Ou seja, a PGPM
nao atua somente apoiando os agricultores quando o prego esta abaixo do minimo,
mas também trabalha com a hip6tese de que, devido ao risco de precgo existente na
atividade agricola, os produtores rurais poderdo decidir ndo plantar e causar um
problema de abastecimento. Entdo a politica atuaria na expectativa, antes do plantio,

de que em caso de queda dos pregos 0 governo garantiria 0 minimo.

Além disso, para que exista a necessidade de intervencao publica, tem-se
como hipotese adicional que a utilizagdo de mecanismos de protecédo de riscos
privados ainda nao é suficiente para mitigar a instabilidade de precos nos anos 2020.
Como abordado anteriormente no diagndstico do problema, nota-se que os produtores
de determinadas culturas estdo aderindo mais aos mecanismos privados de protecao
contra os riscos de precos, em especial apds os 2010, o que diminuiria a necessidade
de intervengdes publicas no mercado agricola. Nao obstante, é preciso aprofundar
esse estudo para mapear o quanto da producao estaria sendo coberta por esses
instrumentos, qual o volume que seria desejado de prote¢cdo e qual o perfil dos
produtores e culturas que tém acesso a esse mercado privado de hedge, a fim de

adaptar a PGPM para o publico que nao esta coberto.

Nesse ponto, Buainain et al. (2014) afirmaram que apesar do avango na

oferta e uso de instrumentos de gestao de risco financeiro, ainda ha que se ampliar a
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divulgacao da existéncia e caracteristicas de tais instrumentos para fomentar a cultura
de gestao de riscos entre os agricultores brasileiros. Além disso, se faz necessario
ampliar e aperfeicoar os produtos ofertados, considerando as singularidades da

atividade agropecuaria nacional.

6.4.2. Insumos

O segundo ponto da teoria do programa leva em consideragcéo o que €&
preciso em termos de insumos para a politica ser executada. Nesse quesito, a
hipétese que se levanta, para que seja possivel atingir o objetivo da politica, € que os
recursos orcamentarios disponibilizados sao suficientes para atender o numero de
produtores afetados pelo problema no volume que garanta sua renda. Nesse ponto,
nao se encontrou critérios normatizados do quanto sera dispendido em cada
intervencdo ou qual o numero de produtores que sera atingido. O Decreto-Lei n°
79/1966, que regulamenta a politica, apenas informa no artigo primeiro que a “Uniao
garantira os precos dos produtos das atividades agricola, pecuaria ou extrativa, que
forem fixados de acordo com este Decreto-lei” (Brasil, 1966), deixando aberto que
todos os produtores deveriam ser atendidos e que o governo deveria ter recurso

orgcamentarios para atingir tal meta.

Tal pressuposto nao parece ser factivel e a propria forma de selecao dos
beneficiarios, seja por leildo ou por ordem de entrega do formulario de “Intencao de
venda de produto ao governo federal”’, no caso da AGF, mostra que parte dos
produtores ndo sado contemplados pela politica. Sabendo disso, o produtor pode nao
levar os precos sinalizados pela politica como referéncia para sua tomada de decisao
de plantio e ndo se interessar em participar das operacdes quando essas estido

ocorrendo.

O estudo de Del Bel Filho e Bacha (2005), abordado no capitulo 3, mostra
que a falta de critério na selecdo dos beneficiarios pode gerar a concentracado da
operacionalizacdo da politica em algumas regides em detrimento de outras, sendo
constatado que a politica favorece os estados do Centro-Oeste, com utilizacdo mais
que proporcional a sua participacao na producao nacional, enquanto os estados das
regides Norte e Nordeste pouco os utilizam. A avaliagcdo da CGU (Brasil, 2019a)
também mostra que os recursos da politica sao direcionados aos produtores com

maior renda, sendo que, entre 2016 e 2018, aproximadamente 78% do valor de
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produto transacionado na PGPM era de produtores com renda superior a 10 salarios-
minimos e que apenas 22,2% das pessoas fisicas participantes possuiam Declaracio
de Aptiddao ao Pronaf (DAP), documento de enquadramento do produtor como

agricultor familiar.

O texto legal também nao especifica que a politica se aplica a apenas um
grupo de produtos, o que acontece na pratica quando sao divulgados anualmente os
precos minimos para um rol de produtos. Os critérios para a sele¢cao desses produtos
nao estdo normatizados e geralmente a inclusdo de um produto na pauta parte de
demanda do setor produtor, o que reforga o argumento de Del Bel Filho e Bacha
(2005) e de Schwantes e Bacha (2019) sobre a importancia do papel dos grupos de

interesse na implementacao da politica.

6.4.3. Processos

O terceiro item da teoria do programa diz respeito aos processos
executados, ou seja, 0 que a intervengao faz com os recursos disponiveis. Para que
esses processos levem aos produtos desejados, tem-se como hipotese que os
produtores estdo cientes dos pregos minimos divulgados e que esses tém
conhecimento de que operagdes de intervengao das quais sdo publico-alvo estdo em
andamento. Nesse ponto, o relatério de avaliacdo da CGU (Brasil, 2019a) aponta que
a Conab adota medidas de difusdo e mecanismos de divulgagao da politica ao publico-

alvo, sendo desenvolvidas, entre outras iniciativas:

* acdes de divulgacdo de noticias no portal institucional e matérias de
comunicagao para conscientizagao do publico interno;

* relacionamento com a imprensa por meio do estabelecimento de canais de
comunicagdo com as midias locais, regionais e nacionais;

« utilizagdo de midias sociais para promogao e identificagdo das demandas
da sociedade; e

* publicagao, no site da Companhia, de informagdes que permitem ao publico
ter conhecimento das operagbes concluidas e das que ainda serdo
realizadas. (Brasil, 2019a, p. 27)

O relatério também destaca o papel das Bolsas de Mercadorias na
divulgagao das operacdes e na orientagado dos interessados quanto as regras para
participacdo. Apesar da constatacdo de que a Conab realiza as atividades de
divulgacdo, a avaliagdo da CGU ndo mensurou os efeitos dessas agdes e os
procedimentos para difusdo da politica entre a classe produtora. Dessa forma, seria
interessante a realizagdo de um estudo com produtores que acessaram a politica para

verificar como ficaram sabendo dela. Além disso, conferir com 0s que ndo acessaram
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se possuiam conhecimento de que a politica estava sendo executada e quais 0s meios

de comunicagao que costumam consultar para obter informacdes.

6.4.4. Produtos e resultados

O quarto item da teoria do programa, vinculado ao produto, elenca o que
€ produzido com os processos da intervengdo. Para que esses produtos gerem
resultados e impactos que se espera que acontecam como consequéncia da politica,
as hipoteses sdo de que a divulgagao dos pregos minimos influencia na tomada de
decisao dos produtores rurais, que a intervengao é realizada em tempo habil e que a

renda é garantida com o pre¢co minimo.

Ou seja, se os produtores nao tiverem conhecimento do pre¢go minimo
divulgado, da existéncia da politica de forma geral, ou ndo levarem em consideragao
0 preco minimo anunciado na tomada de decisdo, mesmo tendo o conhecimento
desses, a intervencgao nao atingira o objetivo de subsidiar a tomada de decisdo. Nesse
ponto, podemos retomar os estudos realizados por Smith (1969) e Araujo (1985),
dispostos no capitulo 3. O estudo de Smith (1969) analisou os impactos dos pregos
minimos pré-anunciados sobre a oferta e sé conseguiu verificar a influéncia para o
caso do amendoim. Ja o estudo de Araujo (1985) teve como resultado que a politica,
no caso da soja, provocou, em média, um impacto positivo sobre a oferta, sendo
menos eficaz para feijdo e milho e inconclusiva para o arroz. Como esses estudos
foram realizados em 1969 e 1985, entende-se ser necessario realizagcao de novos
estudos para avaliar a influéncia da PGPM na tomada de decisao, para verificar se ela

funciona nesse sentido.

Outro fator de sucesso para politica € que ela ocorra em tempo habil para
atender os produtores necessitados. Nao foi encontrado em normativo qual o prazo
que o governo deve atuar apds o prego de algum produto da pauta da politica atingir
patamares inferiores ao minimo, o que deixa discricionaria aos agentes publicos
responsaveis pela condugao do processo a velocidade de atuagao. Se o processo de
proposta de intervencao e de realizagao das operagdes se alongar, pode ser que a
atuacdo do governo ocorra quando a maioria dos agricultores ja venderem sua
producado. Esse fato € mais relevante para produtos que ndao podem ser estocados

como a laranja e a uva.
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A politica também néo sera eficaz se a renda nao for garantida pelo precgo
minimo. Cabe destacar nesse ponto que garantir o pre¢co minimo nao significa
automaticamente garantir a renda. Pre¢co ndo é a mesma coisa de renda, se for
garantido o prego de apenas uma parte da producao desse agricultor, ele nao tera sua

renda esperada garantida e ndo conseguira arcar com seus custos de produgao.

Nesse aspecto, ndo foram encontrados estudos que buscassem medir o
impacto da PGPM sobre a renda, sendo os estudos mais focados no impacto sobre
os precos de mercado. Esse enfoque nesse tipo de estudo aqui entende-se como
equivocado, pois dificilmente a politica conseguiria afetar os precos de mercado em
um cenario de economia aberta. Dessa forma, esse fator ndo foi mapeado como
objetivo da politica e sim a capacidade de, mediante a garantia do pre¢co minimo, ser
garantida renda que estimule a permanéncia do produtor na atividade. Entdo, vé-se a
necessidade de realizacdo de estudos que verifiquem o impacto da politica sobre a

renda dos produtores rurais.
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7. Consideragoes finais

Este trabalho se iniciou levantando os seguintes questionamentos: Qual o
objetivo central da Politica de Garantia de Pregos Minimos (PGPM)? Os instrumentos
para atingi-lo sdo adequados ao atual contexto, tomando como referéncia o ano de
20237 Os indicadores oficiais utilizados, em 2023, permitiam o monitoramento e

avaliagdo da politica?

Para responder essas perguntas, a pesquisa partiu da analise de
documentos oficiais da politica e alguns estudos sobre sua atuagdo. Na analise do
diagnostico do problema da politica, verificou-se que os problemas que a politica
pretende combater ndo sao fixos em todos os documentos oficiais. Isso demonstra
uma falta de clareza dos seus objetivos, o que dificulta a avaliagdo dos seus
resultados. Apesar das variagdes existentes quanto aos objetivos da politica nos
documentos estudados, conclui-se que todos de certa forma atrelam a existéncia da
politica com risco de mercado associados a incerteza dos precos agricolas. A
instabilidade de precgos prejudica a tomada de decisdo do produtor, que tem o receio
de que o preco recebido por sua producao fique abaixo do minimo, o que ira
comprometer sua renda. Esse fator pode desincentivar a permanéncia na atividade
agricola, causando um problema de abastecimento e possivel aumento de pregos aos

consumidores.

Entdo, assume-se neste trabalho, que a existéncia de risco de prego na
atividade agricola seria o problema central que a PGPM visa mitigar. Sendo assim, o
objetivo central da politica seria a mitigagdo desse risco. Esse objetivo é citado desde
os primeiros documentos sobre politica, bem como os resultados esperados, que
seriam, no curto prazo, (i) o preco minimo garantido; (ii) a tomada de decisao
subsidiada; (iii) renda garantida aos produtores; (iv) produg¢do incentivada. Os
impactos, ou seja, os efeitos mais diversos e dispersos no tempo da politica para o
publico-alvo e a sociedade, seriam (i) o disciplinamento geografico da produgao
brasileira para concentragdo em regides mais vocativas; (ii) o auxilio a politica de

abastecimento; e (iii) a mitigagcdo dos aumentos de pregos aos consumidores.

Dessa forma, o objetivo da politica se manteve ao longo dos anos, levando
em consideracao que ele é citado desde os primeiros documentos sobre a politica até

0s mais atuais. Houve, nao obstante, adaptacdes nos seus instrumentos de acordo
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com o contexto. Isso fica claro, com as alteragcdes que a politica sofreu a partir do final
da década de 1980, com a estabelecimento de regras para liberagdo dos estoques
publicos e a criacdo de novos instrumentos na década de 1990, que enfatizam a
garantia de preco minimo sem o enfoque na formagéo de estoques publicos, sendo
mais aderente ao cenario de uma economia aberta. Ou seja, a reformulagdo dos
instrumentos permitiu que ela evoluisse para atingir seu objetivo no contexto dos anos
2020.

Entretanto, foram encontradas falhas no desenho da politica, sendo
realizadas sugestdes de aprimoramento. Recomenda-se uma adaptacdo da
legislagcao da politica definindo qual sera a amplitude da politica, indicando fatores
como os critérios para um produto ser incluido na pauta, o quanto da producgao sera
atendida pelo programa ou qual o numero de produtores que se pretende atingir. Além
disso, € necessario delimitar qual o prazo para intervengcdo acontecer a partir do

momento em que o precgo fique inferior ao minimo.

No que diz respeito aos indicadores, pouco se tem feito no sentido de tentar
mensurar se a politica é eficaz em atingir seu objetivo. Na analise dos indicadores
existentes da politica, viu-se que esses procuram apenas medir se alguns dos
processos estdo sendo realizados no tempo adequado. Além disso, na revisao das
avaliagbes existentes da politica, constatou-se uma queda das avaliagdes

governamentais apos fusdo da CPF com a Cibrazem e a Cobal para criagéo da Conab.

A partir do que foi elaborado neste estudo, recomenda-se a criacdo de
indicadores e a realizacdo de avaliagbes que busquem responder as seguintes

questodes, relacionadas aos resultados esperados da politica de curto prazo:
e A politica garante o preco minimo ao produtor?
e A politica garante renda aos produtores?
e A politica influencia na tomada de deciséo de plantio?
e A politica incentiva a produgao?

Um dos desafios desta pesquisa foi o fato de nao terem sido encontrados
documentos oficiais que fizessem a exposicao de ferramentas de desenho da politica,

como a arvore do problema, arvore dos objetivos, modelo lI6gico e teoria do programa.
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Dessa forma, foram elaboradas propostas dessas ferramentas com base nos
documentos oficiais e nos estudos realizados sobre a politica para que fosse possivel

a avaliacao de seu desenho.

O fato de a avaliagdo ser baseada nesses mecanismos de desenho
propostos influencia em seus resultados, pois ndo é possivel afastar totalmente a
subjetividade na compilagcdo das informagdes. Nao obstante, acredita-se que essa
tentativa de elaboragéo dos diagramas de desenho da PGPM pode contribuir para a
elaboracdo futura desses pelo governo. Além disso, eles podem guiar demais

pesquisas sobre o assunto.

Por fim, espera-se que esse trabalho tenha colaborado para esclarecer o
desenho da Politica de Garantia de Pregos Minimos, apontar possibilidades de

melhorias nele e indicar outras questdes de estudos sobre a politica.
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