LEITE: A DIFICIL FORMULACAO DE UMA
POLITICA COMERCIAL

Fernando Homem de Melo'

RESUMO

O objetivo deste artigo ¢ avaliar as conseqiiéncias, para o setor leiteiro
do Brasil, da “abertura” da economia brasileira, processo que se deu
nesta década. O artigo procura evidenciar que essa nova e positiva
insercdo internacional da economia nacional foi levada adiante de modo
bastante incorreto, no contexto das politicas fiscal, de juros, de cambio
e de comércio exterior (regras de importagdo), principalmente com a
introducdo do Plano Real. Em conseqiiéncia dos equivocos de politica
econdmica, as importagdes de leite e derivados foram aumentadas
consideravelmente, com destaques para o periodo entre 1995 ¢ 1998. A
recente desvalorizagio cambial comegou a mudar essa situagéo.

Palavras-chave: leite € derivados, politica econdmica, abertura
comercial, importagdes, taxa de cdmbio.
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1. Introducio

Esta década marcou uma extraordinaria mudanga de orientagédo
da politica econdmica brasileira. Isto €, a partir de 1990, passou-se de
uma economia extremamente fechada ao comércio internacional
(substitui¢do de importagdes a qualquer custo) para uma economia
bastante aberta ao mercado internacional - em termos financeiros,
tecnologicos, comerciais e de investimentos -, o que alguns chamam de
“globaliza¢do”. O acordo do Mercosul enquadra-se nesse processo de
maior abertura e, em nosso entendimento, € um passo correto, nio
devendo ser interpretado como um problema. O periodo de economia
fechada foi bastante longo, cerca de quarenta anos. As conseqiiéncias
para a agropecuaria foram avaliadas em inameros estudos?. Por outro
lado, a “abertura” da economia agricola brasileira carece de estudos. E
essa nova e positiva inserg¢@o brasileira foi levada adiante de modo
inteiramente incorreto, no contexto das politicas fiscal, de juros, de
cambio e de comércio exterior (regras de importacdo). A agropecuaria
foi muito prejudicada por essa incorregdo, em especial o setor leiteiro,
analisado neste artigo. Essa situagdo desfavoravel comegou a mudar
apenas ao inicio de 1999, com a forte desvalorizagido cambial a partir de
15 de janeiro. E possivel que essa importante mudanga de politica
macroecondmica possa marcar o inicio da recuperacdo do setor
agropeéuério, inclusive do setor de leite.

2Uma avaliagdo-resenha encontra-se em Homem de Melo (1979).
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2. Alguns efeitos das variaveis desfavoraveis na década

A década de 90 e, principalmente, os anos do Plano Real, tiveram
as seguintes caracteristicas desfavoraveis a agropecudria brasileira®:
a) elevadas taxas de juros reais, a “4ncora monetaria” do Plano Real,;
b) forte valorizagdo da taxa de cambio real, a “4ncora cambial”;
¢) excessivas redugdes das tarifas de importag@o de produtos agricolas,
inclusive de leite e derivados - o termo “excessivo” € usado no contexto
de ter-se desconsiderado o protecionismo agricola dos paises
industrializados e o conseqiiente efeito preco negativo nos mercados
internacionais®*;

d) favorecimento das importagdes financiadas, por meio de ganhos
financeiros aos importadores, conseqiiéncia da “dncora” monetaria, e
e) baixo crescimento da economia a partir de 1996, com previsto declinio
do PIB agora em 1999; isso limita o mercado interno consumidor,
principalmente dos produtos com maiores valores de elasticidade-renda,
certamente o caso do leite e derivados®.

Uma boa parte dos problemas da agropecuaria comegou com a
politica de juros elevados. A cadeia de produgdo de leite ndo poderia ter
ficado imune a vérios anos dessa politica de juros reais na faixa de 20 a
25% ao ano (a taxa basica do Banco Central). O recente levantamento
do economista Lauro Vieira de Faria, da Fundagio Getllio Vargas, revela
o cerne desse problema: entre 1994/98, a taxa de juros real bésica ficou
em 20,2% no Brasil, 6,8% na Argentina, 8,3% na Colombia, 6,8% no
Chile e 1,5% no Peru. Uma das conseqiiéncias dessa prolongada politica

3 para uma analise mais detalhada veja Homem de Melo (1998).
4 para uma andlise dos efeitos prego da liberalizagdo comercial, veja Goldin et al. (1993).

Para valores de elasticidades-renda de produtos alimentares, veja Homem de Melo (1988); a do leite e derivados foi
1,10, a mais elevada.
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de elevados juros reais no mercado financeiro (além do favorecimento
as importagdes) reside na maior concentragdo da produgio leiteira (o
segmento industrial), através do favorecimento daqueles agentes com
maior acesso ao mercado financeiro internacional (menores juros,
principalmente por empresas multinacionais). Bortoleto e Chabaribery
(1998) mencionam, por exemplo, os seguintes pontos:

1) “As empresas, do segmento produtor ao de distribui¢cdo, vém
passando por um intenso processo de reestruturagdo, em dire¢do a
concentragdo, sele¢do e especializagdo”.

2)“Mais da metade dos grandes laticinios existentes em 1981
Joi adquirida por outros grupos industriais ou fez aliangas estratégicas”.

O grande problema ¢ que, da combinacéo dos efeitos das cinco
variaveis desfavoraveis acima citadas, resultaram o enfraquecimento
das empresas/cooperativas leiteiras nacionais e o favorecimento as
empresas estrangeiras na compra das primeiras, especialmente por meio
de acesso a juros baixos no mercado internacional, ao lado de um amplo
e promissor mercado interno consumidor. Os segmentos industrial e de
distribui¢@o nacionais foram muito prejudicados nos Gltimos anos com
a viruléncia das politicas citadas. A cadeia leiteira mudou sua face. Nas
palavras de Timmer (1995), “uma aiscriminagdo de natureza politica
freqiientemente levou o valor doméstico da agricultura em paises em
‘desenvolvimento abaixo de seu valor de mercado na fronteira” (tradugio
do autor), isso acontecendo mediante politicas prejudiciais ao setor. Sera
que a cadeia leiteira pos-Plano Real ndo é um bom exemplo dessa

discriminagdo?
3. Forte queda de precos reais aos produtores

Por outro lado, os produtores de leite passaram por maus
momentos, como resultado da mesma combinagéo das cinco variaveis
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citadas. Endividamento maior e pre¢os menores minaram a
competitividade do segmento produtor. Alguma expectativa mais
favoravel, ainda que ndo magica e instantinea, surgiu com a
desvalorizagio cambial a partir de janeiro de 1999. O exame da evolugdo
dos pregos reais recebidos nesta década evidencia tal situagdo
(Agroanalysis, fevereiro de 1999 e FGV)6:

R$ / litro
1989 : 0,436
1990 : 0,399
1991 : ' 0,375
1992 : 0,352
1993 : 0,365
1994 : 0,328
1995 : 0,341
1996 : 0,301
1997 : 0,263
1998 : 0,248

Houve, portanto, entre os anos extremos, uma reducéo de 43%
no preco real médio recebido pelos produtores de leite, percentual nada
desprezivel, dado o periodo de tempo relativamente pequeno. As maiores
redugdes aconteceram entre 1993 e 1998. Uma das razdes € que a abertura
comercial entre 1990 e 1992 se deu ao lado de uma desvalorizagao real
da taxa de cambio, o que atenuou a queda dos precos aos produtores. A
partir de 1994, entretanto, houve abertura comercial e pesada valorizagio
cambial, fatos que nem sempre sdo lembrados por iniimeros analistas.
Essa foi uma combinag¢do muito desfavoravel aos produtores de leite.

60 prego médio de 1989 foi obtido de uma listagem especial obtida na Fundagéo Getulio Vargas. Os pregos
mostrados no texto baseiam-se em valores de fevereiro de 1999.
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Calculando-se o coeficiente de correlagio entre o preco real recebido
pelos produtores e a taxa de cambio real, o resultado, para o periodo
1989/98, foi 0,76, significativamente diferente de zero, indicando uma
associagdo bastante forte entre as duas variaveis.

4. Algumas variaveis compensa.drias e a produciio de leite

Algumas importantes variaveis mudaram a favor dos produtores

agricolas brasileiros nesta década. Por exemplo, entre 1994 e 1997, varios
produtos - soja, café, cacau, agucar, entre outros - tiveram maiores pregos
no mercado internacional. Adicionalmente, a isencdo do ICMS nas
exportagdes, medida conhecida como Lei Kandir, favoreceu os produtos
de exportagfo da agropecuaria nacional. Mais especificamente, a pecuaria
leiteira foi favorecida por:
a) reducdo dos pregos reais dos insumos utilizados na produgéo (exemplo,
medicamentos), em fun¢do da abertura comercial e da valorizagido
cambial; b) acesso amodernos equipamentos importados, resultado direto
da abertura comercial; ¢) aumento dos indices de produtividade; e d)
securitiza¢do das dividas passadas.

As trés primeiras mudangas causaram menores custos médios
de produgdo, maior competitividade e permitiram que o setor leiteiro
melhor enfrentasse suas dificuldades, sem declinios de produgdo. Isso
tem sido muito bem apontado por Sebastido Teixeira Gomes, da
Universidade Federal de Vigosa.

A produgio leiteira brasileira teve expressivo crescimento até
1996, notadamente entre 1993 e 1996. Os pregos aos produtores nio
haviam caido muito (-17,5%, entre esses anos), os custos haviam
declinado (inclusive pelo aumento da produtividade) e predominava,
como estimulo, a expansdo do mercado interno com o efeito renda do
Plano Real. Os niimeros da produgio leiteira sdo os seguintes (Balde
Branco, 1998 e estimativa prépria para 1998):
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Milhdes de litros

1989 : 13.095
1990 : 14.484
1991 : 15.079
1992 : 14.784
1993 : 15.591
1994 : 15.784
1995 : 17.694
1996 : 19.021
1997 : 20.352
1998 (estimativa) : 20.100

Entretanto, o crescimento da produgio leiteira deu claros sinais
de esgotamento em 1997 ¢ 1998. No ultimo ano, a producéo estimada
foi menor que ade 1997. Nada indica que, em 1999, mudara esse quadro,
em especial com a estimativa de declinio de 1,0 a2,0% do PIB. Utilizando
a estimativa propria de uma elasticidade-renda de 1,10 para a demanda
de leite e derivados (Homem de Melo, 1988), pode-se ter uma redugdo
de 2,34% no consumo interno cesses produtos neste ano (em leite-
equivalente).

5. As importacdes de leite e a equivocada politica comercial

A combinagdo, nos Gltimos anos, de menores tarifas de
importagdo de leite e derivados, valoriza¢do da taxa de cAmbio real e
algum crescimento da demanda interna nao poderia deixar de provocar
maiores importagdes. Essa foi a maneira de ajustar o mercado de leite e
derivados. Evidentemente, as importagdes do Mercosul séo favorecidas
pela aliquota zero das tarifas de importagdo desses produtos. Entretanto,
em nosso entendimento, a valorizagdo cambial € uma variavel até mais
importante para explicar essas importagdes. Os numeros de valor dessas
operagdes (cedidos por Marcos S. Jank, da Esalq/USP) sdo os seguintes
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(base SECEX - MICT):

US$ Milhdes
1987/89 : 138,9
1990 : 160,5
1991 : 203,7
1992 : 72,1
1993 : 154,5
1994 : 262,0
1995 : 620,1
1996 : 539,2
1997 : 466,9
19987 : 5234

Em 1988, antes do inicio da abertura comercial do pais, a tarifa
de importagio de leite era de 40%. Em 1993, havia diminuido para 20%.
O efeito nas importagdes, entretanto, foi pequeno, pois houve
desvalorizacdo real do cambio entre 1990 e 1992. As maiores importagdes
foram realizadas a partir de 1994, o que coincide com a forte valorizagéo
real da taxa de cAmbio brasileira e o crescimento da economia logo apds
a implementagdo do Plano Real. Chegou-se a US$ 620,1 milhdes em
importacdes de leite e derivados em 1995. O grande problema da politica
comercial leiteira nacional reside no fato das redugdes das tarifas de
importagdo terem desconsiderado as praticas protecionistas dos paises
industrializados, incluindo os subsidios as exportagdes, principalmente
pela Unido Européia. Essas praticas deprimem o prego internacional de
equilibrio do leite em cerca de 35%, de acordo com estimativas da OECD
e do Banco Mundial (Goldin et al., 1993). Isto justificaria uma tarifa
compensatoria, nas importagdes brasileiras de leite e derivados, de 53%,
muito acima da atual. Essa aliquota tornaria o prego de importagdo

7 Dado do Departamento de Comércio Exterior (DECEX), do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
(inclui ovos de aves). Esse valor correspondeu a uma importagéo de 389,7 mil toneladas.
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semelhante ao que existiria (em reais) na auséncia das praticas
protecionistas dos paises industrializados. A TEC (Tarifa Externa
Comum) sdo 33% para leite e 19% para derivados. A melhor solugﬁo,
eVIdentemente seria a eliminagdo dessas praticas protecmmstas

O que ¢ preciso salientar € o seguinte: o Brasil esta importando
quantidades expressivas de leite e derivados, cerca de dez a 15% do
consumo interno. Portanto, este ¢ maior que a produg@o. Por que isso
acontece? Se existe esse mercado interno potencialmente disponivel,
por qual raziio a produgio de leite ndo cresce de modo a ocupér' esse
espa¢o? Em nosso entendimento, ndo cresce em fungdo do preco recebido
pelos produtores de leite estar baixo demais (relativamente ao de
insumos). Isto acontece pelo fato da taxa de cdmbio ter estado
sobrevalorizada e a tarifa média de importagédo (de leite e derivados),
muito baixa. O aumento da produtividade e a reducdo dos custos de
producdo estavam permitindo aumento da produgio até 1996 ¢ 1997.
Em 1998, isso ja mudou. Evidentemente, mesmo removidas as restrigdes
de cambio e tarifas, algumas importagdes ainda poderiam ou néo existir.

Ap6s a insensibilidade do governo federal frente aos problemas
causados a agricultura nos anos seguintes ao Plano Real, algumas
mudancas positivas comecaram a efetivar-se em 1997 e prosseguiram
em 1998. Foram as seguintes (para o leite):

a) redugdo do prazo de financiamento das importagGes para 0 maximo
de 30 dias;
b) elevagdo das tarifas de importagéo para:

Leite : 33%
Iogurte, manteiga,
requeijdo e queijo : 19%;

c) licenciamento prévio das importagdes; e

d) inspegdo laboratorial dos produtos importados: equivaléncia do
sistema de inspegdo sanitaria dos paises exportadores ao sistema
brasileiro (DIPOA).
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Em parte por isso, o valor € o volume das importagdes de leite e
derivados diminuiram em 1997. Em volume, cairam de 556 mil para
320 mil toneladas (CONAB, 1998). Em 1998, entretanto, a tonelagem
voltou a aumentar, para 390 mil . Essas medidas, tomadas pelo governo
federal, ndo sdo perfeitas. Por exemplo: ndo se justificam as tarifas
menores para derivados. Em alguns dos casos, podem ser interpretadas
como restri¢des ndo-tarifarias as importagdes. Todavia, t€ém a diregdo
correta, no sentido de restringir um pouco mais as importagdes
subsidiadas, principalmente com origem em paises industrializados.

A despeito das medidas restritivas acima listadas, as importagdes
brasileiras de leite e derivados foram maiores em 1998. As informagdes
do DECEX (Departaimento de Comércio Exterior), do Ministério do
Desenvolvimento, Indistria e Comércio, mostram as seguintes variagdes:

Valor : 12,1%
Tonelaggm . : 20,6%
Prego médio : - 7,0%

Isto €, houve expressiva redugio do prego médio das importagdes
de leite e derivados, praticamente anulando a desvalorizagio da moeda
brasileira. Nogueira Neto e Mustefaga (1998) apontam o aumento do
protecionismo, via maiores subsidios as exportagdes, dos paises
industrializados como uma das razdes para os menores pregos
internacionais. Retorna-se, portanto, ao problema comercial: as
distor¢des do mercado internacional.

E claro que os problemas enfrentados por alguns elos da cadeia
leiteira sdo, também, enfrentados por outros produtos e outras cadeias.
A raiz de tudo esta nas cinco variaveis desfavoraveis inicialmente listadas,
em especial na dobradinha juros elevados e cimbio valorizado. Esta,
por varios anos, provocou o problema das importagdes com arbitragem
financeira e, em Gltima instancia, deprimiu o crescimento da economia
brasileira (e a demanda de leite e derivados).
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O ideal, nesse contexto, seria mudar a orientagdo basica da atual
politica macroeconémica. A politica cambial comegou a ser alterada
em 13 de janeiro de 1999. Em 15 do mesmo més, a taxa de cdmbio
passou a ser livremente determinada. A desvalorizagio, da ordem de 45
a 50%, favorecera a produgio leiteira de modo expressivo, apesar do
aumento dos precos de alguns insumos e de outros problemas pendentes
(juros elevados e recessdo econdmica). Adicionalmente, entretanto, resta
a politica comercial, no sentido de melhor adequa-la a realidade do
comércio internacional, pelo menas enquanto as negociagdes na OMC/
Rodada do Milénio néo surtirem resultados.

Os produtores de leite, recentemente, apresentaram um conjunto
de propostas de apoio a producdo e restritivas as importacdes. Além
dessas, considera-se necessaria a introdugdo de, pelo menos, uma das
duas seguintes medidas:

a) aumento das tarifas de importagio de leite e derivados para 53% ou
para o maximo permitido pelas regras da OMC; b) introdug@o de precos
de referéncia nas importagdes.

E evidente que estas medidas teriam de ser acertadas com os
demais paises do Mercosul, de modo a evitar-se a pratica de triangulago.

6. Comentarios finais

A agricultura brasileira desempenhou um papel muito importante
para o sucesso anti-inflacionario do Plano Real. A expressdo “4ncora
verde” foi muito apropriada nesse aspecto. Entretanto, em fungéo de
falhas e distorgdes da estratégia macroecondmica do referido plano,
pesados custos penalizaram o setor agricola. Um bom exemplo foi a
produgdo do leite. Ndo se deve confundir um saudavel processo de
abertura comercial da economia brasileira com um expressivo valor de
importacdo de leite e derivados. Este artigo procurou mostrar que essas
importagdes decorrem, principalmente, das distor¢des econémicas desta
década, especialmente apds a introdugdo do Plano Real. Essa
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desfavoravel situacdo comegou a ser revertida com a desvalorizagéo

cambial a partir de janeiro de 1999. Evidéncias disso sdo as menores
~importagdes (-15,0% em tonelagem no periodo janeiro/abril de 1999),

assim como certo aumento dos pregos recebidos pelos produtores.
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