AVALIAGAO DA POLITICA COMUNITARIA DO TRIGO DURO

1. SINTESE

A Unido Europeia é um dos actores fundamentais do mercado mundial do trigo duro

Com uma produgdo meédia de cerca de 8 milhdes de toneladas por ano no periodo
1988-1997, a Unido Europeia é o primeiro produtor mundial de trigo duro, a frente da
Turquia, do Canad4 e dos Estados Unidos - esses quatro paises ou agrupamentos de
paises que fornecem por si s6s dois tercos da producdo mundial. Na Unido Europeia
guatro paises - Itdlia, Grécia, Franca e Espanha - concentram a quase totalidade da
producdo comunitaria.

A essa concentracdo da producdo corresponde uma polarizacdo das trocas comerciais
internacionais. Cercao de metade das importa¢cdes mundiais devem-se a Africa do Norte,
realizando a Argélia, por si s6, mais de um terco do total. Simetricamente, o Canad4, cuja
producdo é principalmente destinada a exportacdo, efectua, por si s6, metade das
exportacdes mundiais. A Unido Europeia, que era, no fim dos anos 80, o segundo

exportador mundial e o fornecedor de referéncia dos paises importadores da bacia
mediterranea, viu a sua situacdo neste plano deteriorar-se ao ponto de se tornar

importadora liquida de trigo duro na segunda metade da década de 90.

A politica comunitdaria do trigo duro e os seus instrumentos

Os objectivos da politica comunitaria do trigo duro, tal como indicado nos diferentes
textos regulamentares que, na sequéncia da reforma de 1992, definem a politica
comunitaria relativa as culturas arvenses e, mais especificamente, ao trigo duro, podem
sintetizar-se do seguinte modo:

* equilibrar e estabilizar o mercado interno do trigo duro na Unido Europeia,
» num nivel proximo do do curso mundial e

* com base numa producéo localizada preferencialmente nas zonas onde a cultura
do trigo duro é tradicional,

* garantindo, simultaneamente, um rendimento equitativo aos produtores.

Os instrumentos postos ao servico desta politica sdo multiplos:

Intervencdes nos mercados através da compra pelas existéncias publicas, a um preco
fixado de anteméo, de qualquer quantidade de trigo duro que lhes seja proposta. Este
mecanismo, que tinha um papel central no apoio dos precos antes da reforma da politica
agricola de 1992, foi mantido, mas com um preco de compra do trigo duro de intervencao
reduzido para metade.



Ajudas directas, denominadas pagamentos compensatoérios, pagas aos produtores de trigo
duro, assim como aos outros produtores de cereais. A taxa por hectare dessas ajudas,
variavel de regido para regido, é funcdo do rendimento historico regional das culturas
cerealiferas. Para beneficiar delas, os agricultores, exceptuando os mais pequenos, podem
ter de aceitar a imposicdo de retirada de uma parte da sua superficie exploravel.

A essa ajuda directa de caracter geral vem juntar-se, para os produtores de trigo duro das
zonas denominadas tradicionais ou semitradicionais, uma ajuda especifica ou "suplemento
trigo duro". As superficies susceptiveis de dar lugar a concessao dessa ajuda sao, no
entanto, sujeitas a um limite maximo. Originalmente eram elegiveis para o suplemento
trigo duro apenas os agricultores inscritos num registo dos produtores de trigo duro e em
relacdo a uma superficie maxima funcdo da superficie que tinham cultivado nos anos
1989-1992. A partir da campanha 1999/2000 todos os agricultores das zonas tradicionais
e semitradicionais poderdo receber um suplemento trigo duro, mas o volume global da
ajuda atribuida a um Estado-Membro sera sujeito a um limite maximo por meio de uma
Superficie Maxima Garantida ou SMG. Uma superacdo desta Ultima provocara
mecanicamente umanainuicdo proporcional da superficie que da lugar ao pagamento do
suplemento trigo duro, o que equivale a uma reducéo da taxa por hectare dessa ajuda.

Por ultimo, enquanto um direito aduaneiro determina um preco minimo das importacdes
de trigo duro provenientes dos paises terceiros, podem pagar-se restituicbes aos
exportadores, para cobrir a diferenca eventual entre o preco interno do trigo duro e o seu
preco internacional.

O objecto deste estudo € avaliar em que medida estes instrumentos permitiram atingir os
objectivos atribuidos a politica comunitaria do trigo duro, bem como pronunciar-se sobre
a eficiéncia com que esses instrumentos sdo utilizados.

O desequilibrio estrutural do mercado foi reabsorvido

Antes da reforma de 1992 o mercado europeu do trigo duro caracterizava-se por um

excesso estrutural da oferta em relacdo a procura. Dai resultava uma acumulacdo de
existéncias publicas a cargo do orgcamento comunitério e a obrigacdo de subvencionar as
exportacdes para os mercados terceiros. As medidas tomadas em 1992 conduziram ao

restabelecimento de uma situacdo mais sa.

A reducado do preco de compra de intervencdo e a diminuicdo do preco de mercado do
trigo duro levaram ao quase abandono da cultura nas regibes ndo elegiveis para o
suplemento trigo duro. Isto era, alids, um dos objectivos explicitos da reforma. Por outro
lado, a extensdo das superficies classificadas em zonas tradicionais e semitradicionais e
elegiveis, a esse titulo, para o suplemento trigo duro, a taxa plena ou a taxa reduzida, sé
muito gradualmente aumentou de ano para ano. Por Ultimo, enquanto rendimentos
superiores a 5 toneladas por hectare eram habitualmente registados em zona nao
tradicional, o rendimento médio da cultura em zona tradicional € inferior a 2,5 toneladas
por hectare. Estes diferentes elementos tiveram como consequéncia um crescimento muito
moderado da producao, da ordem de 1,4% por ano, tendencialmente, nos anos 90.

Ao mesmo tempo, a procura interna teve um crescimento intenso, devido as utilizagcdes do
trigo duro na alimertcdo humana, que progridem tendencialmente mais de 6% por ano e
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também devido ao aumento consideravel das utilizacbes do trigo dulineatagdo

animal, que passaram, em menos de dez anos, de alguns milhares de toneladas para 1
milhdo de toneladas. O factor determinante desta evoluc@wzepaer a ithinuicdo

sensivel da diferenca de precos entre o trigo duro e os cereais forrageiros,
consecutivamente a aplicagdo da reforma.

A forte divergéncia das taxas de crescimento entre a producdo e a procura interna de trigo
duro permitiu a elimiacdo, em poucos anos, das existéncias publicas de trigo duro. Mas
teve igualmente por consequéncia uma inversdo da situagdo das trocas comerciais
externas. A Unido Europeia, que, no fim dos anos 80 e no inicio dos anos 90, era
exportadora de mais de 2 milhdes de toneladas de trigo duro em gréo, grumos e sémola,
tornou-se desde 1995 importadora liquida de trigo duro.

A qualidade do trigo duro produzido na Unido Europeia tende a deteriorar-se

As industrias de transformacdo do trigo duro confrontam-se com uma deterioracdo da
qualidade do trigo duro produzido na Unido Europeia, nomeadamente do seu teor
proteico.

A reforma de 1992 ndo é, sem dlvida, estranha a esse fendmeno. Enqualilizagafert

e as praticas agricolas contribuem para aumentar o teor do grdo em proteinas, a descida
do preco do trigo duro relativamente ao preco dos adubos terd incitado os produtores a

reduzirem o volume dos seus consumos intermédios. Por outro lado, como as ajudas

directas ocupam um lugar cada vez maior no rendimento desta cultura, em comparacao

com o produto da venda, os produtores sé&o pouco incitados a melhorarem a qualidade da
sua producdo. Sao-no tanto menos quanto o preco de compra do trigo duro pelos

grossistas e os industriais transformadors ndo é, para mais, diferenciado em funcdo da
qualidade do grédo. Por fim, a concentracdo da producdo de trigo duro nas zonas

tradicionais onde predominam as pequenas exploracdes torna dificil a constituicdo de lotes

de qualidade homogénea.

Esta deterioracdo da qualidade do trigo duro produzido na Unido, além das dificuldades
gue gera para as industrias de transformacédo, poderia ser, juntamente icumigad

da diferenca de preco entre trigo duro e cereais secundarios, um dos factores que
explicam o desenvolvimento rapido das utilizagbes do trigo duroimaen@acao dos
animais.

O prego interno do trigo duro tende a alinhar pelo prego das importagoes

Desde Janeiro de 1995 o preco do trigo duro na Europa oscila a volta do preco minimo de
importacdo deste cereal. Este fenGmeno explica-se pela passagem da Unido Europeia a
uma situacao de importadora liquida de trigo duro e dever& perdurar enquanto esta ultima
situacdo se mantenha. SO na hip6tese de a Unido Europeia passar a ser exportadora
liguida, o preco interno do trigo duro poderia flutuar entre os limites fixados pelo preco

de intervencdo (se o preco internacional descesse abaixo desse nivel) e o preco minimo de
importacdo (se o preco internacional se tornasse superiorlengs3e



Sendo assim, mesmo na situacdo de importadora liquida em que se encontra a Unido
Europeia nestes ultimos anos, as flutuacées do preco interno do trigo duro a volta do
preco minimo de importagdo foram relativamente elevadas (20% ou mais durante uma
campanha), enquanto 0os mecanismos associados ao pre¢co minimo (direito aduaneiro de
importacdo e taxa de exportagcdo) deferiam, teoricamentémitado essa amplitude.

Uma explicagéo possivel deste fendmeno é que o volume das existéncias correspondentes
aos operadores privados é demasiado restricto para permitir ajustamentos a curto prazo
da oferta e da procura, até que os fluxos internacionais determinem um ajustamento mais
duradouro.

Em ultimo lugar, o mercado europeu do trigo duro parece relativamente bem integrado,
registando os movimentos de precos evolucbes paralelas nos quatro principais paises
produtores. No entanto, esses ajustamentos de precos exigem um lapso de tempo de cerca
de um a dois meses para se realizarem.

Os subsidios directos aos produtores sdo indispensaveis, mas foram fixados num nivel
excessivamente alto

A reforma do sistema de ajuda aos produtores de trigo duro, se baixou fortemente o nivel
do apoio garantido pelo mecanismo da intervencgéo, fixou como objectivo compensar 0s
efeitos potencialmente negativos dessa reforma no rendimento dos produtores, pela
atribuicéo a estes de ajudas directas ao rendimento.

N&o admira, pois, nessas condicdes, que as ajudas directas ao rendimento, pagamento
compensatorio e suplemento trigo duro, tenham chegado a representar uma parcela muito
elevada da receita dos produtores de trigo duro. Medida numa escala de empresas
especializadas nesta cultura, a parcela das ajudas directas na receita por hectare da cultura
do trigo duro escalona-se desde 40% em Franca até 60% na Grécia. Na falta dessas
ajudas, as exploragdes especializadas seriam incapazes de garantir um rendimento decente
aos seus empresarios. Estariam condenadas a desaparecer, ou a orientar-se para outros
sistemas de producéao.

Sendo assim, se a instituicdo dessas ajudas directas, como o sugere o Regulamento (CEE)
n° 1765/92, tiver por objectivo compensar a perda sofrida pelos produtores de trigo duro
em razéo da reforma do regime de apoio dos precos, a taxa estipulada para o suplemento
trigo duro, ou seja 358,6 euros por hectare (e 344,5 euros por hectare a partir de
1999/2000), é excessiva. Com efeito, o pagamento compensatorio atribuido aos
produtores de trigo duro, assim como aos produtores de outros cereais, compensou em
grande medida a perda de rendimento que sofreram devido a baixa do preco de mercado
do trigo duro.

O custo orgamental da politica comunitdria do trigo duro estd actualmente estabilizado

A reforma de 1992 ndo reduziu o custo orgcamental da politica comunitaria do trigo duro,
tendo aquele, pelo contrario, passado de 1,3 mil milhdes de EC19%2rpara 1,7 mil
milhdes de ECU nos and®996-1998. Mas, enquanto no regime anterior a reforma o
custo orcamental desta politica ameagava aumentar de ano para ano, a aplicacdo da
reforma de 1992 e a instituicao, a partir da campanha 1999/2000, lieitenmaximo
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das despesas, a titulo do suplemento trigo duro, permitem esperar uma estabilizacdo
daquele custo.

Do ponto de vista da eficacia das ajudas, pode lamentar-se queil dolbdes de ECU
gastos a titulo do suplemento trigo duro, cerca demili@es apoiem uma producédo cujo
destino final é a alimeatdo do gado, enquanto outras espécies de cereais, que ndo dao
lugar a pagamento de uma ajuda especifica, poderiam ser utilizadas para esse efeito.

Recomendacdes

O regime de ajuda ao trigo duro distingue-se do regime geral das ajudas as culturas
arvenses por duas caracteristicas: a existéncia de uma ajuda directa especifica, o
suplemento trigo duro e a restricdo dessa ajuda exclusivamente aos produtores instalados
em zonas identificadas como tradicionais ou semitradicionais. As recomendacgdes que se
podem fazer, no termo da avaliacdo dessa politica, sdo profundamente diferentes,
consoante haja o propdsito de conservar um regime especifico de ajuda ao trigo duro, ou,
pelo contrario, de obter um alinhamento da politica do trigo duro pela aplicada as outras
culturas arvenses.

Baixar a taxa do suplemento trigo duro

Notdmos acima que a taxa a que foi fixado o suplemento trigo duro é excessiva, tendo em
conta o objectivo de manutencdo do rendimento dos produtores. Se se tomar em
consideracdo o efeito corrector do pagamento compensatorio que os produtores de trigo
duro recebem, ao mesmo titulo que os produtores de outros cereais, um suplemento trigo
duro de cerca de 245 euros por hectare, ou seja 100 euros menos do que a taxa
actualmente praticada, teria sido suficiente para compensar a perda de rendimento sofrida
pelos produtores devido a aplicacéo da reforma de 1992.

Melhorar a qualidade do trigo duro produzido na Unidio

Um dos aspectos negativos registados na sequéncia da aplicacdo da reforma de 1992 é
uma tendéncia preocupante para a deterioracdo da qualidade do trigo duro produzido na
Unido Europeia.

Uma inversdo dessa tendéncia e, em especial, 0 aumento do teor proteico do trigo duro,
teria consequéncias muito positivas. As industrias de transformacdo encontrariam mais
faciimente no mercado interno a matéria prima que Ihescéseéria para fornecerem
produtos de qualidade. As tonelagens de trigo duro que séo desviadas paraacatment
animal, por ndo corresponderem as exigéncias minimas de qualidade da industria,
diminuiriam, evitando assim um desperdicio das ajudas publicas. Por ultimo, devido a
diminuicdo das tonelagens de trigo duro que vao para a agdenanimal, o balanco das
trocas comerciais externas de trigo duro da Unido Europeia melhoraria.



A esse respeito, a obrigacdo em que se encontram os produtores, se querem beneficiar do
suplemento trigo duro, de semearem variedades certificadas, € uma medida positiva. Nao
nos parece, no entanto, desejavel que a Comissdo Europeia enverede mais marcadamente
por essa via. Se é posivel tomar utimente medidas complementares destinadas a garantir a
gualidade da producédo europeia de trigo duro, compete, a nosso ver, a responsabilidade
conjunta das profissdes em causa toma-las: organizacdes de produtores, produtores de
sementes, grossistas, transformadores. Desde que as profissfes relacionadas com o trigo
duro se pusessem de acordo quanto a regras de boa pratica, as administracdes nacionais e
regionais relevantes poderiam velar para que essas regras fossem aplicadas por todas as
partes. A Comissao Europeia, por seu lado, poderia apoiar as iniciativas da profissao,
concentrando as suas ajudas nos produtores que participassem nesse esforco de qualidade.

Tornar possivel a produgdo comunitdria de trigo duro ajustar-se a procura

A Unido Europeia era no fim anos 80 o segundo exportador mundial de trigo duro; hoje é
importadora liquida. Os importadores principais de trigo duro sdo paises da bacia
mediterrdnea, geograficamente proximos da Unido. Os precos do trigo duro no mercado
interno da Unido e no mercado mundial permitem hoje a Unido Europeia exportar trigo
duro sem ter de subvencionar os exportadores. Por Gltimo, a Unido Europeia, que se
confronta, no que respeita a muitos produtos agricolas, com riscos de sobreproducéo, €
obrigada a deixar em pousio uma fraccdo do seu potencial de producéo agricola. Nessas
condi¢cbes, pode, justificadamente, defender-se que ha capacidade na Europa para um
aumento da producéo de trigo duro.

Esse aumento da producdo poderia produzir-se espontaneamente. No ambito das
disposi¢cdes aplicaveis a partir da campanha 1999/2000, a ijntzdi de eceber o
suplemento trigo duro, que até entdo estava restricta a uma superficie estritamente
limitada, mesmo dentro das zonas tradicionais e semitradicionais, podera a partir de agora
estender-se a totalidade das terras localizadas nessas zonas. S6 o montante global da ajuda
€ sujeito a um limite maximo pelas Superficies Maximas Garantidas, o0 que tem como
consequéncia que a extensdo da cultura para l& da SMG se ir4 traduzir numa diminuicdo
da taxa da ajuda por hectare. Tendo em conta o nivel elevado do suplemento trigo duro a
taxa plena, esta disposicdo deveria suscitar uma extensdo das superficies cultivadas com
trigo duro. As autoridades espanholas, em especial, esperam um aumento da ordem de
20% das superficies devolvidas a esta cultura nas zonas tradicionais.

Na hipétese de parecer desejavel dar ainda maior desenvolvimento a producédo de trigo
duro, uma possibilidade complementar, sem & do regime de ajuda, consiste na
ampliacdo das Superficies Méaximas Autorizadas, principalmente em zonas
semitradicionais. Isso implicaria, no entanto, um aumento correlativo do orgamento
atribuido ao suplemento trigo duro.

Alinhar o regime de ajuda ao trigo duro pelo das outras culturas arvenses

As especificidades do regime de ajuda ao trigo duro ndo parecem ter justificacdo para la
do empenho de localizar essa cultura em certas zonas, denominadas tradicionais. Ora, se
essas zonas, ou pelo menos alguns de entre elas, tém, com efeito, uma tradicdo antiga de
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cultura deste cereal, nada permite afirmar que é nelas que esse cereal pode ser produzido
a menor custo.

Por conseguinte, este objectivo de localizagdo poderia revelar-se contrario a preocupacao
de competitividade que a politica comunitéria do trigo duro, por outro lado, manifesta,
guando fixa o objectivo de equilibrar o mercado do trigo duro a um preco préximo do
curso mundial, garantindo, simultaneamente, aos produtores um rendimento equitativo. A
busca da competitividade exigiria que todos os produtores potenciais de trigo duro,
gualquer que seja a sua localizag&o, beneficiem do mesmo regime de apoio.

Sendo assim, observa-se que, na inexisténcia de suplemento trigo duro, os agricultores
das zonas néo tradicionais abandonaram praticamente essa cultura, na sequéncia da baixa
do seu pregco de mercado. Esta observacdo leva a pensar que a diferenca de precos, tal
como estabelecida no mercado, entre o trigo duro e 0S outros cereais ou culturas
alternativas nao compense plenamente a diferenga de rendimento entre o trigo duro e
essas culturas alternativas. Nessas condi¢cdes, a supressao do suplemento trigo duro
conteria o risco de determinar uma insuficiéncia cronica da oferta.

A instituicdo de um regime de ajuda ao trigo duro, homogéneo com o aplicado as outras
culturas arvenses e, em especial, as culturas oleaginosas, implicaria, portanto, que se
atribuisse aos produtores de trigo duro um pagamento compensatorio a taxa diferenciada
gue tivesse em conta, simultaneamente, a diferenca de rendimento e a diferenca de precos
de mercado entre esta cultura e as outras culturas de cereais.

Nessa hip6tese, as zonas de cultura tradicional do trigo duro, regides de fertilidade
mediocre, sujeitas a secas, onde as explora¢des agricolas sao frequentemente pequenas e
gue estdo ameacadas de desertificacdo, deveriam, sendo assim, ser objecto de ajudas
especificas da politica estrutural, como € ja o caso de outras regibes da Unido
confrontadas com condi¢@es dificeis.

Pode pensar-se que esta separacdo da politica de mercado e da politica estrutural com
vocacdo social permitiria, de forma mais segura, que a sua fusdo numa politica de
finalidades mdltiplas e, de certa maneira, contraditorias, atingisse, nas melhores condicdes
de eficacia e de eficiéncia, os objectivos tanto duma e como doutra.
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