BASIS ASSETS AND MARKET
ACCESS INNOVATION LAB

=

-~ 4
B AS LS

SUBSIDIOS TEMPORARIOS DE INSUMOS TEM IMPACTOS PERMAN-
ENTES NA ADOPCAO DE TECNOLOGIAS E NA REDUCAO DA POBREZA

EM MOCAMBIQUE

por Michael Carter mrcarter@ucdavis.edu, Rachid Laajaj rachid.laajaj@psemail.eu, e Dean Yang

deanyang@umich.edu

PODEM SUBSIDIOS TEMPORARIOS DE INSUMOS AGRICOLAS
PROMOVER O APRENDIZADO DOS AGRICULTORES E TRAZER
MUDANCAS DURADOURAS?

As politicas de muitos paises foram concebidas como se a resposta
a esta pergunta fosse “ndo”. Respondendo as produtividades estag-
nadas das culturas e a pobreza rural persistente, muitos paises afri-
canos instituiram subsidios permanentes de insumos como um es-
for¢o para impulsionar o uso de sementes melhoradas e fertilizantes
pelos pequenos agricultores (na Africa sub-Saariana em 2009, o uso
de fertilizantes por hectare foi de apenas 10% do seu nivel em out-
ras regides em desenvolvimento). Infelizmente, tais subsidios per-
manentes tém um custo fiscal muito elevado, e em alguns paises os
subsidios de insumos correspondem actulmente quase todo o or¢a-
mento do governo relacionado a agricultura, deixando pouco para
bens publicos como a pesquisa, a extensao e o desenvolvimento de
infra-estruturas.

Entdo, ha alguma légica em subsidiar permanentemente um bem
de investimento privado como o fertilizante? Podem as metas dos
programas de subsidios de insumos serem alcancadas de maneira
menos onerosa com subsidios temporarios nao-recorrentes? Este
resumo relata os resultados de um ensaio aleatdrio controlado de
5 anos realizado em Mog¢ambique, que explora o impacto a curto e
médio prazo de um programa temporario de vouchers (ou senhas)
de subsidio que durou dois anos. Embora apenas cerca de 40% dos
agricultores que beneficiaram do programa subisidiadodos vouch-
ers os usaram, os vouchers tém impactos substanciais sobre o uso de
fertilizantes durante e apos o periodo de subsidio. As senhas tam-
bém causam impactos substanciais e persistentes sobre os activos
e outras medidas de bem-estar econdmico das familias. Estas con-
statagdes sdo consistentes com um modelo de aprendizagem, uma
vez que as nossas estimativas mostram que o uso das senhas pe-
los agricultores resulta num aumento do do rendimento esperado
em 1,2 toneladas / hectare devido ao uso com os fertilizantes de 1,2
toneladas / hectare a mais do que os agricultores que nao utilizaram
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Pontos de destaque

O padrao destes re-
sultados sugere que o
subsidio tempordrio em
forma de voucher néo
s6 melhorou a produ-
tividade do milho, mas
também colocou os
usudrios dos vouchers
em uma via de transfor-
magdo, transferindo-os
do status de agricultores
de quase-subsisténcia
para agricultores que
vendem mais de sua
produgdo nos mercados.

O efeito do voucher
sobre as quantidades
didrias de consumo per
capita das familias rep-
resenta um aumento de
36% em relagdo a mé-
dia do grupo controle,
indicando que os vouch-
ers tiveram um impacto
tanto na incidéncia da
pobreza quanto em sua
magnitude.
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as senhas. E importante ressaltar que estes resultados
sao confirmados por nossos dados, que mostram que
os ganhos de rendimento decorrentes do uso de ferili-
zantes sao na verdade ainda maiores do que o que os
agricultores acreditam apds o periodo de aprendizagem
com os vouchers.

A EXPERIENCIA DE MOCAMBIQUE COM SUBSIDIOS
TEMPORARIOS DE INSUMOS

O uso de fertilizantes entre os pequenos agricultores em
Mogambique é limitado, e, a produgdo de milho é ger-
almente inferior a 1 tonelada por hectare, contrastando
com até 8 toneladas por hectare nos paises em desen-
volvimento mais produtivos. O mercado nascente de
insumos ¢ pequeno e sua rede de distribuicao é des-
persa. Embora os niveis de pobreza rural reduziram um
pouco com as condi¢des mais estaveis apos as eleicoes
de 1994, as mudangas tecnoldgicas tém sido modestas e
os rendimentos continuam estagnados, ameagando, as-
sim, a sustentabilidade do crescimento agricola.

Numa tentativa de incentivar o crescimento agricola,
o Governo Mocgam-

bicano, em colabo-
racdo com a UE e a
FAO, implementou

um programa de sub-
sidio em forma de
vouchers (ou senhas)
para as campanhas
agricolas de 2009-10
e 2010-11. O pro-
grama  beneficiou
25.000 agricultores
a nivel nacional, dos
quais 15.000 rece-
beram um subsidio
para a produgao de
milho. Entre os ben-
eficiarios do subsidio
a produgdo de milho, 5.000 pertencem a provincia de
Manica. Em cooperagdo com o Ministério da Agricul-
tura e com o Centro Internacional de Desenvolvimento
de Fertilizantes (IFDC), a equipe de pesquisa desen-
hou e implementou um ensaio aleatério controlado em
Manica.

O programa de subsidio de insumos em Mogambique

proporcionou aos agricultores um voucher para com-
prar um pacote de tecnologia desenhado para melhorar
a produgdo em meio hectare de milho: 12,5 kg de se-
mentes melhoradas (variedades de polinizagao aberta
ou hibridos) e 100 kg de fertilizantes (50 kg de ureia e
50 kg de NPK 12-24-12). O valor de mercado deste pa-
cote erade MT 3163 (cerca de US$ 117). Os agricultores
eram obrigados a comparticipar com 27% do valor total
do pacote, com o voucher cobrindo o restante. Listas
de agricultores elegiveis foram criadas por um conjunto
formado por agentes de extensdo agricola do governo,
lideres locais e retalhistas de insumos agricolas. Os ag-
ricultores foram considerados como elegiveis para um
voucher se eles preenchessem os seguintes critérios:
1) Cultivar entre 0,5 hectare e 5 hectares de milho; 2)
ser um “agricultor empreendedor”, ou seja, um agri-
cultor interessado na moderniza¢do de seus métodos
de produgdo e na agricultura comercial; 3) ter acesso a
extensao rural e aos mercados de insumos e productos
agricolas; e 4) ser capaz e estar disposto a comparticipar
com 27% do valor total do pacote. Apenas uma pessoa
por familia foi autorizada a se inscrever no programa.
Os participantes foram informados de que uma loteria
seria realizada e ape-
nas metade dos que
estavam na lista iriam
ganhar um voucher,
dado o orcamento
limitado do pro-
grama. A equipe de
pesquisa conduziu a
aleatorizagdo da lote-
ria e a lista de benefi-
ciantes do voucher foi
fornecida aos agentes
de extensao rural, que
eram  responsaveis
pela distribui¢ao das
senhas. Pelo facto de
que o ano agricola de
2009/10 tenha sido
marcado por uma grave seca, o inicio do estudo e da
coleta de dados foram adiados até o ano-agricola de
2010/11, o segundo e ultimo ano do programa de vouch-
ers. Foram coletados dados de referéncia de campanhas
agricolas passadas, e pesquisas de acompanhamento
sobre a produgdo agricola e o bem-estar econdmico do
agregado familiar foram realizadas apds as colheitas de
2011, 2012 e 2013.
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A UTILIZACAO DO VOUCHER E 0OS IMPACTOS DE
CURTO PRAZO

Nem todos os ganhadores do voucher o utilizaram. Sob
a supervisao da equipe de pesquisa, agentes de exten-
sao rural realizaram reunides de distribuicao em cada
comunidade, nas quais todos os ganhadores dos vouch-
ers foram convidados. A exigéncia de co-financiar o

“Considerando o ano-agricola de 2010/11, estas
estimativas de ATT implicam que as senhas im-
pulsionaram o uso de fertilizantes em 33 kg/ha.
A produgdo total de milho por hectare aumen-
tou significativamente em 58% (um aumento de
490 kg/ha). Temos, assim, uma forte evidéncia
de que as senhas efetivamente impulsionaram o
uso de fertilizantes e a producdo agricola, pelo
menos para aqueles que as utilizaram.”

pacote de insumos fez com que alguns vencedores nao
puderam aceitar o voucher. Na pratica, 48,7% dos gan-
hadores do voucher realmente apareceu para receber a
senha.

Além disso, apesar da aleatoriazacdo do nosso ensaio,
alguns perdedores da loteria de vouchers (nosso grupo
controle) também receberam senhas. Este desvio pro-
vavelmente aconteceu como resultado de incentivos
enfrentados pelos agentes de extensido que estavam
efectivamente distribuindo os vouchers. Cada agente
de extensdo recebeu um certo nimero de vouchers que
deveriam ser distribuidos antes do periodo de sement-
eira de dezembro 2010, incluindo em comunidades fora
da area de estudo. O facto de que a adesdo ao voucher
tenha sido inferior a 100% nas comunidades do estudo
fez com que o governo nacional e as agéncias doadoras
que financiam o programa pedissem que as senhas nao
utilizadas fossem distribuidas para outros agricultores.
Nossa equipe de pesquisa enfatizou que estes vouchers
nao utilizados s6 deveriam ser distribuidos a agricul-
tores vivendo fora da drea de estudo. No entanto, ndo
fomos plenamente bem sucedidos em garantir que isso
acontecesse. No final, 13% dos participantes do grupo
de controle receberam vouchers.

Na analise estatistica apresentada neste estudo, nds
levamos em conta ambos grupos, o de adesao parcial
do programa e o segundo grupo de“vazamento’ de

vouchers. Estes problemas ‘de conformidade parcial’
enfraquecem o poder estatistico da nossa andlise, mas
como veremos, nds ainda assim detectamos impactos
significativos dos vouchers.

Considerando a campanaha agricola de 2010/11- o se-
gundo e ultimo ano do programa de vouchers - os re-
sultados revelaram que, em média, os ganhadores da
loteria de vouchers aumentaram o uso de fertilizantes
no milho em 67% ou cerca de 12 kg / hectare. Como
nem todos os ganhadores da loteria realmente usaram
as senhas, estas estimativas da “intencao de tratamento”
(ITT em inglés) subestimam os impactos que os vouch-
ers tiveram sobre aqueles que as utilizaram. Ajustan-
do estatisticamente estes resultados de ITT, podemos
chegar a medida do ‘impacto médio do tratamento na
populagdo tratada’ (ATT em inglés), que é o impacto
sobre aqueles que usaram seu voucher em compara-
¢do com uma populagio de individuos semelhantes
que ndo usaram o voucher porque nao foram selecio-
nados para o receber. Tal medida é mais relevante para
fins de politica agricola. Considerando o ano-agricola
de 2010/11, estas estimativas de ATT implicam que as
senhas impulsionaram o uso de fertilizantes em 33 kg/
ha. A produgéo total de milho por hectare aumentou
significativamente em 58% (um aumento de 490 kg/
ha). E importante notar que, se os vouchers estivessem
simplesmente substituindo um investimento privado
em fertilizantes que ocorreria de qualquer maneira, o
impacto estimado seria nulo. Temos, assim, uma forte
evidéncia de que as senhas efetivamente impulsionaram
o uso de fertilizantes e a producéo agricola, pelo menos
para aqueles que as utilizaram.

Nos capitulos sebsequentes, apresentamos estimativas
de ATT como medidas dos impactos causais dos vouch-
ers sobre aqueles que os usaram. Focamo-nos agora
para ver se esses impactos de curto prazo mantiveram-
se depois que o programa de vouchers terminou e os
agricultores tiveram que pagar o preco total de mercado
pelos fertilizantes e sementes melhoradas.

IMPACTOS DURADOUROS DOS VOUCHERS NA UTI-
LIZACAO DE TECNOLOGIA MELHORADA

Embora haja alguma variagdo entre 2012 e 2013, va-
mos focar nossa discussdo sobre os impactos médios
pos-voucher, usando a média dos resultados desses dois
anos. Os impactos no uso de fertilizantes dos vouchers
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distribuidos em 2011 persistem nas campanhas subse-
qiientes de 2012 e 2013, nas quais o uso de fertilizantes
em todas as culturas aumentou em 48% ou 47 quilos.
Tal impacto é apenas um pouco menor do que o impac-
to verificado em 2011 (aumento de 58% ou 62 quilos,
em comparagio com o grupo controle).

Em contraste com estes resultados no uso de fertili-
zantes, ndo constatamos que os vouchers tiveram im-
pactos duradouros no uso de sementes melhoradas no
periodo pos-voucher. Na campanha anterio a interven-
a0, 22% dos agregados familiares usavam fertilizantes
para o cultivo de milho, em compara¢ao com 53% para
sementes melhoradas. Dado o elevado uso de sementes
melhoradas antes da intervencao, pode ser que o uso de
sementes melhoradas ja estava perto de niveis ideais, o
que nao era verdade no caso dos fertilizantes.

IMPACTOS DURADOUROS DOS VOUCHERS NA
PRODUCAO AGRICOLA

O padrao no aumento dos rendimentos de milho con-
tinua nos anos pds-voucher. Em média, nossas estima-
tivas indicam que a produgdo do milho foi de 48% (ou
613 kg/ha) maior entre os participantes que usaram
seus vouchers do que os que
ndo usaram.

Curiosamente, nossas esti- ;
mativas também indicam g
que os vouchers causaram
um aumento na produgdo
de outras culturas além do
milho nos anos poés-vouch- |
er. Agricultores que rece- |
beram e usaram o voucher &
aumentaram o uso de fer- §
tilizantes em culturas dife-
rentes do milho nestes dois
ultimos anos, e o valor total
da produgdo agricola au-
mentou em 41% para es-
ses mesmos agricultores (ou
MT 9631, aproximadamente US$ 357, equivalente a 3
vezes o valor de mercado pacote de insumos). As ven-
das anuais de todas as colheitas aumentaram em 3120
meticais.

O padrao destes resultados sugere que o subsidio tem-

porario em forma de voucher nao s6 melhorou a produ-
tividade do milho, mas também colocou os usuarios
dos vouchers num caminho de transformagao, transfer-
indo-os do status de agricultores de quase-subsisténcia
para agricultores que vendem mais de sua produgido
nos mercados. Esta conclusdo é especialmente interes-
sante ja que um dos principais objectivos do programa
de subsidio era a transformacao de agricultores de sub-
sisténcia em agricultores comerciais que vendem sua
produ¢do nos mercados.

IMPACTOS DOS VOUCHERS NO BEM-ESTAR
ECONOMICO DO AGREGADO FAMILIAR

Além de dados relacionados a produgao agricola, o es-
tudo também colectou informagdes sobre o consumo, a
poupanga, os ativos e a habitagdo dos agregados famili-
ares. As estimativas de impacto médio do tratamento
na populacéo tratada (ATT) revelam um padrao impor-
tante. No ano do voucher (2011), nao houve impactos
significativos nestas medidas de bem-estar econémico
da familia. No entanto, impactos positivos surgem nos
dois anos pds-subsidio seguintes (2012 e 2013). O efeito
do voucher sobre as quantidades diarias de consumo per
capita das familias foi de MT 26 por dia, um aumento
de 36% em rela¢ao a média
. 4 do grupo controle. Como o
agregado familiar médio do
estudo se situa um pouco
acima da linha de pobreza
convencional, um aumento
desta magnitude indica que
os vouchers tiveram um im-
pacto tanto na incidéncia da

pobreza quanto em sua pro-
. fundidade.

Esses impactos no consumo
sao talvez o melhor indica-
dor geral de que os vouch-
ers tiveram um impacto
significativo no bem-estar
econdmico das familias. Analizando com mais atengdo
a estrutura da riqueza e das finangas das familias, vemos
também impactos positivos do voucher na poupanga
total do agregado familiar, no gado, nos estoques de ali-
mentos e nos ativos totais, bem como uma melhoria das
condi¢oes de habita¢do dos beneficiarios do voucher.
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IMPACTOS DOS VOUCHERS NO APRENDIZADO SO-
BRE OS GANHOS DE RENDIMENTO GERADOS PELOS
FERTILIZANTES

Os nossos resultados de que as senhas tiveram efeitos
grandes e duradouros é especialmente impressionante
porque os agricultores enfrentaram precos de mercado
completos e ndo subsidiados no periodo pos-subsidio.
Com esta analise tedrica, mostramos que tais efeitos

“O efeito do voucher sobre as quanti-
dades didrias de consumo per capita das
familias foi de MT 26 por dia, um au-
mento de 36% em relagdo a média do
grupo controle. Como o agregado famil-
iar médio do estudo se situa um pouco
acima da linha de pobreza convencional,
um aumento desta magnitude indica que
os vouchers tiveram um impacto tanto
na incidéncia da pobreza quanto em sua

profundidade.”

persistentes poderiam ocorrer devido ao facto de que
os subsidios nao-recorrentes aumentam a riqueza dos
agricultores (de maneira que eles possam posterior-
mente sustentar a adopgdo de tecnologias melhoradas),
e / ou porque o subsidio lhes permite experimentar e
aprender de maneira barata sobre os ganhos gerados
pela tecnologia.

Para esclarescer se um canal de aprendizagem ¢ ou
nao eficaz, perguntamos aos agricultores em todas as
trés pesquisas de opinido as seguintes questdes sobre a
percepgao dos ganhos gerados pelos fertilizantes: “Na
primeira parcela onde sua familia plantou milho este
ano, se vocé usar sementes melhoradas e fertilizantes,
qual é a produgdo total esperada em: a) um ano regular,
b) um ano muito bom, e ¢) um ano muito mau”? Os
entrevistados também deram estimativas de produtivi-
dade assumindo que nenhum insumo melhorado tinha
sido usado, e eles foram convidados a indicar quantos
anos de um total de 10 eles esperavam ser anos regula-
res, anos muito bons ou anos muito maus. Evocar estas
probabilidade nos permite calcular os retornos que os
agricultores esperam ter com o uso de sementes melho-
radas e fertilizantes.

A andlise destes dados mostra que beneficiar de vouch-
ers aumenta consistentemente as expectativas de retor-
nos gerados por fertilizantes e sementes melhoradas.
Olhando para os resultados das duas campanhas pds-
subsidio, vemos que um agricultor que recebeu e usou o
voucher esperaria que os rendimentos com fertilizante
fossem de 2828 kg / hectare, um valor 51% maior do
que os rendimentos esperados por um agricultor do
grupo controle. As expectativas de rendimento usando
fertilizantes também aumentaram ao longo do periodo
estudado para os agricultores no grupo controle, de
1633 a 1874 kg / ha (um aumento de 15%). Se tratarmos
as expectativas do grupo controle em 2011 como uma
boa referéncia para as verdadeiras expectativas inici-
ais, entdo o tratamento (o uso dos vouchers) aumenta
a expectativa de retornos gerados pelos fertilizantes em
1195 kg / ha ou 73% (de 1633 a 2828 kg/ha).

Estes aumentos substanciais nas expectativas de retor-
nos gerados pelos fertilizantes sdo consistentes com o
que os agricultores realmente experimentaram. Nossas
estimativas econométricas dos ganhos gerados pelos
fertilizantes indicam que 100 kg de adubo aumentariam
os rendimentos esperados em 1.660 kg, um valor bem
acima do custo dos insumos adicionais. Diante desses
resultados e do aprendizado decorrente deles, talvez
nao seja surpreendente que os agricultores continu-
aram a utilizar fertilizantes bem ap6s o término do ex-
perimento com subsidios de curto prazo.

SUBSIDIOS INTELIGENTES PODEM FUNCIONAR (E
FUNCIONAR AINDA MELHOR)

Economistas muitas vezes olham de maneira “descon-
fiada” para subsidios publicos a bens de investimento
privado - como fertilizantes - que geram beneficios
privados para os agricultores. No entanto, o argumento
econdmico a favor dos subsidios inteligentes sempre foi
de que o subsidio pode ser justificado se for capaz de
quebrar o ciclo vicioso da pobreza e baixa tecnologia,
por (1) tornar a tecnologia acessivel aos agricultores de
baixa renda que nao poderiam inicialmente paga-la de
outra forma; (2) compartilhar o risco da experimenta-
¢ao de uma nova tecnologia; e, (3) reduzir os custos de
aprendizagem e quebrar o circulo vicioso em que todo
mundo quer que alguém pague os custos e suporte o
risco de experimentar uma nova tecnologia. Note-se
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que todos estes sdo argumentos para subsidios ndo-
recorrentes, e ndo permanentes.

Diante destes argumentos, a questao ultimamente tem
sido se subsidios inteligentes e temporarios podem con-
tribuir para induzir a mudanca tecnolégica e reduzir a
pobreza em areas de baixa produtividade agricola, como
o centro de Mogambique. Em contraste com alguns
outros estudos recentes nesta area, a resposta decor-
rente desta pesquisa tem sido um retumbante “sim’,
com fortes evidéncias de que os subsidios temporarios
operam através de um forte canal de aprendizagem.

Embora estes resultados sejam encorajadores tanto para
perspectivas anti-pobreza quanto perspectivas fiscais
para o governo, sera que podemos obter resultados ain-
da melhores? No estudo de Mogambique, uma pequena
maioria de ganhadores da loteria de vouchers escolheu
nao usar ou até mesmo nao receber as valiosas senhas
de subsidios que tinham ganho. Uma provavel explica-
¢d0 é que esses nao-participantes consideraram o co-
financiamento exigido pelo voucher como intimidante,
quem sabe por razdes de risco ou liquidez. Talvez uma
abordagem diferente do programa, como por exemplo
com vouchers gratuitos no primeiro ano, teria induzido
uma maior participa¢do e consequentemente maiores
impactos socio-econdmicos.

Ha também ainda muito a aprender sobre a propaga-
¢do (ou vazamento) do aprendizado para aqueles que
ndo foram ganhadores na loteria de voucher. Os resul-
tados apresentados em nosso trabalho completo identi-
ficam fortes repercussoes através das redes sociais dos

ganhadores do voucher. Aprender as melhores formas
de aproveitar o poder destes canais de aprendizagem é
outra maneira promissora de fazer subsidios inteligen-
tes funcionar ainda melhor.
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The BASIS AMA Innovation Lab is a virtual institute hosted at
the University of California Davis comprised of researchers from
around the globe that aims to improve the agricultural com-
petitiveness and quality of life of the rural poor in the develop-
ing world through policy-relevant research that is dedicated to
improving access to resources and enhancing the operation of
markets.

For more information, please contact basis@ucdavis.edu.
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