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REFLEXDES SOBRE O -PAPEL DA AGRICULTURA NO BRASIL(])

Gabriel L.S.P. da Silva

1 - INTRODUCED

Qual o papel da agricultura no Brasil? Como melhorar seu desen
aenho?

Tudo indica que a preocupagac com esses temas - que implicita ou
explicitamente impregnaram grande parte do debate sobre o desenvolvimenio e
cenomico traveado nas Ultimas tres decadas - continuara orienzando o ecforco
de pesquisa dos eccnomistas por larco tempo. e provavelmente com  redobrado
interesse, em decorrencia dc recente surgimentec da agricultura energstica.

0 objetivo central deste trabalho & realgar alguns aspecios da
questan que merecem maior reflex3o e discussdo, face ao estdgic de desen
volvimento alcancado pela economia brasileira e 4 situacdo emergente ne
quadro internacional. Naturalmente, & de se esperar que um melhor conheci
mento das diferentes facetas do problema, e especialmente dé suvas interliga
gbes, possa coniribuir para a formulacao de uma poiftica ecenomica mais a
propriada e eficaz, veltadz para o ber-estar dos diferentes segmentos da sc
¢iedade. E come tudo parece indicar que a economia brasileiva enconivi-se
hoje em um ponto de inflexdo em seu caminho de desenvolvimento, as decisoes
yue estdao sendo tomadas provavelmente balizarao seu desempenho par um jzrgo
horizonte de tempo, impondo-se o maior cuidado na analise das alternativas
propostas, de forma a maximizar as oportunidades de exito.

As contribuigGes & resposta da questao formulada desdobram-se
guese invariavelmente, em duas etapas: uma especuiagao de natureza tedrica
sobre o papel da agricultura no processc de desenvcivimento, secundada por
uma investigacao de cupho empirizo snbre o desempenho desse papel, tendo =m

(I) Fste trabalho, em sua versao original, foi preparadc para a® Simgﬁsio
"0 papel da agricuitura no Brasil", realizado durante a 32- Reuniao A
nual da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciencia, no Ric de Ja
neiro, de 6 a 12 de julho de 1980, Ajgumas alteragoes foram feilzas
posteriormentc.



conta a politica governamental dirigida ou com efeitos importantes sobre o
setor agricola.

Esse caminho serd trilhadc tambéem neste trabalho, sem @  preten
sao de avangar rumo a uma resposta mais apropriada 3 guestao em exame, mas
simplesmente com o objetivo de estabelecer os contornos do quadro dos deba-
tes, a partir de uma revisao de trabalhcs anteriores.

2 - ABORDAGENS TEORICAS

A literatura especializada registra <rescente numero de estudos
teoricos sobre a contribnigdo do setor agricola para o desenvolvimento eco
nomico , bem como sobre o desenvelvimento do priprio setor, nos Qltimos vin
te e cinco anos (2}.

Alguns autores explcram o tema a partir da identificacan e dis
cussao das fungOes que caberiam 3 agricultura ao longo do processo de desen
volvimento. Outros abordam o problema a partir da construgio de nodelos
formais que procuram captar a dinamica das relagBes entre a agricultura e o
conjunto do sistema econdmice. Ambos o5 grupos pressupbem ser inerante ao
setor um potencial capaz de desencadear um processc de transformacao estru-
tural da economia, cuja manifestacao dependerz, evidentemente, de um conjun
to de fatores, destacando-se a dotacdc de recursos naturais e a disponibili
dade de tecnologia de cada pais.

Tornou-se classico o trabalho de JOHNSTON & MELLOR (3) ne  qual
as seguintes fungdes sac atribuidas ao setor agricela:

a) produgao de alimentos e matérias-primas pars os setores agri
cola € nao agricola;

b) liberagao de trabalhadores para o setor ndc agricola;

c) geragao de poupangas destinadas a aplicagdc no setor nao agri

cola;
d) obtencao de divisas para importagées, via exportacdes agrico-
(2) Para uma sTntese desses desenvolvimentos veja HAYAMI, Y. & RUTTAN, V.
Agricultural development: an internaticnal perspective. Baitimore ,

Johns Hopkins, 1971. 367p.

(7) JOHNSTON, B.F, e MELLOR, J.W. The role of agriculture in  econamic
development. AmericanEconomicReview,Nashvi]le,fﬂj4):566-593,SepJQG]




colas; e .

e) criagao de mercado para produtos do setor ndo agricola.

De outro lado, a partir do trabalho pioneiro de LEWIS (4) foi de
senvolvida uma série de modelos dualistas em que o setor industrial (dinamj
co) interage com o sztor agricola (tradicignal). Em sintese, o processo de
transformagao segundo esses modelos ocorreria por meio da transferéncia de
excedentes de trabalho do setor tradicional para o setor dinamico, onde se
ria aproveitado de forma mais predutiva; naturalmente um requisito adicic
nal desse processo seriz a simultanea transferéncia de excedentes agricolas
pare alimentar a crescente forga de trabalho no setor industrial. Nesse
contextc, o papel do governo seria, entao, o de facilitar aquele movimento
migratorio e de criar mecanismos para transfersncia deste excedente. Esse
processo, entretanto, nao poderia cperar, pelo menos a tongo prazo, se a
produtividade do setor agricoia se mantivesse constante, como foi apontado
por RANIS & FEI {5), entre outros autores.

0 reconhecimento desse fato indicava, assim, a relevancia de in
vestigacoes sobre as fontes de ganhos de produtividade dos recursos na agri
cultura. Tais ganhos - numa situacdo de abundancia de trabalho e de escas-
sez de terra como a pressuposta pelos modelos ate aqui considerados - depen
deriam do progresso técnico, que assim condicicnaria a gerag3o dos exceden-
tes requeridos pelo processc de desenvolvimento economico.

Um caminho alternativo para a obtencao destes excedentes seria a
incorporagan de qovas terras ao processo produtive, ne caso da dotacao de
fatores caracterizar-se por abundancia de terra relativamente ao trabalho,
podendo-se mesmo imaginar uma situacdc de relaciva abundancia de ambos 03
fatores permitindo transitoriamente uma expansac da oferta agricola sufi
ciente para atender ao crescimento da demanda. MNao obstante, a Tonge prazo
o avanco tecnoldgice na agricultura acabara por se tornar pré-reguicito pa
ra 0 crescimento de toda 2 economia.

Estudos buscando avaliar o potencial de ganhos de produtividade
a partir de uma alocacao mais adequada de recursos em agriculturas tradicio
nais proaporcionaram evidencias de que seriam de pequena magnitude, dada &
homogeneidade dos metodos de produgadoc utilizados, indicando assim a necesst

(4] LEWI3, W.A. Development with unlimited supplies of labor. The  Mau-

chester School of Economics and Social Studies, 22:139-192, May 1954,

(5} RANIS, G. e FEl, J.C.H. A theovry of economic development. American
Economic Review, Nashville, 51 {4):533-565, Sep. 1961.




dade de progresso tecnico expressivo para aumentar a produtividade agricola
Isso nao significa que tais agriculturas nao sofram qualquer espécie de mu
danga tecnologica; ao contrario, ha evidencias de que muitas delas experi-
mentam continuamente um processo complexo de intensificacdo do uso da terra
e do trabalho, baseado no emprego de insumos produzidos no proprio setar a-
gricola, segundo os principios conservacionistas. Sucede, entretanto, que
esse processo, lento por natureza, tem-se mostrado inczpaz de assegurar ©
crescimento da produgao a taxas compativeis com as necessidades impostas pe
To desenvolvimento, particularmente em economias com elevade ritmo de cres
cimento populacional.

A constatagao de apreciaveis diferencas ce produtividade entre
fazendas situadas em regices experimentando intenso processo de mudanca dos
metodos de produgao, bem como entre regides ou pafses apresentando marcan
tes desniveis tecnoldgicos, Jevouw economistas e sociologes rurais a enfati-
zar ¢ processo de difusdo de inovacbes como a forma de reduzir ineficien-
cias alecativas e promover a rapida modernizacdo de agriculturas pouco pro
dutivas.

As TimitacOes desse caminho - evidenciadas pelo reduzide =feito
dos programas de assistencia tecnica e extensdo rural a que forneceu embasa
mento tedrico - conduzirama perspectiva, elaborada especiaimente por SCHULTZ
(6], de que o desenvolvimento economico de paises pobres a partir da agri
cultura dependeria da disponibilidade, a precos convenientes, de fatores de
producdo nao tradicionais, abrangendc novos insumos e habilidades para uti-
liza-los. Como em grande parte esses fatores caracterizam-se por especifi-
cidade Tocacional, sendo pois dificilmente transferiveis para outros paises,
o desenvolvimento agricola implicaria investimentos em pesauisas visando a
geracac de novas tecnicas agricolas, em educacao objetivando tornar os agri
cultores mais aptos a tirar partido das novas técnicas, e no setor indus
trial para assegurar o suprimento de novos insumos; relagava-se assim  uma
relagao bilateral mais estreita entre agricultura ¢ indUstria.

A partir dessa ¢oncepgdc, diversos autores, com destaque para
HAYAMI & RUTTAN (7), passaram 2 investigar o mecanismo pelo qual os  recur
505 530 alocados aos setores privados e publicos capazes de produzir os in
gredientes necessarios ao processo de modernizacao da agricultura, conside-

(6) SCHULTZ, T.W. A transformagao dz agricultura tradicional. Rio de Ja-
Janeiro, Zahar Editores, T965. 207p.
7

(") Op- cit. nota 2.




rando tanto o papel dos mercados come das instituwigdes, ja que os fatores
pesquisa e educagao caracterizam-se em parte como bens publicos, obedecendo
a outras sinalizacoes alem daquelas fornecidas peloc sistema de precos, Em
sintese, buscava-se explicar como as condicoes econdmicas e institucionais
podem induzir um desenvolvimento tecnoldgico apropriado a uma determinada e
conomia; 0 progresso tecnico passava assim a ser determinado endogenamente,
crientando-se no sentido ce relaxar as restricdes impostas pela dotagao de
fatores ac processo de desenvolvimento.

Finalizando, vale chamara atencao para o fato de que na maior
perte das contribui¢des tedricas mencionadas nata-se que a abordagem tem ca
rater marcadamente unidirecional, recebendo pouca enfase a quest3c dos obje
tivos do proprio setor, em termos de renda, emprego, salarios, enfim de bem
estar, aspectos esses que evidentemente nio podem ser desconsiderados na
formulagao da politica economica.

3 - EVIDENCIAS SOBRE O DESEMPENHO 0OA AGRICULTURA

0 proxime passo - uma vez revisados os enfoques tedricos mais re
levantes a respeito das relacoes entre o desenvolvimento ecandmico e a agri
~ultura - sera avaliar o desempenho dos papéis que a teoria lhe reserva, fa
s 33 estratBgias de politica econdmica adotadas pelo pais, ao Jongo dos i1
timos cinglienta ancs. Nessa etapa, serac consideradas as cinco fungoes 1is
tadas, procurando enriquecer a exposigao com os subsidios fornecidos pelos
modelos mais completns que se procurou sumarizar.

A cena brasileira apds 1930 foi dominada pelo movimento de indus
tria]iiaqéo, que a partir do inTcio des anos cingllenta recebe grande impul-
s0 atraves da politica de substituicao de importagdes, implementada por
meio de protecao cambial e tarifaria (7). FEssa politica de estimulo ao se
tor industrial! embasava-se teoricamente nos modelos duais anteriormente dis
cuticos. que postulavam a transferencia de mdo-de-obra e de produto agrico-

ia ¢omo a mela propulsora do desenveivimentc econdmicn. De um outro anguio,

Sobre a politica de substituicido de importacoes veja: FISHLOW, A. Ori
aens e consegiéncias da substituicao de importagées no Brasil. In:
VERSIANL, F.R. & BARROS, J.R.M. de. Formagic economica do Brasil: a
erseriencia da industrializacao. $ac Paule, Editora Saraiva, 1977.
i




a opgao pela industrializagao justificava-se tambem pela visao da agricultu
ra como um setor caudatario, incapaz de reagir aos estimuios da demanda, de
vide a concentragao fundiaria, ou mesmo a0 $eu carater pre-capitalista (g).
Apesar de a concepgao duatista bem como a concepgao estruturalista, em suas
versoes mais simples, aparentemente firmarem suas rajzes mais no terreno
das ideias que no terreno da realidade objetiva, constituiram o  arguiento
para uma politica de industrializacao que atingiu seus objetivos, gerou re
conhecidos beneficios e alguns custos, que serao comentados mais adiante

De qualquer forma, o sucesso da industrializacao via substituigao de impor-
tagoes, nesse periodo e mesmo anteriormente, parece indicar com clareza gue
o desempenho da producado agricola agregada foi suficientemente favoravel pa
ra permitir a transferencia de recursns do setor primario para o secundario
(10

gricola perdeu importancia & medida em gue tinha curso o processe de mudan-

). Como & natural, a geracdo de poupancas para aplicagao no Setor nao a

¢a estrutural da economia, que de essencialmente agricola passou a indus
trial, com a participagao do setor primario situando-se atualmente en tor
no de 12%. Em correspendencia, o financiamento da expansac industrial pas-
sou a depender crescentemente dos demais setores e, também, da entrada de
capital estrangeiro, atraido que foi pela protegdo concedida ao setor indus
trial.

Quanto ao suprimento de trabalhc para a indiustria nac ha divida,
tambem, de que a agricultura tem cumprido satisfatoriamente sua fungao; tal
vez a liberacao de mao-de-obra pele setor rurzl tenha mesmo ocorrido, em al
guns periodos e regites, a texas superiores a capacidade de absorcin  pelo
setor urbano-industrial. As politicas de subsidios a insumos agricolas, par
ticularmente tratores, maguinas agricolas e fertilizantes, certamente cola-
boraram para esse resultado, desde os anos cingllenta, guando prevaleciam
subsidios implicitos na sua importacao. De 1956 em diante siao introduzidos
subsidios representados por itazxas de juros reais negativas nas operagoes de
credito rural, e mesmo subsidios diretos, no caso dos fertilizantes, Togo
(9) Sobre 0 pensamentc estruluralista veja BAER, W., A controvérsia sobre

a_inflagao_na America Letina: uma pesquisa. Revista de Ciencias Eco-
nomicas, $ao Paulo, {1):1-23, 1968, e a respeito do cardter feudal da

agrwcu]tura brasileira veja GUIMARAES, A.P. Quairo séculos de lati-
fundia. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1968. ~

(]D) Sobre a mobilizacao de recursos da agricultura veja: LOPES, M.R. &

SCHUR, G.E. A mobilizagac de recursos da agricultura: uma andlise de
pol1t1ca para o Brasil. "Erasilia, Comissao de Financiamento da Produ
cao, 1979, 105p. (Culegao Analise e Pasquisa, 8)




apCs a crise do petroleo (]]

). Por outro lado, a ieg1slagao trabalhistas, es
tendida a agricultura em meados da década de sessenta, elevando o custo pri
vado do trabalho, parece ter contribuido para o mesmo resultado ( Ha
indicagoes, portanto, de que as forcas operando no sentide de fac1l1tar a
Tiberagao de trabalho agricola tenham side desproporcionais 3s necessidades
do setor industrial em expansio, reconhecidamente capital intensivo, como
seria de esperar gue fosse, ja que as importactes de bens de capital esta
vam sendo favorecidas pela politica cambiai.

Passando agora a discuss3o do desempenho da agricultura em ter
mos de geracac de divisas, adentra-se terreno mais controverso. F claro
que as exportagoes agricolas constituiram durante largo periodo de tempo a
base da receita de divisas, representando ainda cerca de 50% do total. Nio
obstante acredita-se que a contribuigao da agricultura nesse aspecto  pode
ria ser incrementada. Nesse sentido, tem-se argumentade insistentemente
que a estrategia de industrializagdo via substituicao de importacdes impos
severos custes 3 economia, por ter implicado penalizacac do setor agricola,
s0 recentemente redurida. A discriminacdo contra o setor agricola operou a
traves da sobrevalorizagas do cruzeire, taxando impiicitamente as exporta
goes e encarecendo os insumos agricelas de origem industrial; mais recente-
mente passou a operar tambem atraveés de subsidios as exportacoes de manufa-
turados ( ). Esta situagao, alem de comprometar a geracdc de divisas pela
agricultura, atuaria tambem no sentido de reduzir ¢ crescimento do setor e
suz contribuigdo para o crescimento economice global. Dessa forma, a pres-
crigao de alteragdes nessa pelitica, visande corrigir tais distorgoes. pode
ria justificar-se para induzir expans3do das exportacoes e da receita de di
visas provenientes da agricultura.

Todavia, a parte consideracdes sobre a real magritude da sobreva
iorizagdo bem como sobre justificativas ecnnomicas para a protegdc de seto

{]]) Qoore os efeitos desses subsidios veja MELO, F.B.H. de, ACCARINI J.
A politica ecoromica e o setor agricola no Brasil de pos-guerra.
Sao PauTo, Instituto de Pesguisas Economicas, 1979. 199p.  (Relato-
rio de Pesguisa, 3/79).

("7} Veja a anilise sobre o mercado de trabalho agricola de SAYLOR, R.G.
Procura e oferta de mao-de-obra agricola no Estado de S3o Paulo. A-
gricultura em Sao Paulo, 5P, 21 (3):129-146, 1974,

} Veja este argumento em PASTORE, A.C. [Exportacoes agr?co]gs e desen-
volvimento economico. 1In: VEIGA, A. Ensajos sobre a politica aari-
rﬁl bras1le1ra, S3o Paulo. Secretaria da Agricultura, 1979.

FOATEYE)




res industriais que certamente nao podem ser desprezadas (]4), um fato fun
damental tem sido ignorado pelos autores defendendo esta iinha geral de pen
samento. Trata-se da segmentacac do setor agricola em dois subsetores, um
voltade a produgao de bens transacionados no mercado internacional, outrode
bens quase que exclusivamente transacionados no mercado domestice. Essa
segmentacdo tem sido enfatizada por algqums pesquisadores com base no  dife
rente processo de formagao dos precos de cada um dos grupos de produtos N
conquanto eles também se diferenciem em termos de destinagao, uma vez  aque
embora crescentemente consumidos 'no mercado interns, como proporgao da pro
dugao as exportagoes do primeirce grupo elevam-se ao longo do tempo, ¢ que
nao ocorre com as do segundo grupo, em relagao ao qual a economia pode ser
considerada fechada (]5). Investigagdes sobre a relagao entre pregos inter
nacionais e internos para cada grupo de produtos fornecem forte evidencia
de que o segmento domestico da agricultura brasileira ndo foi taxadoe pela
politica comercial (]6). Por conseguinte, & provavel que 2 liberalizagdodo
comércio envolva efeitos perversos sobre ¢ segmento domestico da agricul tu-
ra, via competigdo por recurscs escasses, especialmente no curto praze, co-
me se vera mais adiante.

Quante 3 criagao de mercade para produtos do setor nac agricola
e evidente que um bom desempenho nesse sentido depende da evolugao da remu
neracao do trabatho e do capital - da renda gerada no setor - e de sua dis
tribuicao. A esse respeito, sabe-se gue a renda media no setoer primaric e
ra 63% inferior & do setor urbano em 1970, tende crescido a uma taxa 63% me
nor no periodo 1960-70. Alem disso, diversos estudos tem apontado a exis-
tencia de graves problemas de agricultura de baixa renda na regido Centro-
Sul e especialmente no Nordeste. 0s salarios reais na agricultura evolui-
ram positivamente na década de setenta, especialmente na primeira metade ,
refletindo as condicdes favoradveis em que o setor operou no periodo; nao
obstante sao ainda muito baixos de um modo geral, igualandc ocu superando

14

(') Veja a respeitc as ponderacoes de MELD, F.B.H. de. Trade policy,
technology and food prices in drazil. In: CONFERENCE  ON TRADE
PROSPECTS AMONG THE AMERICANS. Sao Paulo, NBER/FIPE/BER, 1980.

1%

(") Sobre esta classificacio de produtos veja MELD, F.B.H. de. Agricul-
tura brasileira: dincerteza e disponibilidade de tecnclogia. FacuTda
de de Fconomia e Administracdo, Sao Paulo, USP, 1978. 142p. (Tese
de L.D})e BARRCS, J.R.M. de e GRAHAM, D.H. Agricultura brasileira e ¢
problema da produgao de alimentos. Sao Patlo, Instituto déFesquisas

Economicas, 1978,

(]ﬁ) Veja os resultados obtidos por Melo, op. cit. nota 14.



ligeiramente o sal3ario minimo apenas em alguns estados na regiio  Centro-
Sul (17). Enquanto perdurar esta situagdo, n3o se podera esperar da agri-
cultura uma participacdo mais efetiva em termos de abertura de mercados, sen
do relevante assinalar que o cumprimento desse papel pela agricultura den-
tro de certos limites depende da escala de suas unidades produtivas, nao
sendo de esperar gue uma acentuada concentragac fundiaria o favorega. £
facil perceber também que alteragoes nesse quadro dependerdo, em boa medi-
da, de mudangas na perspectiva segundo a qual a agricultura & considerada
na formufagao da poiitica economica. Como ji se rezlgou, tem prevalecido u
ma visao unidirecional do problema - da agricultura para os setores urbanos
- quando os objetivos do propric setor deveriam merecer maiar enfase.

Chega-se.agora, ao ponto de discutir o desempenho da agricultura
com relagao a produgdo de alimentos para o proprio setor agricola e para o
nao agricola, ou seja, para ¢ mercado interno. Agui, sem duvida, as conclu
soes sao bem menos favordveis. Diversos estudos tém comprovado que, duran
te as tres ultimas deécadas, apenas na de sessenta o comportamento da produ-
£30 e dos pregos dos alimentos pode ser considerade satisfatorio. Esses re
sultados tem sido atribuidos aos mencres estimulos proporcionados pelo mer
cade internacional aos produtos de exportacdo nesse periodo, 3 evolugao fa
voravel dos precos de importantes insumos agricolas e, em parte, creditados
& politica econdmica, através do programa de erradicagdo de cafezais, da ex
pansao do crédito rural e implementacio da politica de precos minimos. Ja
na decada de sectenta a situacio se inverte: os pregos externos de produtos
agricolas scbem, os de insumos mostram a mesma tendancia, especialmente a
pos a crise do petrdleo, a politica cambial de minidesvaiorizacac facilita
25 exportacoes. a politica de credito rural tem sua eficicia reduzida e a
peiitica de precos minimos ndo & capaz de assegurar precos mais remunerati
vas e estaveis aos produtores de alimentos (]8).

) VYeja o estuds de PAIVA, R.M. 0s baixos niveis de renda e salirios na
agricultura brasileira. In: CONTADOR, C.R. Tecnologia e desenvolv:-
mento_agricola. Ric de Janeiro, INPES/IPEA, TOT5 p. T95-723T, {se-
rie Monografia, 7).

{ 7) Vejo as analises de MELD, op. cit. nota 11, BARRDS, J.R.M. de. Poli-
tica e desenvolvimento agricola no Brasil. In: VEIGA, A. Ensaios so
bre politica agriccla brasileira. Sao Paulo, Secretaria danﬁgr1cu|tg
ra, 1579, p. U-37 & SAYAD, J. Credito rural no Brasil. S3o Paulo y
Instituto de Pesquisas Economicas, 1978 (Relatoric de Pesquisa 1)




Enfim, a politica economica foi incapaz de promover um melhor e
quilibrio no desempenho da agricultura, com ¢ resultante comportamento des-
favorivel da disponibilidade e dos pregos de alimentos no mercado interno e
videntemente dificultando o desenvolvimento do setor industrial e da econo-
mia no seu conjunto, afetandc inclusive e de modo crescente a pripria agri-
cultura, devido 3 redugdo da parcela da produgac destinada a autoconsumo
Numa outra <imensdo - que certamente merece destaque nos dias atuais - a g
ievagao dos pregos de alimentos, fruto de um crescimento insuficiente da o-
ferta, tem profundas implicagoes distributivas, afetando regressivamente as
classes dg menores rendas, cujos dispéndios com alimentos sao relativamente
maiores ('9).

Assim, vale aprafundar a anialise sobre os motivos determinantes
da dificuldade enfrentada sels agricultura em atender satisfatoriamente as
demandas interna e externa durante os anos setenta. Observando-se o com-
portamento da produgio, area cultivada e rendimento das diversas culturas ,
constata-se de pronto que o crescimento da oferta agricola basicamente tem
ccorride via expansoes de irea, com ganhos de rendimento discretos no perio
do mais rerente (20}. As excecdes concentram-se na regiao Centro-Sui, mas
530 pouco expressivas com relagac aos produtos alimentares. Por outro lado
0s produtos de exportacdu apresentam evolucae favoravel de rendimento, in
clusive em putras regioes. Fssa constatagén indica que a politica de moder
nizacao da agricultura, a0ste em pritica desde a decada de cinglienta e in
tensificada nos anos sessenta, especialmenze atraves de favorecimento ag u-
so dos chamados insumos modernos, por meio da expansac do credito, da  con-
cessdao de subsidios e da ampliacao dos servigos de assistencia técnica e ex
tensao rural, tiveram sucesso apenas parcial. Houve resposta de um  jrupo
de produtos - notadamente os de exportacac - e reconhecidamente pouco efei-
to no case dos produtos domasticrs. Essa situagao torna-se mais problemati
ca quando se sabe gue a expansés da fronteira agricela, em condigoes favora
veis em termos de distancia dos centros consumidores e de qualidade das ter

(19) Veja os estudos de Melo, F.B.H, de. A agricuitura nos anos 80: pers
pectivas e conflitos entre gbjetives de poTitica, Sao Paulo, Institu
to de Pesquisa Economicas. 1980. (Trabalho para Discussao, 35} eMelo

op. cit. nota 15.

20 : -
)} Sobre as fontes de crescimento da producau agricola veja o trabalho

de: PATRICK, G.F. Fontes de crescimento na agricuitura brasileira: o
setor de culturas. In: CONTADOR, C.R. Tecnologia e desenvolvimento
agricola. Ric de Janeiro, IMPES/IPEA, 19757 p. 8B9-1T0.
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Tas, atraves dos investimentos rodeviarios, vem se tornando mais dificil a
partir da Ultima decada. A fronteira distanciou-se, com ¢ agravante de gue
05 custos de transporte elevaram-se como conseqliencia da crise do petroieo;
alem disso passou-se a incorporar terras mengs ferteis, cerrados, tudo im-
plicando custos de produgdo crescentes.

As diferengas de ritmo no processo de modernizagdo, em termos de
reigoes ¢ grupos de produtos, parecem decorrer, preponderantemente, da es
tratégia adotada, que se baseou na difusio de conhecimentos como forma de e
levar a produtividade agricole. Nao obstante, tal estratégia pressupunha ,
implicitamente, disponibilidade de um adequado estoque de tecnologia e dos
meios para utilizé-la. Esqueceu-se, entretanto, de um aspecto central na
visag de SCHULTZ (21): a especificidade locacignal da tecnologia agricola,
que dificulta sobremodo sua transferéncia entre paises e mesmo entre re
gides, num pa¥s de grande dimens3o territorial. Ampla evidencia estd  hoje
disponivel, mostrando que os investimentas em pesquisa agricola foram insu-
ficientes, mantiveram proporcac inferior 3 que seria adequada com relagdo
a0s gastos em assistencia tBcnica, e se concentraram basicamente nos produ-
tos exportiveis, o que acabou por determinar um padrao de desenvolvimento
tecnologico viesado em direcao & estes produtos em detrimente dos produtos
domesticas, particularmente alimentes. €nfim, o mecanismo pelo qual as
priaoridades de pesquisa sdo definidas, abrangendo a sinalizacdo  fornecida
pelos precos e a interagan entre agricultores, pesquisadores e instituicoes
segundo a visao de HAYAMI & RUTTAN (22), nac operou eficientemente para to
dos ©s produtos e em todas as regices (23]. Assim. comn 05 pressupostos do

) Op. cit. nota 6.
("7) Op. ¢it. nota 2.

V' Veja a respeito o trabalho pioneiro de PASTORE, J.; DIAS, G.L. da S.;
CASTRO, M.C. de. Condicionantes da produtividade da pesquisa agrico-
1a no Brasil. Estudos Economicos, Sdo Paulo, 6(3):147-183, set./dez.,
1976, as contribui¢oes de SILVA, G.L.S5.P. da; FONSECA, M.A.5. da; MAR
TIN, H.B. 0s rumos da pesquisa agricola e o problems da praducan de
alimentos. Revista de Economia Rural, Brasilia, 18(1}:37-59, jan. /mar.
1980.  STLVA,GT.S.P. da, FONSECA, M.A.5. da; MARTIN, N.B. Investi-
mento na geragdo e difusan de tecnologia agricola no Brasil. S0 Pau
1o, lnstituto de Economia Agricola, 1980 T7p. " TReTatdrio de Pesqui-
sa, 2/8G). SILVA, G.L.S.P. da; FONSECA, M.A.S. da: MARTIN, N.B. Pes-
quisa e producao agricola no Brasil. Sio Faulo, Institutn de Fcono-
mia Agricola, 1979, 78p.  (ReTatoric de Perquisa, 17/19/79) e a de ME
LO, F.B.H. de. Disponibilidade de tecnoloyia entre produtos da agri-
cultura brasileira.  %ao Pauly, Instituto de Pesquisas Econoritas,] 980

{TrabaTh para Tiscusso, 36).
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modelo nao se sustentavam colheu-se, e continua-se colhendo, o resultado de
uma politica flagrantemente inadequada, nac Se podendo esquecer que o com-
portamento assimetrico da predugac agricola deve-se também a outras restri-
goes impostas pela politica economica ao setor de alimentos, podendo-se men
cionar a concentraciao do credito rural, a pequena efetividade da politica
de precos minimos, o5 tabelamentos de pregos e outras medidas do genero, ao
lado da crescente dificuldade de acesso 2 terra e as mudangas ocorrendo na
natureza da agricultura de fronteira agricola.

Quanto ac suprimento, pela agricultura, de materias - primas para
¢ setor industrial, o quadro & bem mais favoravel, uma vez gque as  princi-
pais matérias-primas sdo tambem produtos de exportagdo, havendo  inglusive
indicagoes de que mesme quandg essa associagao nag ccorre a agricultura tem
respondido satisfatoriamente, refletindo talvez a existéncia de maior esta-
bilidade nesses mercados.

Recentemente, como decorreéncia da crise do petroleo e da necessi
dade d¢ substitui-io por fontes energéticas alternativas, o setor agricola
passou a ser Tortemente pressionado no sentido de expandir a produgac de ma
térias-primas destinadas a fabricacdoc de insumos energéticos, com destaque
para a cana-de-aglicar. Acredita-se que essa tendencia deva se consolidar ,
na medida em que se pretenda efetivamente reduzir a dependencia das importa
¢0es de petroleo a curto e medio prazes, o que possiveltente levari ao de
senvolvimento de programas semelhantes ao do alcool na drea dos Gleos vege
tais e do carvao, visando a substituicao progressiva, n3o apenas da gasoli-
na, mas também do oleo diesel e do 8leo combustivel. Como se comportari o
setor face a essa situagao nova? Antes de discutir a questdo pode ser util
empreender rapida digressdo sobre alguns aspectos do problema energético.
Parece obvio que as iniciativas governamentais visando a substituicio do pe
troleo por sucedaneos obtidos de biomassa partem da hipbtese de que ¢ cain
portamento recente da oferta e da demanda de petrdleo e outros combustiveis
fosseis evidencia condigoes favoraveis ao aumento persistente de seus pre
¢os, indirando que a evolugdo das cotacbes desses combustiveis nos  Ultimos
anos deve ser vista come o prenuncie de uma situagao de crescente escassez
de energia. Haveria, alem dos sinais fornecidos pelo mercado, que poderiam
estar sendo distorcidos inclusive por fatores puliticos, bhase tedrica para
a formagac de expectativas de pregos ascendentes? 0 aparato analitico da =
conomia dos recursos naturais indica yue apenas a ocorrencia de reducao de
custos de extragao ou o mau funcivnamento do sistema de pregos pode e
car cotagOes estaveis ou declinantes. Normalmente os precos de gualquer re

curso nac renavavel devem subir continuamente até o ponio emn que a demarda
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seja eliminada, cessando também a producao, com a exaustao das Jaz1das(
Pode suceder, entretanto, que o preco de um recurso (por exemplo, petro]eo)
encontre uma espécie de limite, na medida em que for possivel desenvclver
uma tecnologia ecapaz de substitui-lo (por exemplo, a obtencdo de dleo a par
tir de xisto betuminoso). Por esse caminho chegou-se ao conceito de tecno-
Togia de contengao, criado para designar uma tecnologia capaz de tornar vir
tualmente inesgotavel o recurso utilizado, impondo um teto ao preco dos re
cursos que viria a substituir (25}. Esse esdrixulo conceito conduz & Gl1ti-
ma parte dessa digressdo, relacionada i justificativa para o desenvoivimen-
to de fontes energeticas renoviveis (entre elas a biomassa) numa perspecti-
va de longo prazo. A idéia de que a tecnologia nac admite limites, embora
partilhada por muitos, € certamente enganosa. Amarrades a circularidade da
visao convencional do processc economicc, perturbados talvesz pelo  aspectg
fatalisia das leis naturais, economistas tém visto o progresso teécrico como
um meio de escapar ao carater finito ¢os recursos acessiveis, um meip de
substituir recursos ndg renoviveis pcr outros fatores, especiazlmente traba-
Tho e capital reproduzivel (LE). A falicia contida nessa visdo reside  em
que 0 processo econcmice nao & um processo isplado, mas um processo gue de-
pende do meio amhiente (e gue tambem o ateta de modo cumulative) nao se po-
dendo pois ignorar as fontes materiais primirizs e exauriveis de teda a pro
dugao (2?}.

Infere-se da primeira parte dessa digressay que de fato existem
fortes razdes para se esperar que 05 combustiveis fis5eis mantenham persis-
tente tendencta de alta, justificanco-se assim os esforcos para sua substi-
tuigao. Alem disso, numa perspectiva de tonge prazo, o processo de esgonia-
mento de recurses naturais que nio pode ser compensado, mas apenas ietarda-
do pele progresso técnico, sugere conveniencia de sua substituicao por fon
tes renovaveis. Face 2 esse quadro, colocam-se duas questies: 1) serd a a

(24) Veja 0 argumento gue conduz a essa conclusdo em HGTELLING, H. The
econonics of exaustible resources. Journal of Political Economy, Chi
cagn, 39:137-175, mar./abr, 193

25

{“7}) Scbre esse estranho feriomenoc veja NORDHAUS, W.0. The ailocation of
anergy resources. Washinglon, 1%74. (Brookings Paper on Economic
ictivities, 1)

{77) Este ponto de vista estz ciaramente expresso em: SOLOW, R.M. La econo
mia de los recurses o los recurses de la economia. E1 Trimestre Eco-
nomica, Mexica, 42(2):377-35%7, abr./jun. 157

{"") Vejaavrespeito a aqgudaanilise de: GEORGESCU-ROEGEN, N. Energy and
economic miths., In: . Erergy and gconomic miths: analytical and
institutional essays.” New Vork, Pargamcn, 1976, P-3-36.
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gricultura capaz de satisfazer ponderavel parcela das necessidades energeti
cas globais da economia? 2) que problemas emergirao como conseqliencia  do
processo de ajustamento da agricultura a sua nova condigdo de supridora de
insumos energeticos para toda a economia? A primeira guestdc esta longe de
ser respondida e quaiquer tentativa nesse sentido jmplicara considerar uma
serie de hipoteses relacionadas 3 escala (nacional, continental, mundial),
ao padrao de desenvalvimento (economias industrializada., semi-industriaii-
zadas ou agricolas), & taxa de crescimento da populagac, etc. De qualguer
forma, nac se pretende avangar agui nessa discussao, preferindo-se aceitar,
como hipotese de trabalhc, aguela implicitamente suposta pela politica a-
tualmente em curso no Brasil, isto e, de que em nosso caso especifico a a
gricultura poderd contribuir com um fluxo energ2tico liquido para o restan
te da economia, e discutir entao as formas de minimizar alguns impactos ne
gativos que tal politica tera pelo menos a curto e medio prazos.

A verdade & que a agricultura enfrenta hoje vethos desafios, &
gravados pelo problema energético. A politica agricola deve ser desenhada
de forma a assegurar que o setor colabore para que se alcance dois  objeti
vos de estabilizacdo: redugdc da taxa inflacionaria & do desequilibric de
balango de pagamentos. 0O primeiro desses objetivos impoe um bom desempenho
do setor doméstico da agricultura e o segundo impée um bom comportamento do
setor exportaveis. Esse & um velho desafio que envolve dificuldades que
nio podem ser minimizadas, tudo indicando que as condigoes continuam a ser
mais favordveis 3 consecugao do segundc objetivo: expansic das exportagees.
A nova opgao que se coloca a economia brasileira (e de outros paises em de
senvolvimente cuja dotacao de recursos permita e justifique) 8 a expansao
da produgdo de combustiveis a partir de produtos agricolase florestais (al-
coois, 0leos, carvdo, gas), caminho pelo qual também se estara contribuindo
para a reducgao do desequilibrio externo da economia. O problema reside nc fa
to de que todos esses objetivos conflitam entre si. 03 tres setores em gue
a agricultura poderd se fracionar, abrangendo produtos exportaveis, produ
tos domésticos e produtes emergeticos, competem pelos MESMOS Pecursos e
condigoes tecnoldgicas diferenciadas.

Diversos estudos retrospectivos apontam a competigdo pela terra
entre produtos de exportagdo, produtos alimentares e cana-de-aglcar para
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fins energeticos (28}. Uma interessante andlise prospectiva foi também de
senvolvida mastrando a grande dificuldade em se conciliar os objetivos da
olitica economica para a agricultura na presente década, em termos das ne
cussidades de expansdo da area cultivada [29). tstudo recente apresenta L]
videncias sobre o prohlema da competicdo entre os subsetores doméstico e in
ternacional da agricultura por trabalho, sugerindo gque por nio ter consegui
do obter ganhos expressivos na produtividade desse fator o subsetor domas-
tico nao foi capaz de disput3-lo,em condigoes de igualdade, com o setor ex
portador (30).

Como administrar ¢ conflite? Eis o preblema que hoje desafia os
formuladores de politica (37). Acredita-se que o problema impde reflexpes,
en pelo menos cinco direcoes:

1) Em que medida o zoneamento de culturas poderia reduzir a dis
puta por terra? Seria conveniente dirigir os projetos de destilarias para
areas selacionadas, onde fosse mencr a concorrencia com outras atividades?
Tal medida poderia ter efeitos negatives?

2) Seria possivel desenvoiver formas alternziivas de crganizacdo
da producac, baseadas em unidades de menor tamanhs e menos especializadas,
que permitissem certo grau de associacao entre cuTturas energéticas e  ou-
tros produtos, particularmente alimentares? Seria vidvel assegurar ¢ supri
mento de matérias-primas a partir de um sistema de produgdo mais disperso,
com as caracteristicas apontadas?

3) Em que medida a utiiizagdo da madeira come matéria-prima para
a fabricagdo do 3icool, além do carvdo, contribuiria pzra reduzir a compet i
cac por terra? Seria esta uma forma adequada para stenuar o preblema, vis
to que amplas areas estdo disponiveis para exploragic florestal, mas ndo
tem aptidao para uso 2gricola?

(28) Veja os trabalhns de: ZOCKUM, M.H.G.P. A expansio da soja no Brasil:

alguns espectes da produgao. Sdc Paulo, USP/EEA, 1978. 228p. (Tese
- _M.S.), SAD PAULO. Institute ce Pesguisas Tecnologicas. Substitui-
¢dn e deslocamento de cultturas no Estado de Sao Paula. Sao0 Fgu]o \
1979, {Projeto Potencial de Biomassas Yegetais para Fins Energéticcs
no Estado de Sap Paulo) e VFIGA FQ, A.A.; GATTI, E.;: MELLD, N.T.C. de
0 programa nacionzl do dlcooi e o, impactos na agricultura paulista.

>ao Paulo, Secretaria da AgricuTtura, IEA, 1680, (Relatoris de Pas-
quisa) [mimeo}.

(29

Veja: MELO, op. cit. nota 19.
30

("Y) Veja: GASODULCS, J.G.: GEBARA, J.J.: ZDCOLLER, M.M. Pressdes da sxpan-
sao da agricultura de exportacao sobre 0 wercads de trabalhe. Jakatl
cabal, FCAV/UNESP, s.d. (mimeo)

} I que motivou o simpGsio para o sual este trabalho foi preparado.

21
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4) Com respeito 3 producao de 5leos, como selecionar asmatérias-
primas? Seria preferivel optar por produtos que permitissem, alem da obten
cdo de dleo, a produgao conjunta de alimentos, ou seria melhor escolher ma
térias-primas destinadas especificamente 3 produgdo de oleo?

5) Finalmente, ndo seria preferivel ajustar 2 velocidade dos pro
gramas energeticos baseados em biomassa (e em particular do Proalcool) ao
desempenho dos diferentes setores da agricultura do gue estabelecer — metas
excessivamente ambiciosas para prazos relativamente curtos? Ou formular e
implementar programas especificos, voltados para a producac de alimentos
que assegurassem um desenvolvimento agricola mais equilibrado?
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