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REFLEXOES SOBRE O PAPEL DA AGRICULTURA
NO BRASIL (1)

Gabriel L.S.P. da Silva

Com base em breve revisdo dos enfoques tedricos e das evidéncias empiri-
cas disponiveis, procurou-se avaliar o desempenhc dos papéis que caberiam 3
agricultura no processo de desenvolvimento econdmice brasileiro. Neste
contexto enfatizouse a discussdio de questdo do maior interesse no momento:
a possibifidade de compatibilizagdo entre os subsetores de produtos domésti-

" oos, exportiveis e energéticos da agricuttura brasileira.

1 — INTRODUCAO

Qual o papel da agricultura no Brasil? Como melhorar seu
desempenho?

Tudo indica que a preocupacdo com esses temas — que impli-
cita ou explicitamente impregnaram grande parte do debate sobre o
desenvolvimento econdmico travado nas Ultimas trés décadas — con-
tinuard orientando o esfor¢o de pesquisa dos economistas por largo
tempo, e provavelmente com redobrado interesse, em decorréncia
do recente surgimento da agricultura energética.

O objetivo central deste trabalho é realgar alguns aspectos da
questdo que merecem maior reflexdo e discussdo, face ao estigio de

(1) Este trabalho, em sua versdo original, foi preparado para o Simpdsio O papei da agricul-
tura no Brasil”, realizado durante a 322 Reunifo Anual da Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia, no Rio de Janeiro, de 6 a 12 de julho de 1980. Algumas alteragBes
foram feitas posteriormente, Liberado para publicagdo em 07/01/82.
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desenvolvimento alcancado pela economia brasileirae a siteracdo emer-
gente no quadro internacional. Naturalmente, é de se esperar que um
melhor conhecimento das diferentes facetas do problema, e especial-
mente de suas interligacdes, possa contribuir para a formulacio de
uma politica econdmica mais apropriada e eficaz, voltada para o bem-
estar dos diferentes segmentos da sociedade. E como tudo parece indi-
car que a economia brasileira encontra-se hoje em um ponto de infle-
x3o em seu caminho de desenvolvimento, as decisGes que estdo sendo
tomadas provavelmente balizardo seu desempenho por um largo
horizonte de tempo, impondo-se o maior cuidado na andlise das alter-
nativas propostas, de forma a maximizar as oportunidades de éxito.

As contribuicdes a resposta da questdo formulada desdobram-
se, quase invariavelmente, em duas etapas: uma especulacdo de nature-
za tedrica sobre o papel da agricultura no processo de desenvolvimen-
to, secundada por uma investigacdo de cunho empirico sobre o desem-
penho desse papel, tendo em conta a politica governamental dirigida
ou com efeitos importantes sobre o setor agricola.

Esse caminho serd trithado também neste trabalho, sem a
pretensdo de avancar rumo a uma resposta mais apropriada 2 questio
em exame, mas simplesmente com o objetivo de estabelecer os contor-
nos do quadro dos debates, a partir de uma revisdo de trabalhaos ante-
riores.

2 — ABORDAGENS TEORICAS

A literatura especializada registra crescente nimero de estudos
tedricos sobre a contribuicdo do setor agricola para o desenvolvimento
econdmico, bem como sobre o desenvolvimento do préprio setor, nos
Gltimos vinte e cinco anos (2).

Alguns autores exploram o tema a partir da identificacio e
discussdo das funcdes que caberiam a agricuitura ao longo do processo
de desenvolvimento. Qutros abordam o problema a partir da constru-

(2] Para uma sintese desses desenvolvimentos veja HAYAME & RUTTAN (8).



¢do de modelos formais que procuram captar a dindmica das relagdes
entre a agricultura e o conjunto do sistema econdmico. Ambos 08
grupos pressupbem ser inerente ao setor um potencial capaz de desen-
cadear um processo de transformacgdo estrutural da economia, cuja
manifestacéfo dependerd, evidentemente, de um conjunto de fatores,
destacando-se a dotag8o de recursos naturais e a disponibilidade de
tecnologia de cada pais.

Tornou-se cldssico o trabalho de JOHNSTON & MELLOR
(10) no qual as seguintes fungdes sdo atribuidas ao setor agricoka:
a} produgdo de alimentos e matérias-primas para os setores agricola

e ndo agricola;
b) liberagdo de trabalhadores para o setor ndo agricola;
c} geragdo de poupangas destinadas 4 aplicagdo no setor ndo agricola;
d) obtengdo de divisas para importacoes, via exportagtes agricolas; e
e) criagdo de mercado para produtos do setor ndo agricola.

De outro lado, a partir do trabalho pioneiro de LEWIS (11)
foi desenvolvida uma série de modelos dualistas em que o setor indus-
trial (dindmico) interage com o setor agricola (tradicional). Em sinte-
se, 0 processo de transformacgio segundo esses modelos ocorreria por
meio da transferéncia de excedentes de trabatho do setor tradicional
para o setor dindmico, onde seria aproveitado de forma mais produti-
va; naturalmente um requisito adicional desse processo seria a simul-
_ tdnea transferéncia de excedentes agricolas para alimentar a crescente
forca de trabalho no setor industrial. Nesse contexto, o papel do
governo seria, entdo, o de facilitar aquele movimento migratorio e de
criar mecanismos para transferéncia deste excedente. Esse processo,
entretanto, ndo poderia operar, pelo menos a longo prazo, se a produ-
tividade do setor agricola se mantivesse constante, como foi apontado
por RANIS & FEI (23), entre outros autores.

O reconhecimento desse fato indicava, assim, a relevancia de
investigacdes sobre as fontes de ganhos de produtividade dos recursos
na agricultura. Tais ganhos — numa situagdo de abundéncia de traba-
Iho e de escassez de terra como a pressuposta peios modelos até aqui
considerados — dependeriam do progresso técnico, que assim condicio-
naria a geracdo dos excedentes requeridos pelo processo de desenvolvi-
mento econdmico.



Um caminho alternative para a obtencdo destes excedentes
seria a incorporagdo de novas terras ao processo produtivo, no caso da
dotacdo de fatores caracterizar-se por abundancia de terra relativamen-
te ao 'trabalho, podendo-se mesmo imaginar uma situacic de relativa
abundéincia de ambos os fatores permitindo transitoriamente uma
expansdo da oferta agricola suficiente para atender ao crescimento da
demanda. Ndo obstante, a longo prazo o avango tecnoldgico na agri-
cultura acabard por se tornar pré-requisito para o crescimento de toda
a economia.

Estudos buscando avaliar o potencial de ganhos de predutivi-
dade a partir de uma alocagdo mais adequada de recursos em agricul-
turas tradicionais proporcionaram evidéncias de que seriam de peque-
na magnitude, dada a homogeneidade dos métodos de producdo utili-
zados, indicando assim a necessidade de progresso técnico expressivo
para aumentar a predutividade agricola. Isso ndo significa que tais
agriculturas ndo sofram qualquer espécie de mudanca tecnolégica; ao
contririo, ha evidéncias de que muitas delas experimentam continua-
mente um processo complexo de intensificagdo do uso da terra e do
trabalho, baseado no emprego de insumos produzidos no préprio setor
agricola, segundo os principios conservacionistas. Sucede, entretanto,
que esse processo, lento por natureza, tem-se mostrado incapaz de
assegurar o crescimento da produg3o a taxas compativeis com as
necessidades impostas pelo desenvolvimento, particularmente em
economias com elevado ritmo de crescimento populacional.

A constatacdo de aprecidveis diferencas de produtividade entre
fazendas situadas em regiGes experimentando intenso processo de
mudanc¢a dos métodos de producio, bemn como entre regiGes ou paises
apresentando marcantes desniveis tecnolégicos, levou economistas
e soci6logos rurais a enfatizar o processo de difusdo de inovacdes
como a forma de reduzir ineficiéncias alocativas e promover a rapida
moderniza¢do de agriculturas pouco produtivas.

As limitagfes desse caminho — evidenciadas pelo reduzido
efeito dos programas de assisténcia técnica e extensdo rural a que for-
neceu embasamento tedrico — conduziram 3 perspectiva, elaborada
especialmente por SCHULTZ {27}, de que o desenvolvimento econd-
mico de paises pobres a partir da agricultura dependeria da d isponibi-
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lidade, a pregos convenientes, de fatores de producdo ndo tradicionais,
abrangendo novos insumos e habilidades para utiliza-los. Como em
grande parte esses fatores caracterizam-se por especificidade locacio-
nal, sendo pois dificilmente transferiveis para outros paises, o desen-
volvimento agricola impficaria investimentos em pesquisas visando a
geragdo de novas técnicas agricolas, em educacdo objetivando tornar
os agricultores mais aptos a tirar partido das novas técnicas, e no setor
industrial para assegurar o suprimento de novos insumos; realcava-se
assim uma relagdo bilaterai mais estreita entre agricultura e inddstria.

A partir dessa concepgdo, diversos autores, com destague para
HAYAMI & RUTTAN (8), passaram a investigar o mecanismo pelo
qual os recursos sdo alocados aos setores privados e pablicos capazes
de produzir os ingredientes necessarios ao processo de modemnizac3o
da agricultura, considerando tanto o papel dos mercados como das
instituicdes, ja que os fatores pesquisa e educagio caracterizam-se em
parte como bens plblicos, obedecendo a outras sinalizages além
daquelas fornecidas pelo sistema de pregos. Em sintese, buscava-se
explicar como as condiges econdmicas e institucionais podem induzir
um desenvolvimento tecnolégico apropriado a uma determinada
economia; o progresso técnico passava assim a ser determinado endo-
genamente, orientando-se no sentido de relaxar as restricdes impostas
pela dotacio de fatores ao processo de desenvoivimento.

Finalizando, vale chamar a atengio para o fato de que na
maior parte das contribuigies tedricas mencionadas nota-se que a
abordagem tem cariter marcadamente unidirecional, recebendo pouca
énfase a questdo dos objetivos do préprio setor, em termos de renda,
emprego, saldrio, enfim de bem-estar, aspectos esses que evidentemen-
te ndo podem ser desconsiderados na formulagfo da polftica econdmi-
ca.

3 — EVIDENCIAS SOBRE O DESEMPENHO DA AGRICULTURA
O proximo passo — uma vez revisados os enfoques tedricos
mais relevantes a respeito das relages entre o desenvolvimento econd-

mico e 3 agricultura — serd avaliar o desempenho dos papéis que a
teoria lhe reserva, face as estratégias de politica econdmica adotadas
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pelo pafs, ao longo dos Gltimos cinglienta anos. Nessa etapa, serdo
consideradas as cinco fun¢des listadas, procurando enriquecer a
exposicio com os subsidios fornecidos pelos modelos mais completos
que se pfocurou sumarizar.

A cena brasileira apos 1930 foi dominada pelo movimento de
industrializagdo, que a partir do inicio dos anos cingiienta recebe gran-
de impulso através da politica de substituicio de importagdes, imple-
mentada por meio de prote¢io cambial e tarifaria {3). Essa polfticq
de estimulo ao setor industrial embasava-se teoricamente nos modelos
duais anteriormente discutidos, que postulavam a transferéncia de
méo-de-obra e de produto agricola como a mola propulsora do desen-
volvimento econdmico. De um outro dngulo, a opgdo pela industria-
lizagdo justificava-se também pefa visdo da agricultura como um setor
caudatirio, incapaz de reagir aos estimulos da demanda, devido 3
concentragdo fundidria, ou mesmo ao seu cardter pré-capitalista (4}.
Apesar de a concepg¢iio dualista bem como a concepgdo estruturalista,
emn suas versBes mais simples, aparentemente firmarem suas raizes mais
no terreno das idéias que no terreno da realidade objetiva, consti-

tuiram o argumento para uma politica de industrializa¢éio que atingiu
 seus objetivos, gerou reconhecidos beneficios e alguns custos, que
serio comentados mais adiante. De qualquer forma, o sucesso da
industrializagio via substituicdo de importagdes, nesse periodo e
mesmo anteriormente, parece indicar com clareza que o desempenho
da produciio agricola agregada foi suficientemente favordvel para per-
mitir a transferéncia de recursos do setor primério para o secundario
{9). Como 6 natural, a-geragio de poupancas para aplicagdo no setor
ndo agricola perdeu importancia 2 medida em que tinha curso o pro-
cesso de mudanca estrutural da economia, que de essencialmente agri-
cola passou a industrial, com a participagdo do setor primdrio situan-
do-se atualmente em torno de 12%. Em correspondéncia, o financia-
mento da expansdo industrial passou a depender crescentemente dos
3) sobrea politica de substitui¢3o de importacdes veja FISHLOW {4).
.

(") Sobre ¢ pensamento estruturalista veja BAER (1} e a respeito do carfter feudal da
agricultura brasileira veja GUIMARAES (7).

(5) Sobre @ mobilizagdo de recursos da agricultura veja LOPES & SCHUH (12.
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demais setores e, também, da entrada de capital estrangelro atraido
que foi pela protegdo concedida ao setor industrial.

Quanto ao suprimento de trabalho para a inddstria ndo ha
divida, também, de que a agricultura tem cumprido satisfatoria-
mente sua funcdo; talvez a libera«;'a‘_'o de mdo-de-obra pelo setor rurai
tenha mesmo ocorrido, em alguns periodos e regides, a taxas superio-
res & capacidade de absorgdo pelo setor urbano-industrial. As politi-
cas de subsidios a insumos agricolas, particularmente tratores, maqui-
nas agricoias e fertilizantes, certamente coilaboraram para esse resulta-
do, desde os anos cingiienta, quando prevaleciam subsidios impli-
citos na sua importagio. De 1966 em diante sfo introduzidos subsi-
dios representados por taxas de juros reais negativas nas operacdes de
crédito rural, e mesmo subsndlos diretos, no caso dos fertilizantes, logo
apds a crise do petroleo { ). Por outro lado, a legislagdo trabalhista,
estendida 3 agricultura em meados da década de sessenta, elevando o
custo pnvado do trabalho, parece ter contribuido para o mesmo resul-
tado ( ). Ha indicagGes, portanto, de que as forgas operando no senti-
do de facilitar a liberagdo de trabalho agricola tenham sido despropor-
cionais as necessidades do setor industrial em expans3o, reconhecida-
mente capital intensivo, como seria de esperar que fosse, j4 que as
importagGes de bens de capital estavam sendo favorecidas pela poli-
tica cambial.

Passando agora a discussdo do desempenho da agricuitura em
termos de geragdo de divisas, adentra-se terreno mais controverso. E
claro que as exportagdes agricolas constituiram durante fargo perfodo
de tempo a base da receita de divisas, representando ainda cerca de
50% do total. Ndo obstante acredita-se que a contribuigio da agricul-
tura nesse aspecto poderia ser incrementada. Nesse sentido, tem-se
argumentado insisterftemente que a estratégia de industrializa¢io via
substituicdo de importagdes impds severos custos 3 economia, por ter
implicado penalizagdo do setor agricola, s6 recentemente reduzida.
A’ discriminagio contra o setor agricola operou através da sobreva-
lorizagdo do cruzeiro, taxando implicitamente as exportacSes e enca-

() Sobre os eteitos desses subsidios veja MELO & ACCARINI {17).
! Veia a anilise sobre 0 mercado de trabzlho agricola de SAYLOR {28),
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recendo os insumos agricolas de origem industrial; mais recentemente
passou a operar também através de subsfdios as exportagtes de manu-
faturados (8). Essa situacdo, além de comprometer a geracdo de divisas
pela agricultura, atuaria também no sentido de reduzir o crescimento
do setor e sua contribuicdo para o crescimento econdmico giobal,
Dessa forma, a prescrigdo de alteracSes nessa politica, visando corrigir
tais distor¢cBes, poderia justificar-se para induzir expansio das exporta-
¢Oes e da receita de divisas provenientes da agricultura. '

Todavia, & parte consideragBes sobre a real magnitude da
sobrevalorizacdo bem como sobre justificativas econdmicas para a pro-
te¢do de setores industriais que certamente ndo podem ser desprezadas
(9), um fato fundamental tem sido ignorado pelos autores defendendo
esta linha geral de pensamento. Trata-se da segmentagdo do setor agri-
cola em dois subsetores, um voltado & producio de bens transaciona-
dos no mercado internacional, outro de bens guase que exclusivamen-
te transacionados no mercado doméstico. Essa segmentacdo tem sido
enfatizada por alguns pesquisadores com base no diferente processo
de formacdo dos pregos de cada um dos grupos de produtos, conqﬁan-
to eles também se diferenciem em termos de destinagdo, uma vez que
embora crescentemente consumidos no mercade interno, como pro-
porcdo da producdo as exportacSes do primeiro grupo elevam-se ao
longo do tempo, o que ndo ocorre com as do segundo grupo, em rela-
¢do ao qual a economia pode ser considerada fechada (10). Investiga-
¢cdes sobre a relagdo entre precos internacionais e internos para cada
grupo de produtos fornecem forte evidéncia de que o segmento do-
méstico da agricultura brasileira ndo foi taxado pela politica comercial
(‘| 1). Por conseguinte é provavel que a liberalizacdo do comércio en-
volva efeitos perversos sobre o segmento doméstico da agricultura,
via competicdo por recursos escassos, especialmente no curto prazo,
como se verda mais adiante.

(8) Veja este argumento em PASTORE {20).

{ Veja a respeito as ponderacdes de MELQ (16).

(1 Sobre esta classificagdo de produtos veja MELO {13} ¢ BARROS & GRAHAM (3},
" Veja os resyltados obtidos por MELO (16).



Quanto & criacdo de mercado para produtos do setor nao
agricota é evidente que um bom desempenho nesse sentido depende
da evolucdo da remuneragdo do trabalho e do capital — da renda gera-
da no setor — e de sua distribuicdo. A esse respeito, sabe-se que a ren-
da média no setor primadrio era 63% inferior & do setor urbano em
1970, tendo crescido a uma taxa 63% menor no periodo 1960-70.
Além disso, diversos estudos tém apontado a existéncia de graves pro-
blemas de agricultura de baixa renda na Regido Centro-Sul e especial-
mente no Nordeste. Os saldrios reais na agricuitura evoluiram positi-
vamente na década de setenta, especialmente na primeira metade,
refletindo as condigGes favordveis em que o setor operou no periodo;
ndo obstante séo ainda muito baixos de um modo geral, igualando ou
superando ligeiramente o saldrio minimo apenas em alguns estados na
Regido Centro-Sul (1 2). Enquanto perdurar esta situago, ndo se pode-
rd esperar da agricultura uma participacdo mais efetiva em termos de
abertura de mercados, sendo relevante assinalar que o cumprimento
desse papel pela agricultura dentro de certos limites depende da escala
de suas unidades produtivas, ndo sendo de esperar que uma acentuada
concentracdo fundidria o favorega. E facil perceber também que altera-
cdes nesse quadro dependerdo, em boa medida, de mudancas na pers-
pectiva segundo a qual a agricultura é considerada na formulagéo da poli-
tica econdmica. Como ja se realgou, tem prevalecido uma visdo unidire-
cional do problema — da agricultura para os setores urbanos — quando os
objetivos do proprio setor deveriam merecer maior énfase.

Chega-se, agora, ao ponto de discutir o desempenho da agricul-
tura com relagdo & produgdo de alimentos para o proprio setor agri-
cola e para o ndo agricola, ou seja, para o mercado interno. Aqui, sem
ddvida, as conclusdes sdo bem menos favordveis. Diversos estudos tém
comprovado que, durante as trés Gltimas décadas, apenas na de sessen-
ta o comportamento da producdo e dos precos dos alimentos pode ser
considerado satisfatorio. Esses resultados tém sido atribuidos aos me-
nares estimulos proporcionados pelo mercado internacional aos pro-
dutos de exportacdo nesse periodo, a evolugdo favordvel dos precos

(12 Veja o estudo de PAIVA (19},



produtos de exportacdo apresentam evolucdo favordvel de rendimento,
inclusive em outras regifes. Essa constatacfo indica que & politica de
modernizagdo da agricultura, poste em pratica desde a década de cin-
gienta e intensificada nos ancs sessenta, especialmente através de
favorecimento ao uso dos chamados insumos madernos, por meio da
expansio do crédito, da concessdo de subsidios & da ampliacio dos ser-
vicos de assisténciz técnica e extensdo rural, tiveram sucessc apenas
carcich. Houve resposta de um grupo de produtos — notadamente 0s
Ge expcrtacdo — e reconhecidamente pouco efaito ne caso dos produ-
tos aomdsticos. Essa situago torna-se mais problemdtica quando se
sabe gue & expansdo da fronteira agricola, em condigdes favoraveis
em termios de distdncia dos centros consumidores e de qualidade das
terras, airavés dos investimentos rodovidrios, vem se tornando mais
dificii ¢ partir da Gltima década. A fronteira distanciou-se, com o
agravante de que os custos de transporte elevaram-se como conseqgiién-
cia da crise do petroleo; além disso passou-se a incorporar terras menos
férieis, cerrados, tudo implicando custos de produgdo crescentes.

As ciferengas de ritmo no processo de modernizacdo, em ter-
mos de regides e grupos de produtos, parecem decorrer, preponderan-
temente, da estratégia adotada, gue se baseou na difusfo de conheci-
mentos como forma de elevar a produtividade agricola. N&o obstante,
ial estratégia pressupunha, implicitamente, disponibilidade de um
adeguado estoque de tecnologia e dos meios para utiliza-la. Esqueceu-
se, entretanto, de um aspecto central na visdo de SCHULTZ (27): a
especificidade locacional da tecnologia agricola, que dificulta sobre-
modo sua transferéncia entre pafses e mesmo entre regides, num pafs
de crande dimensdo territorial. Ampla evidéncia esta hoje disponivel,
mostrando que os investimentos em pesguisa agricola foram insufi-
cientes, mantiveram proporgdo inferior & que seria adequada com rela-
¢do aos gastos em assisténcia técnica, e se concentraram basicamente
nos produtos exportéveis, o que acabou por determinar um padrio
de desenveolvimento tecnoldgico viesado em diregdo a estes produtes
em detrimento dos produtos domésticos, particularmante aliment ¢
Enfim, 0 mecanismo pelo qual as prioridades de pesquisa s8o defiis.
das, abrangendo a sinalizagic fornecida pelos pregos e a interagic
entre agricultores, pesquisadores e instituigbes sequndo a visio de
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de importantes-insumos agricolas e, em parte, creditados a politica
econdmica, através do programa de erradicacdo de cafezais, da expan-
sdo do crédito rural e implementacdo da politica de pregos minimacs.
Ja na década de setenta a situagdo se inverte; 0s precos externos de
produtos agricolas sobem, os de insumos mostram a mesma tendéncia,
especialmente apds a crise do petroleo, a politica cambial de minides-
valorizacdo facilita as exportagdes, a politica de crédito rural tem sua
eficicia reduzida e a politica de pregos minimos ndo é capaz de asse-
gurar pregos mais remunerativos e estdveis aos produtores de alimen-
tos (13).

Enfim, a politica econtmica foi incapaz de promover um
methor equilibrio no desempenho da agricultura, com o rgsultante
comportamento desfavoravel da disponibilidade e dos precos de ali-
mentos no mercado interno evidentemente dificultando o desenvolvi-
mento do setor industrial e da economia no seu conjunto, afetando
inclusive e de modo crescente a propria agricultura, devido a redugdo
da parcela da producdo destinada a autoconsumo. Numa outra dimen-
sdo — que certamente merece destague nos dias atuais — a elevagdo
dos precos de alimentos, fruto de um crescimento insuficiente da
oferta, tem profundas implicacBes distributivas, afetando regressiva-
mente as classes de menores rendas, cujos dispéndios com alimentos
sdo relativamente maiores (14).

Assim, vale aprofundar a andlise sobre os motivos determinan-
tes da dificuldade enfrentada pela agricultura em atender satisfatoria-
mente 3s demandas interna e externa durante os anos setenta. Obser-
vando-se o comportamento da produgdo, drea cultivada e rendimento
das diversas culturas, constata-se de pronto gue o crescimento da
oferta agricola basicamente tem ocorrido via expanstes de érea,
com ganhos de rendimento discretos no perfodo mais recente (15).
As excegdes concentram-se na Regido Centro-Sul, mas sdo pouco
expressivas com relagdo aos produtos alimentares. Por outro lado os

113} Veja as andlises de MELO & ACCARINI {17}, BARROS (2) e SAYAD (25,

("% veja os sstudos de MELO (13, 14).
(w) Sobre as fontes de crescimento da produgio agricela veja o trabatho de PATRICK (22,
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HAYAM! & RUTTAN (8), ndo operou eficientemente para todos os
produtos e em todas as regides (16). Assim, como 0s pressupostos do
modelo ndo se sustentavam colheu-se, e continua-se colhendo, o resul-
tado de uma politica flagrantemente inadequada, ndo se podendo
esquecer gue O comportamento assimétrico da producdo agricola
deve-se também a outras restricSes impostas pela politica econdmica
ao setor de alimentos, podendo-se mencionar a concentragdo do crédi-
to rural, a pequena efetividade da politica de precos minimos, os tabe-
tamentos de precos & outras medidas do género, ao lado da crescente
dificuldade de acesso a terra e s mudangas ocorrendo na natureza
da agricultura de fronteira agricola.

Quanto ao suprimento, pela agricultura, de matérias-primas
para o setor industrial, o quadro & bem mais favordvel, uma vez que
as principais matérias-primas sdo também produtos de exportacao,
havendo inclusive indicacSes de que mesmo quando essa associagdo
ndo ocorre a agricultura tem respondido satisfatoriamente, refletindo
talvez a existéncia de maior estabilidade nesses mercados.

Recentemente, como decorréncia da crise do petréleo e da
necessidade de substitui-lo por fontes energéticas alternativas, o setor
agricola passou a ser fortemente pressionado no sentido de expandir
a producio de matérias-primas destinadas a fabricagdo de insumos
energéticos, com destaque para a cana-de-agucar. Acredita-se que essa
tendéncia deva se consolidar, na medida em que se pretenda efetivamen-
te reduzir a dependéncia das importagdes de petréleo a curto e médio
prazos, 0 que possivelmente levard ao desenvolvimento de programas
semelhantes ao do 4lcool na 4rea dos Gleos vegetais e do carvao, visan-
do a substituigdo progressiva, ndo apenas da gasolina, mas também
do dleo diesel e do dleo combustivel. Como se comportara o setor
face a essa situacdo nova? Antes de discutir a questdo pode ser Gtil
empreender rapida digressdo sobre alguns aspectos do problema ener-
gético. Parece obvio que as iniciativas governamentais visando a substi-

15 Veja a este respeito o trabatho pioneiro de PASTORE, DIAS & CASTRO (21), as contri-
buigdes de SILVA, FONSECA & MARTIN (28), {29 ¢ (30) e a de MELO (15).
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tuicdo do petroleo por suceddneos obtidos de biomassa partem da
hipdtese de que o comportamento recente da oferta e da demanda de
petréleo e outros combustiveis fosseis evidencia condicdes favordveis
ao aumento persistente de seus pregos, indicando que a 'evolug:é'o das
cotagBes desses combustiveis nos dltimos anos deve ser vista como o
preniincio de uma situagdo de crescente escassez de energia. Haveria,
além dos sinais fornecidos pelo mercado, que poderiam estar sendo
distorcidos inclusive por fatores politicos, base tedrica para a forma-
¢do de expectativas de pregos ascendentes? O aparato analitico da
economia dos recursos naturais indica que apenas a ocorréncia de
reducdo de custos de extragdo ou o mau funcionamento do sistema de
precos pode explicar cotagtes estaveis ou declinantes. Normalmente os
precos de quaiquer recurso ndo renovdvei devem subir continuamente
até o ponto em que a demanda seja eliminada, cessando também a
produgdo, com a exaustio das jazidas (17). Pode suceder, entretanto,
que o prego de um recurso (por exemplo, petroleo) encontre uma
espécie de limite, na medida em que for possivel desenvolver uma
tecnologia capaz de substitui-lo (por exemplo, a obtencdo de 6leo a
partir de xisto betuminoso). Por esse caminho chegou-se ao conceito
de tecnologia de contengdo . criado para designar uma tecnologia
capaz de tornar virtualmente inesgotavel o recurso utilizado, impondo
um teto ao pre¢o dos recursos que viria a substituir (18). Esse esdrixu-
lo conceito conduz & Gitima parte dessa digressdo, relacionada & justi-
ficativa para o desenvolvimento de fontes energéticas renovéveis {entre
elas a biomassa} numa perspectiva de longo prazo. A idéia de que a
tecnologia ndo admite limites, embora partilhada por muitos, é certa-
mente enganosa. Amarrados a circularidade da visdo convencional do
pracesso econdmico, perturbados talvez pelo aspecto fatalista das leis
naturais, economistas tém visto o progresso técnico como um meio de
escapar ao cardter finito dos recursos acessiveis, um meio de substituir
recursos ndo renovéveis por outros fatores, especialmente trabalho e
capital reproduzivel (1'9). A faldcia contida nessa vis3o reside em que

(17 Veja o argumento que conduz a essa conclusio em HOTELLING {9}
(18) Sobre esse estranho fenémeno veja NORDHAUS (18).

{19} Este ponto de vista ests claramente expresso em SOLOW (31).
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o processo econdmico ndo é um processo isolado, mas um processo
que depende do meio ambiente (e que também o afeta de modo cumu-
lativo)} ndo se podendo pois ignorar as fontes materiais primdrias e
exauriveis de toda a produgdo {20y,

Infere-se da primeira parte dessa digressdo que de fato existem
fortes razdes para se esperar que os combustiveis fosseis mantenham
persistente  tendéncia de alta, justificando-se assim os esforgos para
sua substituicdo. Além disso, numa perspectiva de longo prazo, o pro-
cesso de esgotamento de recursos naturais que ndo pode ser compensa-
do, mas apenas retardado pelo progresso técnico, sugere convenién-
cia de sua substituicdo por fontes renoviveis. Face a esse quadro, colo-
cam-se duas questoes: 1) serd a agricuitura capaz de satisfazer ponde-
ravel parcela das necessidades energéticas globais da economia? 2) que
problemas emergirdo como consequéncia do processo de ajustamento
da agricultura a sua nova condicdo de supridora de insumos energé-
ticos para toda a economia? A primeira questdo estd longe de ser res-
pondida e qualquer tentativa nesse sentido implicara considerar uma
série de hipoteses relacionadas & escala {nacional, continental, mun-
diai), ao padrdo de desenvolvimento (economias industrializadas, semi-
industrializadas ou agricolas), 3 taxa de crescimento da populagdo,
etc. De quaiquer forma, ndo se pretende avangar aqui nessa discussio,
preferindose aceitar, como hipdtese de trabatho, aquela implicitamen-
te suposta pela politica atualmente em curso no Brasil, isto &, de que
em nosso caso especifico a agricultura poderd contribuir com um
fluxo energético liquido para o restante da economia, e discutir entdo
as formas de minimizar alguns impactos negativos que tal polftica
terd pelo menos a curto e médio prazos.

A verdade é que a agricultura enfrenta hoje velhos desafios, agra-
vados 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 estabilizagdo: redu¢do da taxa inflacionéria e do desequilibrio
do balango de pagamentos. O primeiro desses objetivos impde um bom
desempenho do setor doméstico da agricultura e o segundo impde

12%) Veja a respeito a aquda anlise de GEORGESCU-ROEGEN (6,
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um bom comportamentc do setor exportdveis. Esse é um velho
desafio que envolve dificuldades que ndo podem ser minimizadas, tudo
indicando que as condigdes continuam a ser mais favordveis 3 consecu-
¢do do segundo objetivo: expansdo das exportagdes. A nova opgio que
se coloca & economia brasileira (e de outros paises em desenvolvimen-
to cuja dotagdo de recursos permita e justifique) é a expansdo da
producdo de combustiveis a partir de produtos agricolas e florestais
(alcoois, Oleos, carvo, gds), caminho pelo qual também se estard
contribuindo para a redugdo do desequilibrio externo da economia.
O problema reside no fato de que todos esses objetivos conflitam
entre si. Os trés setores em que a agricultura poderd se fracionar,
abrangendo produtos exportdveis, produtos domésticos e produtos
energéticos, competem pelos mesmos recursos em condigdes tecnolo-
gicas diferenciadas.

Diversos estudos retrospectivos apontam a competicdo pela
terra entre produtos de exportacdo, produtos alimentares e cana-de-
aglcar para fins energéticos (21 ). Uma interessante analise prospectiva
foi também desenvolvida mostrando a grande dificuldade em se conci-
liar os objetivos da politica econdmica para a agricultura na presente
década, em termos das necessidades de expansdo da area cultivada
(22). Estudo recente apresenta evidéncias sobre o problema da compe-
ticio entre os subsetores doméstico e internaciona!l da agricultura por
trabalho, sugerindo gue por nfo ter conseguido obter ganhos expressi-
vos na produtividade desse fator o subsetor doméstico ndo foi capaz
de disputd-lo, em condicles de igualdade, com o setor exportador
(23’-

Como administrar o conflito? Eis o probiema que hoje desafia
os formuladores de politica (24). Acredita-se que o problema imp6e
reflexdes, em pelo menos cinco diregoes:

1) Em que medida o zoneamento de culturas poderia reduzir
a disputa por terra? Seria conveniente dirigir os projetos de destilarias

21y veja os trabalhos de ZOCKUM {33) SAQ PAULO {24 e VEIGA FILHO, GATT! &
MELLO (32).

(%) Veja MELO (14}, ,

%) Veja GASQUES, GEBARA & ZOCOLLER (5},

(*™) E que motivou o simpdsio para o qual este trabalho foi preparado.
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para areas selecionadas, onde fosse menor a concorréncia com outras
atividades? Tal medida poderia ter efeitos negativos?

2) Seria possivel desenvolver formas alternativas de organiza-
¢do da produgdo, baseadas em unidades de menor tamanho e menos
especializadas, gue permitissem certo grau de associacdo entre culturas
energéticas e outros produtos, particularmente alimentares? Seria
vidvel assegurar o suprimento de matérias-primas a partir de um siste-
ma de produgio mais disperso, com as caracteristicas apontadas?

3) Em que medida a utilizagdo da madeira como matéria-
prima para a fabricagdo do alcool, além do carvdo, contribuiria para
reduzir a competi¢do por terra? Seria esta uma forma adequada para
atenuar o problema, visto que amplas dreas estdo disponiveis para
exploracdo florestai, mas ndo tém aptiddo para uso agricola?

4) Com respeito & produgdo de 6leos, como selecionar as
matérias-primas? Seria preferivel optar por produtos que permitissem,
além da obtencdo de dleo, a producdo conjunta de alimentos, ou seria
melhor escolher matérias-primas destinadas especificamente & produ-
¢80 de oOleo?

5) Finalmente, ndc seria preferivel ajustar a velocidade dos
programas energéticos baseados em biomassa (e em particular do
Prodlcool) ao desempenho dos diferentes setores da agricultura do que
estabelecer metas excessivamente ambiciosas para prazos relativamente
curtos? Qu formular e implementar programas especificos, voltados
para a produgdo de alimentos, que assegurassem um desenvolvimento
agricola mais equilibrado?
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REFLECTIONS ON THE ROLE OF AGRICULTURE IN BRAZIL
SUMMARY

On the basis of a brief review of theoretical approaches and available
empirical evidences an attempt was made to evaluate the performance of the
roles assigned 1o agriculture in the process of Brazilian economic development.
In this context emphasis was given to the discussion of a gquestion of major
interest nowadays: the possibility of compatibilization among the domestic,
the exportable and the energetic subsectors of the Brazilian agriéu!ture.
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