ARTIGOS

O papel da agricultura no processo
de desenvolvimento econdmico e as politicas
governamentais para o setor agricola*

José DE ARIMATEA RODRIGUES**

1. Introducdo; 2. O papel da agricultura no processo de desen-
volvimento econémico; 3. O impacto das politicas piiblicas no
desempenho do setor agricola brasileiro; 4. A politica de pre-
¢os minimos e o papel da agricultura no processo de desen-
vaolvimento; 5. Consideragdes finais.

1. Introdugho

1.1 Objetivos do desenvolvimento econémico

O desenvolvimento econdmico é um processo dindmico, envolvendo cons-
tantes mudangas na estrutura e nos métodos de produgdo da economia.
E o “processo pelo qual uma populagdo aumenta a eficiéncia com que pro-
duz bens e servigos, aumentando assim seu padrao de vida e¢ o bem-estar
em geral” !

~ * Trabalho apresentado no curso de mestrado da EBAP/FGV, pa disciplina Po-
litica Agricola I, em abril de 1977.

*% Técnico da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuiria (Embrapa).

1 Mellor, John W. O planejamento do desenvolvimento agricolz. Rio de Jangiro,
O Cmozeiro, 1967 p. 15.
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O processo de desenvolvimento deve abranger todos os setores da eco-
nomia. Mesmo entendendo que os setores de um sistema econdmico sejam
interdependentes € ndo concorrentes entre si, geralmente o desenvolvimento
ndo ¢ harménico. Na maioria dos paises subdesenvolvidos observa-se certo
descompasso intersetorial caracterizando o ritmo de expansdo econdmica,
0 que se tem constituido em sério obsticulo a todo o processo.

Constderando como objetivo do desenvolvimento econdémico a elevagio
do padrao de vida e bem-estar geral da populagio, fica implicito que a pro-
ducdo total de bens e servigos devera crescer a taxas superiores & da po-
pulagdo. Mesmo sendo o conceito de padrdo de vida basicamente material,
envolve bens abstratos, como melhor educacio, comunicagdo, saltde etc.
Entretanto, segundo Mellor, “é possivel apresentar o argumento filosofico
de que o objetivo do desenvolvimento econdmico ndc é o bem-estar ma-
terial em si mesmo, mas o aumento das oportunidades e da liberdade de
escolha que resulta da melhoria do padriao de vida”.?

Sdo acentuados os problemas de conceituagio do processo de desenvol-
vimento econdmico, ¢m decorréncia, principalmente, das medidas e concei-
tos adotados para avalid-lo. Tomando-se um dado pais e comparando seu
PNB per capita ou a renda real per capita com a dos paises considerados
desenvolvidos, poderemos detectar dois tipos de problemas: por um lado,
esses indicadores podem apresentar divergéncias quanto ao método de es-
timacio e coleta dos dados; por outro, poderd tratar-se de um método
simplificado que induzird a algumas limitagbes conceituais, principalmente
porque os dados per capita de uma contabilidade nacional ndo revelam
as caracteristicas estruturais da economia. Assim, a aplicacdo do conceito
do PNB per capita, sem uvma certa reserva, poderia levar-nos a afirmar que
os Estados Unidos e o Kuwait sdo igualmente desenvolvidos, pelo fato de o
PNB per capita de ambos superar a faixa dos 4 mil ddlares. O indicador,
neste caso, tem validade para medir o grau de desenvolvimento apenas do
primeiro pais.

Na verdade, sio muitas as dificuldades praticas de =stabelecer conceitos
rigorosos para cs objetivos do desenvolvimento. Segundo Aradjo, “o pro-
cesso de desenvolvimento econémico pode ser identificado como o incre-
mento do produto ou renda real por habitante. Todavia, ele deve ser
diferenciado da idéia de crescimento econdmico. Este representa o simples
aumento quantitativo da riqueza, enquanto o desenvolvimento traz impli-
cito o sentido de aperfeicoamento da economia, através da melhor di-
visao social do trabalho, do emprego de melhor tecnoleogia e da melhor
utilizacdo dos recursos naturais e do capital”.? Podemos dizer que o de-
senvolvimento econdémico significa maior eqiiidade na distribuigdo dos fru-
tos do crescimento econdmico.

2 Id. ibid. p. 21.

2 Araiijo, Paule F. Cidade. Agricultura no processo de desenvolvimento econd-
mico. In: —; coord. Desenvolvimento da agricultura: natureza do processo e mo-
delos dualistas. Sio Paulo, Pioneira, 1975 p. 87-8.
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1.2 Objetivos do desenvolvimento agricola

E fato bastante conhecido que historicamente o processo de desenvolvi-
mento econdmico tem-se manifestado de forma mais constante no setor
industrial.* Ndo se deve, entretanto, desprezar ou relegar a um segundo
plano o papel fundamental ¢ estratégico que cabe & agricultura naquele
processo, principalmente nos paises subdesenvolvidos ou em fase de de-
senvolvimento,

Considerando que a maioria dessas economias tem como uma das ca-
racteristicas basicas a alta concentragac da populagio no setor agricola e
este é, em geral, responsdvel pela geracdo de elevada parcela da renda
global da economia, qualquer estratégia de desenvolvimento terd, necessa-
riamente, que leva-lo em consideragio. Segundo Mellor, “a interdependéncia
entre o setor agricola e ndo-agricola limita a utilidade de se considerar o
desenvolvimento iscladamente”.®
1973.

O desenvolvimento da agricultura requer, assim, um esforgo deliberado

e consciente para aumentar a producdo total. Este esforco deve, porém,
abordar os problemas agricolas em toda sua extensdo, desde os aspectos
tedricos e politicos até os ajustamentos sociadis e econdmicos que decorrem
do seu proprio dinamismo ¢ é necessario que, 3 medida que a agricultura
se desenvolva, os demais setores passem a dar a ela maiores contribuigdes.

O desenvolvimento agricola provoca consideravel diminuigdo da impor-
tincia dos fatores tradicionais terra e trabalho; capital ¢ administragdo, por
seu turno, adquirem importancia crescente na fungio de produgio agricola.

Quanto a relatividade dos conceitos, agora mais especificamente para o
caso do desenvolvimento da agricultura, temos que a relatividade se ma-
nifesta pelo fato de que a natureza e significado que assume o problema
da agricultura dependeri dos padroes comparativos selecionados para ana-
lisar o setor. Esta andlise pode ser feita tanto de forma comparativa como
histérica.

Na anilise historica, para definir a existéncia do problema agricola, é
necessario contrastar o funcionamento real do setor com as exigéncias que
apresenta o processo de desenvolvimento em um dado periodo. Deste
modo, a existéncia de determinado problema agricola em um pais significa
que 0 setor ndo estd desempenhando, no grau e na forma correta, as fungdes
exigidas pelo desenvolvimento integral do sistema econdmico.

Com relagio a este aspecto, as experiéncias dos paises desenvolvidos
permitemn dfinir certas formas cldssicas de contribuigdo da agricultura ao
desenvolvimento. Estas formas fundamentam-se principalmente na ocor-
réncia de mudangas significativas na produtividade dos recursos e se exte-

4 Veja, por exemplo, Chenery Hollis B. O papel da industrializagio nos progra-
mas de desenvolvimento In: Agarwala, A. N. & Singh. E. P., coord. 4 economia
do subdesenvilvimento. Rio de Janeiro, Forense, 1969.

§ Melior, John W, Contribuicio para uma teoria do desenvolvimento agricola. In:
Pastore. José, coord. Agricultura e desenvolvimento. Rio de Janeiro, APEC/ABCAR,
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riorizam na troca intersetorial de produtos e de fatores que dio maior fle-
xibilidade e suficiéncia ao processo de desenvolvimento.

Contudo, a mesma experiéncia permite observar que a importincia rela-
tiva de cada uma das fungbes da agricultura no sistema econémico modi-
fica-se significativamente ao longo do processo do desenvolvimento. Isto
pde novamente em destaque a relatividade do conceito, ji que “as exigén-
cias setoriais que apresenta o processo de desenvolvimento dependerio,
precisamente, do grau de desenvolvimento em que se encontra a economia™.®

No tocante & andlise comparativa, como j& dissemos anteriormente, as
dificuldades resultam da selegdo de padroes ou medidas de comparagio com
a situacdo presente. As bases de comparagio estio, de modo geral, condi-
cionadas pelo nivel tecnolégico prevalecente em outras regides ou pelo
grau de consciéncia social de uma coletividade acerca dos componentes
materiais do bem-estar. Quando se diz, por exemplo, que a produtividade
por unidade de fator e que a alimentagio nas dreas rurais acusam niveis
deficientes, estd-se fazendo uso de padrdes comparativos que, por sua
vez, 580 dependentes dos aspectos anteriormente assinalados.

Em resumo, diagnosticar a existéncia de um problema na agn'cultura
requer, em primeiro lugar, analisar criticamente, dentro de uma perspecti-
va integral, as relaches intersetoriais & luz das exigéncias derivadas do
processo de desenvolvimento da economia. Em segundo, para conhecer
€ explicar os efeitos parciais gerados pela acdo das diversas causas que
intervém na configuracio do proglema agririo, em um pais ou regido,
deve-se necessariamente, projetar a andlise frente ao estudo do processo
histérico do desenvolvimento.

Como o desenvolvimento econdmico envolve basicamente a transforma-
¢do de uma economia dominantemente agricola em uma economia com
setor urbano-industrial expressivo e em crescimento, torna-se fundamental
que os propdsitos e objetivos do desenvolvimento agricola consistam, pri-
meiro, em transformar o setor agricola num setor dindmico e participante
dos resultados do desenvolvimento econdmico global e, segundo, reorientar
as formas de intercimbio entre o setor agricola ¢ nfo agricola, de tal
modo que o primeiro deixe de ser penalizado em beneficio do segundo.

2. O papel da agricultura no processo de desenvolvimento econdmico

Até o inicio da década de 1950 pouca importincia era dispensada ao papel
da agricultura no desenvolvimento econdmico; o setor industrial era con-
siderado como o fnico capaz de responder aos estimulos econdmicos. Se-
gundo Metcalf, “during the 1950’s most development economist looked
askance at agriculture, and argued that industrialization was the dynamic
element in the growth. They supported this view with the generalization

8 Figueroa, Manuel. Manual de planificacién agricola. Brasitia, CENDEC, 1971.
P-- 2. mimeogr.
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that agricultural sector had redundant labour (i. e. the marginal labour
productivity in agriculture was zero, or less than the institutional wage
rate). Their view was tipically echoed by political leaders who viwed
development as synonymous with industrialization™.”

Outros autores, escrevendo sobre o mesmo tema, reconhecem o esque-
cimento a que durante longo tempo foi relegado o estudo do papel da
agricultura no desenvolvimento. Num artigo escrito por volta de 1960, o
Prof. Georgescu-Roegen dizia: “A economia agriria tem-se mantido até
hoje uma realidade sem teoria.”®

Esta ignorincia on mesmo abandone do papel da agricultura no processo
de desenvolvimento estavam ligados 3 idéia de retornos marginais decres-
centes nesse setor, em decorréncia da consténcia da tecnologia e do estoque
fixo de terra. Dai porque, para aumentar o produto, os fatores de produgio
capital e trabalho receberiam retornos decrescentes 4 medida que a tecno-
logia deixou de ser encarada como constante e passou a ser tio importan-
te ma agricultura quanto jA o era no setor industrial, comegou, entdo
aquele setor a merecer major atencdo dos analistas do processo de desen-
volvimento.

A partir do estudo de Lewis sobre as possibilidades de desenvolvimento
econémico com oferta ilimitada de mao-de-obra, iniciam-se pesquisas com
vistas a caracterizar o papel da agricultura no processo de desenvolvimento
e as inter-relagoes do setor agricola e ndo-agricola nesse processo, Se-
gundo Lewis, “nédo é rentdvel produzir volume crescente de manufaturas,
a menos que a produgdo agricola aumente simultaneamente. E também por
esse motivo que as revolugdes industriais e agricolas verificam-se sempre
concomitantemente, ¢ que nas economias onde a agricultura se encontra
estagnada ndo se verifica desenvolvimento industrial™.®

Estes aspectos enfocados tornam-se ainda mais relevantes se for dada
atengao devida a duas caracteristicas especiais da agricultura no processo
de desenvolvimento que, segundo Metcalf,’® sdo: primeira, a agricultura
é o mais importante setor em quase todas as economias subdesenvolvidas,
gerando aproximadamente 40 a 60% do PNB, ¢ empregando 50 a 80%
da forga de trabalho; segunda, enquanto o setor agricola contribui para
o crescimento econdmico, sua participagdo declina em termos relativos,
comparativamente a os outros setores.

Qual ¢, entdo, o verdadeiro papel da agricultura no processo de desen-
volvimento? A posicio defendida por quase todos os estudiosos do de-

7 Metcalf, David. The economics of agriculiure. Baltimore, Maryland, Penguim
Books, 1969 p. 73.

& Georgescu-Roegen, Nicholas. Teoria econémica e economia agricola”. In: Mi-
nistério da Indastria e do Comércio. Ensaios sobre o café. Rio de Janeiro, MIC-IBC,
1973. p. 381.

9 Lewis, W. Arthur. O desenvolvimento econdémico com oferta ilimitada de mio-
de-obra. In: Agarwala, A. N. & Singh, E. P., coord. op. cit.
10 Metcalf, David. op. cit.
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senvolvimento agricola € que o setor tem pelo menos cinco papéis-chave
no processo de desenvolvimento econdmico. Delfim Netto, por exemplo,
destaca os seguintes: “produgio de alimentos; liberacdo de mio-de-obra
aos setores urbanos; fornecimento de recursos para a formagio de capital;
mercado consumidor adicional de produtos industriais; exportagdo, para
criar a capacidade de importar necessaria ao processo de industrializagdo™ !
Autores como Metcalf'? incluem o desempenho de outros papéis, como,
por exemplo, assisténcia as nacdes em desenvolvimento, que entendemos
ser vdlido somente para alguns paises desenvolvidos e ndo para aqueles
em fase de desenvolvimento. Mellor destaca trés papéis principais: “forne-
cer alimentos e fibras para uma populacio em expansdo e com poder
aquisitivo cada vez maior; fornecer capital, inclusive divisas, para a trans-
formac¢do econdmica; e permitir um aumento direto do bem-estar rural”13
Como contribui¢des adicionais indica a liberagio de mio-de-cbra e a cria-
¢do de mercado para o setor industrial.

Assim, centraremos nosso estudo em cinco papéis que, a nosso ver, de-
vem ser desempenhados pela agricultura no processo de desenvolvimento:
a) produgdo de alimentos e matérias-primas; b) liberacio da mao-de-obra
para o setor industrial; ¢) fornecimento de recursos para a formacdo de
capital; d) criagdo de mercado consumidor adicional para o setor indus-
trial; e) aumento das exportagdes de produtos agricolas para gerar divisas
necessarias ao processo de industrializagdo. Ao discutirmos cada um des-
ses papéis procuraremos, inicialmente de forma resumida, mostrar como
vem sendo tratado este tema em nosso Pais.

No Brasil, como em outros paises cuja base agricola se encontra dividi-
da entre culturas de exportagio e de subsisténcia (com pequenos segmen-
tos para o mercado interno), tem sido dada énfase, no que respeita ao
processo de desenvolvimento econémico, a um dinamismo maior dos seto-
res nao-agricolas.

Essa defini¢do de objetivo tem gerado a discussdo de inimeras teses e
opiniGes conflitantes em torno do papel da agricultura no processo de de-
senvolvimento brasileiro.

Os que defendem a atribuicio de maior énfase ao setor secunddario apre-
sentam como argumentos favoraveis o fato de a industrializagio ter maiores
possibilidades de absorgdo de mao-de obra, inclusive a liberada pela agri-

11 Delfim Netto, Antonio et alii Agricultura e desenvolvimento no Brasil. Sio
Paulo, 1967. p. 6. {Estudos ANPES, n. 5.)

12 Metcalf, David. op. cit.

13 Mellor, John W. O planejamento do desenvolvimento... p. 139.

14 Este tema foi objeto, entre outros, dos scguintes trabalhos: Delfim Netto,
A. op. cit.; Rangel, Ignicio. A guestio agrdria brasileira. Rio de Janeiro, Conse-
tho de Desenvolvimento. 1961; Pastore, Affonso Celso. 4 resposta da producio
agrfcola aos precos no Brasil. Sio Paulo, APEC, 1973; Nicholls, William H. A
agricultura ¢ o desenvolvimento do Brasil: Revista Brasileira de Ecomomia Rio,
FGV, (4): 169-206, out./dez. 1972; Oliveira, Francisco de. A economia brasileira:
critica d razie dualista, 2, ed. SP, Brasiliense, 1976, p. 5-78, 1976. Selegoes CEBRAP,
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cultura ou nela subempregada; de conseguir maiores taxas de retorno do
capital investido; de beneficiar-se¢ de economias de escala; de absorver mais
rapidamente tecnolcgias modernas; e de nfo ter a agricultura podido man-
ter-se eficiente no intercdmbio com os demais setores.

Ja os que defendem a posi¢io oposta acreditam que a agricultura tem
sido examinada em seus aspectos parciais, freqiientemente de modo exces-
sivamente detalhado, ou com abuso de abstracio e exagero de peneraliza-
¢hes.!® Para estes, existe uma acentuada interdependéncia entre os setores
agricolas e ndo-agricolas, cabendo a cada um papel especifico no processo
de desenvolvimento, ndo sé& por se constituir a agricultura em necessiria
fonte de oferta de insumo para a indistria e alimentos para a populagio
urbana ligada ao processo industrial, como também porque a renda nela
gerada proveria a agricultura de poder de compra necessario 4 expansio
industrial.

Estes argumentos pré e contra merecem alguns reparcs. Vejamos, por
exemplo, em primeiro lugar a citada capacidade da indistria de absorver
a mio-de-obra excedente, posta em davida pelos percentuais de desempre-
go ¢ de subemprego nos centros urbanos. O segundo diz respeito ao poder
de compra que a renda gerada na agricultura proveria, ampliando assim
a demanda por produtos industrializados. Esta dependera, em certa medi-
da, da forma como serao apropriados os ganhos de renda do setor.

Quanto acs demais argumentos, ndo nos parece serem diretamente con-
testados em sua esséncia. A questdo deve ficar centralizada num dos argu-
mentos levantados por aqueles que defendem a énfase no setor secundario:
nio estar a agricultura mantendo-se eficiente no intercimbio com os de-
mais setores ou, em outras palavras, a agricultura estar-se-ia constituindo
num obstaculo ao desenvolvimento do Pais.

Opinido acentuadamente desfavordvel a respeito do desempenho da
agricultura no desenvolvimento brasileiro tém os autores Oliveira e Paul
Singer.1® Oliveira ndo encontra, “no velho Brasil da enxada. . . da rapadura
¢ do carro de bois...”, mercado para os produtos do “Brasil urbano do
quilowatit, da indistria e das usinas...”. Singer, por sua vez, encontra,
na estrutura agrdria, a deficiéncia para o abastecimento alimentar das cida-
des e para a formacdo de um mercado interno onde pudessem ser coloca-
dos produtos industriais.

Em situacdo oposta estio Delfim Netto e Paiva,'” em cujas opinibes a
agricultura ndo tem, em absoluto, se constituido em obstaculo ao desen-
volvimento do Pais. Para Delfim Netto, “a agricultura brasileira, ou pelo
menos parte consideravel dela, vem crescendo e diversificando-se, exata-

13 Para uma visio mais profunda destas duas correntes veja Castro, Antdnio
Barros de. Sete ensaios sobre a economia brasileira, 2. ed. Rio de Janeiro, Forense,
1972, v. 1, Agricultura ¢ desenvolvimento no Brasil.

16 Estes autores sio citados por Castro, Antdnio Barros de. Op. cit. p, 878,
17 Autores também citados por Castro, Antdnio Barros de. op. cit. p. 93.
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mente na medida requerida por nosso desenvolvimento global”. Paiva, num
reexame dos “elementos tradicionalmente apontados como responsdveis
pelo desenvolvimento da agricultura, introduz um novo elemento que néo
tem sido considerado por estudiosos do assunto” ... “a limitagio do
mercado consumidor por produtos agticolas™.

Feitas estas digressdes sobre as duas correntes de opinido quanto as
atribuigdes da agricultura no processo de desenvolvimento econdémico bra-
sileiro, passaremos a tratar especificamente de cada um dos papéis anterior-

mente referidos.

2.1 Producio de alimentos e matérias-primas

A este papel desempenhado pelo setor agricola no processo de desenvol-
vimento poderiamos chamar de primério. “O aumento da produgio agricola
constitui a base para o aumento da renda e para a formagio de capital
no setor agricola”.!® A produgio de alimentos e de matérias-primas cons-
titui, na realidade, uma das principais tarefas da agricultura e a geraggo
Jde excedentes crescentes € a pré-condigio minima para a ocorréncia do
desenvolvimento econémico. O excedente da produgéo agricola torna pos-
sivel o processo de diferenciagio de atividades e o surgimento da vida
urbana, bases sobre as quais vai assentar-se a industrializagéo.

Virias razdes poderiam favorecer 4 produgido e a demanda de alimentos
e matérias-primas. O aumento da populagdo, da renda e o proprio pro-
cesso de industrializacio ocasionariam uma demanda maior e proporcio-
nariam um ambiente necessario ao incremento da produgdo agricola.

Ao lado do crescimento quantitativo da demanda por alimentos devera
haver modificagdo qualitativa, uma vez que sua composi¢do tende a se al-
terar. Assim, poderd acontecer que a demanda venha a crescer de forma a
atender & demanda total, mas ndo em condi¢des suficientemente diversifi-
cadas para fazer face &s modificagdes qualitativas de sua composigao.

A incapacidade da agricultura de atender & demanda que por esse inter-
médio se formasse torné-la-ia obstéculo ao desenvolvimento.

No Brasil, segundo Delfim Netto, “a oferta de alimentos tem crescido
em média, de forma a atender ao crescimento da demanda™.!® Em estudo
sobre a inflagfio brasileira realizado por esse autor e publicado pela ANPES,
“ndo foi possivel detectar-se qualquer influéncia da oferta e procura de
alimentos sobre o nivel de pregos nos wltimos 15 anos”.?* Reside ai o
porqué de sua conclusio de que a agricultura ndo se tem constituido em
obsticulo ao processo de desenvolvimento brasileiro.

18 Mellor, John N. O planejamento de desenvolvimento... p. 47.
¥ Delfim Netto, A. op. cit. p. 8.
20 Id. ibid.
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2.2 Liberacao de mio-de-obra para o setor industrial

Qutro papelchave da agricultura, ao longo do processo de desenvolvimen-
to econdmico, € o de fornecer mio-de-obra para os setores nio agricolas
da economia.

Segundo Metcalf “the major source of manpower which agriculture pro-
vides for expanding sectors occurs in the earl phases of development. In
the later stages of development, the absolute number of workers in agricul-
ture may decline to the point that transfers which are a significan proportion
of the current agricultural labour force represent small absolute additions
to the labour force of the non-agricultural sectors™” 2

No Brasil, ainda que haja ocorrido, como ocorreu,? elevagio, em termos
absolutos, do volume de mio-de-obra ocupada na agricultura, parcela
desta foi liberada via éxodo, indo, ao combinar-se com a crescente popula-
¢iio urbana, tornar-se mais que suficiente para atender 4 demanda de méo-
-de-obra no setor urbano industrial.

Evidenciou-se ai uma capacidade de assimilagiio da totalidade de méo-
de-obra proveniente do campo,”® o que nos leva a concluir pela incapaci-
dade de absor¢do de mao-de-obra como argumento favoravel aos que defen-
dem a énfase no setor secundirio.

2.3 Fornecimento de recursos para formagdo de capital

As necessidades de capital para o processo de desenvolvimento sao imensas.
Entretanto, nos paises em desenvolvimento, este fator de produgdo é es-
casso. Assim, a agricultura presta grande contribuigdo ac processo de desen-
volvimento, concorrendo para a formagio de capital, especialmente na fase
inicial, quando produz e recebe maior parcela da renda macional.

A contribuigio do setor agricola para formagio de capital, segundo
Mellor, “pode ser realizada de quatro maneiras. Pode ser extrafda pelo
governo através de impostos. A produgido agricola pode aumentar o sufi-
ciente para causar uma diminuigio dos pregos agricolas, permitindo, assim,
o aumento dos lucros no setor ndo-agricola, aumentando o capital & os
investimentos neste setor. A agricultura pode formar capital dentro do seu
proprio setor e minimizar suas demandas de capital de outros setores. Final-
mente, os agricultores podem investir diretamente em outros setores .. .”?4

21 Metcalf, David. op. cit. p. 76

7 Veja Almeida José, Industrializagio ¢ emprego no Brasil. Rio de Janeiro,
IPEA/INPES, 1974 (Relat6rio de pesquisa, n. 24). Para confirmar esta afirmacgdo,
consultar tabela II. 3, p. 34 da obra citada,

B  Veja, por exemplo, Almeida José. op. cit., em especial cap. 3 ¢ p. 139. Veja
ainda Manso de Almeida, Wanderley 1. Servicos e desenvolvimentio ecomdmito no
Brasil: aspectos e suas implicagBes. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1974 (Relatério
de Pesquisa, n. 23).

3% Mellor, John W. O planejamento do desenvolvimento... p. 94.
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Um sério problema enfrentado pelos paises subdesenvolvidos, segundo
Metcalf, “is to use agriculture to provide a basis for industrial capital
accumulation without simultaneously hindering agricultural development”.?®

No caso brasileiro tem-se observado transferéncia maciga de recursos
através do mecanismo cambial, gragas a elevada participagdo das expor-
tagdes agricolas nas exportagdes totais. O uso deste instrumento de trans-
feréncia de recursos s6 é aplicavel, segundo Delfim Netto, na “existéncia
de um diferencial significante entre os custos de produgio interna e os niveis
internacionais. Caso contrario, tal politica poderia tornar gravoso um pro-
duto no mercado internacional, o que se refletiria negativamente no saldo
comercial do Pais com o exterior”.”®

2.4 Criacdo de mercado consumidor adicional para o setor industrial

Como conseqiiéncia do proprio processo de desenvolvimento cabem i agri-
cultura outras fungdes, principalmente nas etapas iniciais do processo de
industrializagio, onde as preocupagoes sd0 com a escassez de recursos para
financiar a expans3o do setor ¢ ndo relacionadas com a existéncia de
mercados.

Entretanto, nas fases mais avangadas do crescimento industrial, as indds-
trias que, ao se instalarem, dispunham de certo mercado ja existente,
encontram-se diante da necessidade de expandi-lo. O setor agricola poderia
ser o componente dessa expansao, contribuindo inclusive para viabilizar
a diversificacdo industrial e gerar condighes para a elevagdo de seus niveis
de produtividade.

A aparente contradigio entre este papel da agricultura e o anterior nfio
existe e, segundo Delfim Netto, “o crescimento da produtividade média da
agricultura determinara vma elevagio dos salarios reais no setor, ao mesmo
tempo que o montante a ser investido nos demais setores pode igualmente
crescer’. %7 .

No Brasil, a agricultura ndo tem tido essa participagdo. Falta-lhe opor-
tunidade para acumular os recursos e apropriar-se dos ganhos de produ-
tividade que transformariam o setor rural num amplo mercado, necessirio
ap desenvolvimento econfmico nacional.

2.5 Aumento das exportagdes de produtos agricolas

O 1altimo dos papéis diz respeito ao comércio exterior. Pelo menos no inicio
0 crescimento de uma economia estd na dependéncia de sua capacidade de
importar, que, em grande parte, depende das exportagdes.

25 Metcalf, David. op. cit. p. 77.
26  Delfim Netto, A. op. cit. p. 11.
27 Id. ibid. p. 12.
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Elevado niimero de nacgOes em processo de desenvolvimento tem alta
participacdo de produtos primérios em sua pauta de exportacdo. Assim, a
agricultura pode contribuir de forma bastante efetiva para a formacdo de
divisas, via redug¢do de importacdo de alimentos e expansio das expor-
tagdes,

A contribui¢io da agricultura para redugdo das importagdes, segundo
Mellor, “pode ser direta, através do aumento da produgéo interna de pro-
dutos anteriormente importados, ou indirets, através de uma mudanga nos
padroes de consumo, tendente 2 aumentar o consumo de produtos agricolas
produzidos pelo pais e a diminuir o consumo de produtos ndo-agricolas
importados . . .”?® Mas & através do aumento das exportagdes que a agti-
cultura desempenha seu papel importante de criacao de divisas. No caso
brasileiro a agricultura tem desempenhado muito bem esta fungdo, pois até
hoje mais de 60% das exportaghes brasileiras constituem-se de produtos
agricolas 2®

Paiva’® acredita que no caso brasileiro, além de a agricultura contribuir
para o aumento das exportagbes, poderia sofrer os reflexos do mercado
externo e, como conseqiiéncia, teria que modernizar-se para, cada vez
mais, poder concorrer a nivel internacional.

3. O impacto das politicas pablicas no desempenho do setor agricola
brasileiro

Um dos fatos mais conhecidos a respeito do comportamento da agricultura
brasileira, ao longo do processo de desenvolvimento, tem sido o ritmo rela-
tivamente lento de seu crescimento quando comparado com as taxas de
expansdo dos demais setores (veja tabela 1). E muito comum, entre 0s
estudiosos da economia brasileira, criticas ao setor agricola. Estas, no
entanto, nio estio bem fundamentadas, uma vez que as politicas t&m rele-
gado a agricultura a segundo plano ou lhe imposto restriches através de
politicas econdémicas penalizadoras.

A agricultura tem sido considerada como setor induzido, sé passando
a merecer maior atengdo quando surgem problemas de ordem conjuntural
e nessas condi¢gdes as medidas adotadas sio sempre politicas de curto prazo
que possam surtir efeitos imediatos,

28 Mellor, John. O planejamento do desenvolvimento... p. 112-3.

29  Mesquita, Alamir. Alguns indicadores sobre a evolugdo da economia global e
do setor agricola no Brasil Brasilia, IPEA/Setor de Agricultura ¢ Abastecimento,
1976, p. 12. mineogr.

2 Paiva, Ruy Miller. Bases de uma politica para a melhoria técnica da agricul-
tura brasileira. In: Prado Jr. et alii. A agricultura subdesenvolvida, Petrépolis,
Vozes, 1969. p. 204.-61.
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3.1 Principais politicas para o setor agricola

A agdo governamental visando & formulagdo de politicas econdmicas para
o setor agricola tem sido ampla, embora ndo muito eficiente.

O Prof. Schuh afirma que a politica econémica brasileira, bem como a
de outros paises latino-americanos, “n3o foi eficiente na maior parte do
periodo transcorrido desde a II Guerra Mundial” e, mais ainda, “o Brasil
teve que enfrentar o problema de transferir recursos do setor agricola para
os nao-agricolas, utilizando uma politica de produtos orientados para o
mercado”.3! Segundo este autor, essas medidas politicas, que agem através
do mercado de produtos, t¢ém embutido forte desestimulo a produgio, de
vez que afetam a receita marginal ou a taxa marginal de retorno. Devem
ser destacadas, também, as distorgoes na alocagiio de recursos, tendentes
a introduzir divergéncias na relagio custos/beneficios sociais ¢ privados.

Essas distorgdes poderao ser reduzidas desde que sejam elaboradas poli-
ticas alternativas capazes de compensar as transferéncias de recursos do
setor agricola para os ndc-agricolas sem, contudo, causar fortes efeitos de
mé alocacgio.

Para fim de caracterizagdo vamos dividir as politicas comumente ado-
tadas em dois grandes grupos: as de curto prazo (ou atuagiio de mercado)
¢ as de longo prazo (ou estruturais). Dentre as primeiras temos as politicas
de crédito, de precos, de subsidios, de abastecimento e as especificas por
produtos. Quanto as de longo prazo, temos as politicas de educagio, pes-
quisa agricola e extensdo rural, de sistemas de transportes ¢ de reforma
agraria,

A politica de crédito, mesmo recebendo grande consideragdo por parte
dos que lidam com o setor agricola, ndo tem sido usada eficientemente.
Paiva3? aponta como pontos falhos desta politica o fate de ndo haver uma
distribuicio mais equalizada do crédito a nivel regional; a ndo equitativi-
dade na distribuicdo do crédito entre pequenos e grandes agricultores, prin-
cipalmente os ndo proprietirios; e, por ultimo, as dificuldades para con-
cessao de crédito de longo prazo.

Ja a politica de precos foi sempre voltada para a penalizagdo e transfe-
réncia de recursos do setor agricola para os setores ndo-agricolas.

Ora, como o objetivo de uma politica de precos deve ser o de aumentar
a produgdo agricola, proteger a renda do setor e reduzir o risco de prego
enfrentado pelo produtor agricola, é necessirio que ela provoque maior
inversio de recursos na produgdo agricola. Este objetivo €, de certo modo,
contraditorio ao que foi adotado no caso brasileiro, de penalizar o setor
agricola. Abordando a politica de precos no Brasil o Prof. Schuh diz que

8t Schuh, G. Edward. Modernizagio da agricultura brasileira: uma interpretagio.
In: Contador, Claudio Roberto, ed. Tecnologia e desenvolvimento agricola. Rio
de Janeiro, IPEA/INPES, 1975. p. 40. (Série Monogrifica, n. 17.)

¥  Paiva, Ruy Miller et alii. Setor agricola do Brasil. 2 ed. Rio de Janciro, Fo-
rense-Universitaria, 1976.

20 R.AP. 3/78



“esse programa ndo tem sido eficaz, com excegdo de 1965, pois a alta taxa
de inflagio tem sido em geral tdo grande que os pregos fixados tém sido
inferiores aqueles do mercado”

A politica de subsidios foi introduzida com vistas a estimular o uso dos
chamados insumos modernos (sementes melhoradas, defensivos, corretivos
e fertilizantes agricolas etc.), e consistia basicamente na nao-cobranga de
juros bancirios nos financiamentos para sua compra. Considerando as
taxas de inflagdo de 25 a 30% ao ano, a politica de subsidios representava
uma taxa de juros real negativo de aproximadamente 25% ao ano. Nio
resta divida que a alteragdo recente, visando a reduzir o prego ao invés
de subsidiar o crédito é bem mais benéfica para a agricultura, assim como
o € para a indistria destes insumos, de vez que permitird a esta, via am-
pliacdio do mercado, alcancar economias de escala, deixando também de
beneficiar somente os agricultores que tém acesso ao crédito.

A politica de abastecimento e comercializagdo tem sido, como as demais,
discriminatéria para o setor agricola. Esta politica tem sido operacionali-
zada via tabelamento de pregos, melhoria do sistema de comercializagéo
e algumas vezes pela intervengido direta do érgdo governamental respon-
sdvel pela execugdo da politica. Como a realizagdo da receita da agricultura
é concentrada num certo periodo do ano ¢ tendo em vista que as despesas
sdo diferidas, a comercializacio sempre penalizard a agricultura, a ndo ser
que sejam adotadas medidas outras, como estimulo ao cooperativismo etc.
Segundo Paiva, as politicas de abastecimento via tabelamento de pregos
foram, “em geral, de grande prejuizo para os agricultores, que tiveram suas
rendas diminuidas e perderam o estimulo para fazer os investimentos que se
faziam necessarios & melhoria de produgio”.®

Alguns produtos, dada sua elevada importancia na economia agricola,
passaram a contar com politica prépria. E o caso do café, cana-de-agicar,
cacau, trigo e pecuvdria. Estes produtos, além de contarem com politica de
precos e crédito especifico contam, inclusive, em alguns casos, com orga-
nizacdo administrativa autdrquica,

Do lado das politicas de longo prazo, ou seja, aquelas que dardo resul-
tados mais duradouros, embora com longo periodo de maturagio, temos
as politicas de educagio e treinamento, consideradas como externalidades
ao processo produtivo propriamente dito. Fala-se, comumente, que o atraso
relativo do setor agricola esta ligado ao baixo nivel de cultura formal, como
também i mio-de-obra nio-especializada. Baixa prioridade tem sido dada,
tanto em quantidade como em qualidade, 4 educacdo e ao treinamento

8 Schuh, G. Edward. O desenvolvimento da agricultura no Brasil. Rio de Janeiro,
APEC, 1971, p. 353.

M Paiva, Ruy Miller. Setor Agricola p. 139.
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para a agricultura; as estatisticas indicam que este aspecto tem sido muito
negligenciado.?®

No Brasil essas politicas tém sido pouco utilizadas como instrumento
de apoio ao setor agricola. Algumas tentativas como as do Servigo de
Extensio Rural vinham, até recentemente, obtendo limitado sucesso. Ainda
com referéncia as politicas de longo prazo, especialmente pesquisa agricola
e extensio rural, vinham sendo objeto de reduzido esforgo e so recente-
mente foi dispensada maior atengio a elas, principalmente apés a criagdo
de duas empresas publicas para atuarem nessas dreas.

A agricultura no Brasil tem evoluido, até o presente, mais em fungio de
incorporagio de novas areas ao processo produtivo do que em fungido do
crescimento da produtividade dos fatores envolvidos, ou seja, da incorpo-
racdo de tecnologias modernas3® Isso mostra que, em certa medida, as
politicas ligadas a tecnologia agricola (pesquisa e extensdo rural), tém
sido pouco utilizadas e em alguns casos mal direcionadas.

A politica de transporte est4 intimamente ligada ao desenvolvimento dos
transportes rodovidrios, mas ndo tem havido uma complementagio inter-
modal no sistema. As estradas vicinais, um dos elementos-chave para o
desenvolvimento agricola, tém sido pouco contempladas pela politica global
de transporte. Os sistemas de transportes ferrovidrio, hidrovidric e de
cabotagem sio pouco explorados. O que tem imperado é a politica do
“rodoviarismo”.

Finalmente, a politica de reforma agréria, embora seja uma das que ja
mereceram maior debate no Brasil, tem alcancado resultados bastante dis-
cutiveis. A mé exploragio da terra, principalmente nas grandes proprie-
dades, ¢ a elevada concentracdo da posse da terra estio estreitamente
ligadas a sobrevivéncia, ¢ mesmo & proliferacio de formas de tenéncia
em que a terra nao ¢é diretamente explorada pelo proprietirio, como a
parceria e o arrendamento,??

Uma politica de reforma agréria, que redistribua a posse da terra, pro-
vavelmente terd papel de destaque num processo que leve a uma distri-
bui¢io de renda mais equitativa, No Brasil, mesmo existindo uma politica
de reforma agriria definida e institucionalizada pelo Estatuto da Terra,
lei vigente desde 30 de novembro de 1964, segundo Hoffmann “nada foi
feito, a nivel nacional, que faga jus a esse nome. Nos 10 anos de vigéncia

2%  Smith, Gordon W. Agricultural policy, 1950-6.7 In: FEllis, Howard S., ed. The
economy ©f Brazil. Berheley, Universit of California Press, 1969 p. 216.

%  Veja Patrich, George F. Fontes de crescimento na agricultura brasileira: o setor
de culturas. In: Contador, Claudio Roberto, ed. op. cit,

37 Veja por exemplo, Furtado, Celso. Andlite do modelo brasileiro. 5 ed., Rio de
Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1975.
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do Estatuto da Terra foram entregues apenas 22.232 titulos de propriedades
rurais em todo o Pais”.%

3.2 Desempenho do setor agricola

A agricultura brasileira apresentou no periodo 66-75 um desempenho até
certo ponto satisfatério. Ela foi capaz de atender aos objetivos que lhe foram
atribuidos no processo de desenvolvimento, embora as politicas nio tenham
sido favoraveis ao setor.

As taxas de crescimento do Produto Real do Brasil sdo apresentadas na
tabela 1, onde se pode ver que em diferentes periodos as taxas de cresci-

mento do setor agricola foram sempre superiores as da populagdo, esti-
madas em 3% ao ano.

Tabela 1
Taxas de crescimento do Produto Real do Brasil (média anual}

(Em percentagem)

Setor
Agricultura Indistria Servigos Total
Periodo
1950-60 4.4 8,9 6,9 6,8
1960-70 4,4 7,0 5,5 6,0
1970-75* 6,2 10,6 9.6 9,3

Estimativa do autor com base nos dados de Mesquita, Almir. op. cit. p. 1,
Fonte: Ribeiro, Silvio V. Desempenho do setor agricola — década de 1960-70. Bra-
silia, IPEA, 1973, p. 12.

A contribuigdo da agricultura para o montante das exporta¢des no perio-
do foi em média de 75,9% e crescen a uma taxa média anual da ordem de

38 Hoffmann, Rodolfo & Silva. José F. Graziapo da. A estrutura agriria brasi-
leiro, In: Contador, Cliudio Roberto, ed. op. cit. p. 248.
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14,8%. No mesmo periodo os produtos nido-agropecuirios contribuiram
para as exportagdes em média com 22,1% e evoluiram a uma taxa média
de 31,9% ao ano, conforme os dados da tabela 2.

No periodo 69-75 os pregos recebidos pelos agricultores em 17 unidades
da Federagdo cresceram a uma taxa média anual de 30% para os produtos
agropecudrios, tendo os das lavouras crescido de 31,4%, e os produtos
de origem animal, de 30,5% (tabela 3).

Tabela 2
Evolucdo das exportagées globais brasileiras, 1966-75

(Em US$ milhdes FOB)

Participagdo
Produtos exportados percentual
Total

Ano (<) |

Agropecudrio | Ndo-agropecudrio |
(A) (B) (A/C) I (B/C)

|
1966 1.496.9 2445 1.741 4 86,0 14,0
1967 1,367.5 286.3 1,653.8 82,7 17,3
1968 1,594.7 286.6 1,881.3 84,8 15,2
1969 1,911.5 399.7 2,311.2 82,7 17,3
1970 2,109.0 629.9 2,7389 71,0 23,0
1971 2,091.6 8122 2,903.8 72,0 28,0
1972 2,990.7 1,000.5 3,991.2 74,9 25,1
1973 4,529.6 1,669.6 6,199.2 73,1 26,9
1974 5,209.2 2,741.8 7,951.0 65,5 34,5
1975 5,193.0 3,462.2 8,655.2 60,2 40,0

Obs.: Produtos agropecuirios compreendem os itens: agricola, pecudrio, alimentar,
pesqueiro e florestal.

Fonte: Mesquita, Almir, op, cit. p. 12.
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Tabela 3

Indice de precos recebidos pelos agricultores, 1969-75
(1969 = 100)

Indice de precos recebidos pelos agricultores

[ [ f I I I
1969 | 1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975
I I I I I !

Lavouras 100 129 165 198 279 376 515
Algoddo em carogo 100 131 192 213 286 452 482
Amendoim em casca 100 112 153 163 310 343 458
Arroz em casca 100 107 173 218 233 369 587
Banana 100 i16 152 176 260 358 581
Batata-inglesa 100 96 95 146 301 297 3l
Cacau 100 80 67 102 220 335 301
Café em coco 100 179 190 242 393 518 721
Cana-de-agiicar 100 117 135 158 188 267 417
Feijdo 100 127 134 139 350 322 378
Fumo em folha 100 108 120 181 235 277 384
Laranja 100 127 168 196 235 302 317
Mandioca 100 140 211 249 293 402 611
Milho 100 121 151 202 265 347 462
Trigo 100 116 i26 139 165 258 374
Produtos animais 100 128 163 205 288 423 494
Agropecudrios 100 128 164 202 284 403 502

Obs.: Os indices refletem o nivel de precos recebidos pelos agricultores em 17 unidades
da Federacio. Aponderaqﬁontﬂmdaparaaconsﬂugaodotndlcedepregossebawa
no valor médio de produgio das lavouras ¢ produtos animais a nivel cstadual no
triénio 1962-4.

Fonte: Ministérip da Agricultura, Secretaria Geral/Subsecretaria de Plapejamento e
Orgamento. Perspectivas da producdo, abastecimento, insumos e servigos para a agri-
:;uhgra bra.rtlei;a 1976-7. Brasilia, Diretoria de Planejamento Agricola/DIPLAN, jun.
976. v. L, p. 7.

Quanto aos pregos dos produtos agricolas no mercado atacadista, cres-
ceram a taxa superior s dos produtos industriais € 4 do nivel geral de
precos. As pressdes dos pregos dos produtos exportiveis, especialmente
café, vém contribuindo para a tendéncia altista verificada (tabelas 4 e 5).
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Variacdo nos precos por atacado das diferentes classes de mercadorias, Brasil, 1969-75

Tabela 4

Disponibilidade interna

|

Oferta global

Indice geral

I de pregos*
Geral Matérias- Géncros Materiais de Geral Produtos Produtos

’ primas alimenticios ' construgdo agricolas industriais

1969 100 100 100 100 100 100 100 100
1970 119 120 123 118 122 129 117 120
1971 145 139 158 135 147 161 137 144
1972 170 159 190 162 174 197 159 169
1973 197 183 219 197 203 235 183 194
1974 254 249 281 264 262 304 236 250
1975 325 326 361 327 333 377 306 319

* Segundo o conceito de disponibilidade interna.
Fonte: Ministério da Agricultura. op. cit. p. 9.
Obs.: Dados originais, colunas 12 a 18, FGV (Conjuntura Econémica). Do periodo 1965-7 para o ano de 1969, a base foi alterada.



Tabela 5

Produtos agricolas

Ane Geral Total | Lcgumes e | Cereais ¢ | Fibras Oleagi- | Rafzes ¢ | Animais ¢ |Lavourasp/| Outros
n (2) frutas grios vegetais nosas | tubérculos | derivados | exportagio
1970 130 143 129 132 136 121 148 139 194 114
1971 156 178 190 167 182 158 173 174 186 159
1972 185 218 252 201 207 204 214 203 245 216
1973 216 260 344 209 241 202 290 248 340 274
1974 279 355 396 261 347 294 249 336 466 317
1975 355 416 487 326 351 320 410 419 578 385

Base: 1.2 semestre de 1969 = 100

(1) Abrange: bens de consumo — 55,9414%, sendo duréveis 4,5956% e nao-duriveis 51,3458% (alimentagdo 40,1383% + outros 11,2075
por cento); bens de produgio — 31,672% e outros 12,3863%, no conceito de disponibilidade interna,

(2} Inclui apenas produtos agricolas.

Fonte: FGV. Conjuntura Econémica, 30(6), 1976.




Os incrementos de drea colhida, para as lavouras e por regiio, no
periodo 66-75 foram de: Norte 5,3%; Nordeste 2,5; Sudeste —2,8; Sul
7,3; Centro 5,9; e Brasil 3,1 ao ano. Em valores absolutos houve, no
Brasil, um aumento de 10.045 mil ha, ou seja, de uma 4rea colhida, em
1966, de 32.015 mil ha o Brasil passou para 42.050 mil ha, em. 1976
(tabela 6),

Tabela 6
Lavouras — Area total cultivada no Brasil segundo as regices, 1966-73

(Em 1.000 ha)

Regides

Ano

Sul Centro-Oeste] Brasil

Norte | Nordeste |‘ Sudeste

1966 292 97111 10.669 9.299 1.984 32.015
1968 380 10.954 10.058 10.072 2.098 33.562
1970 382 10.070 10.401 12.465 2.609 35.927
1972 398 11.527 10.178 13.838 2.837 38.778
1975 466 12.213 8.521 17.526 3.334 42.060

Fonte: Mesquita, Alamir, op. cit, p. 17.

Nota-se que a Regifo Sul foi a que apresentou a mais elevada taxa de
ampliagio da fronteira ¢ a Regido Sudeste a mais baixa, —2,8.

Com respeito is culturas, individualmente, merecem destaque as seguin-
tes: arroz, feijao, trigo, milko, soja, café, cacauw, cana-de-agicar, algoddo
¢ mandioca. '

A cultura do arroz cobre todo o territdrio nacional ¢ sua irea cultivada
vem-se ampliando, enquanto que o rendimento € ligeiramente decrescente.
No periodo 66-75 a taxa média anual de expansdo foi de 3% para a 4rea
e de 2,9 para o volume de producgio, denotando, assim, uma queda de
rendimento.3?

As culturas de feijdo, trigo, cana-de-agtcar, mandioca e algoddo apre-
sentam caracteristicas semethantes, ou seja, as taxas de crescimento anual
da drea colhida sado superiores as de crescimento da produgio, o que

¥ Mesquita, Alamir. op. cit. p. 37-8.
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indica tendéncia decrescente nos rendimentos. O feijao, no periodo em
estudo, apresentou uma taxa média anual de crescimento da produgdo da
ordem de 0,6%; o trigo, de 14,6; a cana-de-agiicar, de 1,7; a mandioca,
de 0,9; e o algodio, de —0,740

Milho, soja, café e cacau, ao contririo das demais culturas, apresentam
taxas de crescimento do produto, no periodo 66-75, maiores que as taxas
de crescimento da drea, ou seja, os rendimentos s@o crescentes. A taxa de
crescimento da produgio de milho foi de 4,2% ao ano; da soja, de 36,4;
do café, de 2; e do cacau, de 3,1.4

No tocante aos produtos de origem animal, as carnes avicolas ¢ de pes-
cados foram os produtos que apresentaram maiores indices de crescimento
no periodo, 41,3% e 5,7% ao ano, respectivamente. As carnes bovina e
suina cresceram em torno de 4,48% e 5,32 ao ano, leite e ovos cresceram
a 4,2% e 5,2 ao ano, respectivamente.*? A distribuicdo de crédito rural

para a agricultura e por regido, no periodo 71-74, ocorreu conforme a
tabela 7.

Tabela 7
Crédito rural: Aplicacdo no Brasil por regido e por atividade
(Em percentagens)

Anos
Média
Especifica¢io
1971 1972 1974 1973
Regido
Norte 1,1 1,7 1,3 1,0 1,3
Nordeste 13,0 12,2 11,4 11,6 12,0
Sudeste 46,1 42.8 44,2 42,5 44,1
Sul 32,6 34,5 34,7 36,2 34,5
Centro Oeste 7.2 8,8 8.4 8,7 8.1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Aplicagdo por atividade
Lavouras 71,5 71,9 70,1 72,1 71,4
Pecudria 27,9 27,7 29,6 27,9 28,3
Pesca 0,6 0,4 0,3 —_ 0,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fonte: Mesquita, Alamir, op. cit. p. 17.
9 Id. ibid.
1 Id. ibid,

£ ]Id. ibid. p. 41.
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Os dados de crédito rural podem ser comparados com os da participagao
percentual regional do Produto Interno Bruto da Agricultura. Assim, en-
quanto a Regido Norte contribui com 1,9% do Produto Interno Bruto da
Agricultura (PIBA), recebeu, no mesmo ano (1971), apemas 1,1% do
crédito rural total aplicado no Brasil. A Regido Sul, que em 1974 gerou
32% do PIBA, recebeu 36% do crédito agricola (tabela 8).

Tabela 8

Participacdo percentual regional do Produto Interno Bruto da
Agricultura brasileira, 1966-75

Regides
Ano

Norte | Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste | Brasil
1966 1,9 23,1 41,8 27,1 6,1 100,0
1967 1,8 24.8 38,6 28,5 6,3 100,0
1968 2.1 24,6 37,9 28,7 6,7 100,0
1969 2,1 24.6 37,7 28,9 6,7 100,0
1970 1,9 22,0 37,4 31,8 6,9 100,0
1971 1,9 22,7 36,2 32,8 6,4 100,0
1972 1,9 23,5 36,0 32,1 6,5 100,0
1973 2,0 24,5 35,9 3Ll 6,5 100,0
1974 1,9 249 34,7 32,0 6,5 100,0
1975 2,0 25,7 35,2 30,5 6,6 100,0

Fonte: Mesquita, Alamir, op. cit. p. 6.

Por ultimo, mereceriam andlise o desempenho dos servigos prestados a
agricultura, bem como a oferta ¢ demanda de insumos agricolas. Néo
faremos esta anélise mas mesmo assim faremos referéncia a estes aspectos,
nas conclusoes finais deste trabalho.

4. A politica de pre¢os minimos e o papel da agricultura no processo
de desenvolvimento

Ao abordarmos os problemas do desenvolvimento da agricultura € neces-
sario estabelecermos, inicialmente, os objetivos principais desejados.
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Estabelecemos como objetivos principais da politica de pregos minimos:
4) aumentar a produgdo agricola; b) proteger a renda do setor agricola;
c¢) reduzir o risco de preco enfrentado pelo produtor rural. Passaremos
a abordar, de forma conceitual, alguns aspectos tedricos e praticos da
aplicagdo dessa politica no Brasil.

O conceito de prego minimo esta estreitamente ligado ao de estoques
1eguladores, significando que a politica de pregos minimos s6 podera ser
bem sucedida se acompanhada de uma politica de estoques que consiga,
de fato, sensibilizar o mercado.?

Neste sentido estas duas politicas sdo complementares, tendo em vista o
objetivo de sustentagdo da renda do setor. Este conceio, por sua vez, envolve
dois aspectos: de curto prazo, tendo em vista a superagio dos efeitos
decorrentes de excessos (ou escassez) aleatdérios da producgio e de longo
prazo, significando impedir que se concretize a tendéncia da queda da
renda agricola.

Se o objetivo da politica € garantir um nivel de renda absolutamente
estdvel, isto s® poderd ser alcangado via manipulagio das quantidades
produzidas. Com “essa politica 0 Governo pode estabilizar a renda do
setor agricola, permitindo menor instabilidade dos pregos”,** se comparado
com a exposiciio as livres forgas do mercado.

Neste caso, a estabilidade da renda far-se-ia em funcio de uma elasti-
cidade unitiria da demanda; em outras palavras, variagio da oferta com-
nensada por variagdes proporcionais nos precos.’?

Q importante a destacar em uma politica de estoques reguladores é que
ela visa essencialmente a eliminar as variagdes aleatdrias da renda do setor
agricola, ao passo que a politica de pregos minimos dificilmente desem-
penharia papel semelhante, de vez que tende sempre a manter uma renda
minima e depende do nivel em que € fixado ¢ pre¢o minimo, que podera
aumentar a renda do setor, através de uma senstbilizagiio da oferta; caso
contrario, poderd gerar apenas custos.

As politicas de sustentagdo de pregos em situacdo de avangos tecnold-
gicos objetivam impedir que a renda do setor agricola caia demasiada-
mente. Esta distorgio introduzida no mercado acaba por criar excesso estru-
tural de oferta, exigindo a interveng¢do do governo através de solugdo como
compra da producdo excedente 2o prego minimo garantido; subsidio a
diferenca entre o prego minimo garantido ¢ o prego de mercado; “malaba-
rismes” governamentais visando controlar, de alguma forma, a oferta
agricola para manter os niveis de pre¢o minimo, sem enfrentar o problema
da manutengio de estoques ou pagamento do diferencial de pre¢os. Como

4 Para uma visio mais profunda dos aspectos tedricos da politica de pregos
minimos recomenda-se a leitura dos cap. 2, 3 ¢ 4 de Oliveira Joio do Carmo.
Observagfes sobre a politica de pregoy minimos. Sio Paulo, USP/IPE, 1973 (Série
Monografica, n. 5).

% Oliveira, Jodo do Carmo. op. cit. p. 20-1,
43 Para uma discussio destes aspectos veja Oliveira. Jodo de Carmo. op. cit.

Politica agricola i1



diz Oliveira,’® “em termos de transformagdo de setor agricola, a politica
de pregos minimos tem o mérito de eliminar os riscos e incertezas que
estdo imbutidos na oferta ¢ com isto incentivar investimentos adicionais no
setor”. Ao governo caberd, entdo, encontrar uma forma, dentre as dife-
rentes politicas de sustentagdo de pregos, que, por um lado, minimize os
custos financeiros do setor piiblico e por outro, acarrete menor custo social.

Em principio essas politicas poderiam ser: a) politica de pregco minimo
sem controle da oferta; b) politica de pre¢o minimo com controle da oferta,
com distribuigdo de cotas de produgdo ou via restricio ao uso de fator.
Nio detalharemos estas varias alternativas, nem as referentes aos virios
aspecto do custo social do prege minimo, pois fugiriamos ao nosso propd-
sito inicial.

A politica de pregos minimos apresenta-se como instrumento de mani-
pulagio governamental que pode influir ndo apenas na estabilizagdo dos
precos e renda do setor, mas também no nivel ¢ composigdo da produgéo
agricola. Esta politica pode ser usada como instrumento de planejamento
da produgdo, afetando a decisio de “o que” e “quanto” produzir, quando
atua antecipando ao produtor os relativos de pregos garantidos.

A decisdo de “como” produzir ndo é afetada diretamente por uma poli-
tica de precos minimos. A transformagiio do setor pode ser conseguida
quando o produtor entende que a adogdo de uma nova tecnologia se apre-
senta mais rentivel. Como a combinacio de fatores depende de seus pregos
relativos, uma nova combinagido pode ser conseguida, por exemplo, pela
alteragdo nos pregos relativos, via politica de subsidio.

No tocante ac aumento da produgio, a politica de subsidios a insumos
pode ser uma alternativa & politica de pregos minimos, ja que ambas podem
conduzir ao objetivo de aumento da produgéo. Tanto uma gquanto a outra,
porém, acarretam custos sociais que decorrem da distorcdo dos precos no
mercado dos fatores, isto &, uma ineficiéncia alocativa.

A longo prazo, parece que a alternativa dos subsidios € melhor do que
a dos pregos minimos elevados, para se obter 0 aumento da produgio
agricola. Embora a curto prazo a politica dos subsidios possa ter custo
soctal mais elevado que a longo prazo, esses custos desaparecem, enquanto
que os custos sociais da politica de pregos minimos permanecem.

A curto prazo, a politica de subsidios a insumos leva flagrante desvan-
tagem em relagdo a de pregos minimos, no que se refere ao planejamento
da produgiio: enquanto a ultima pode orientar a produgdo através de
relativos de pregos, aquela € voltada para o fator, o que ndo dé4 o controle
de colheitas especificas.

Outra desvantagem da politica de subsidios aos insumos modernos é que
o beneficio atinge pequena parte dos custos de produgdo, enquanto que a
politica de pregos minimos atinge o valor unitirio total do produto.

# Id. ibid. p. 23.
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A natureza da produgio agricola impde ao setor elevado grau de incer-
teza e risco, tanto no que se refere ao volume das colheitas como aos niveis
de precos. A conseqiiéncia disto € uma variacio nos niveis de renda.

A reducio do risco no que se refere & producgio fisica pode ser estimu-
lada pelo “seguro agricola”, reduzindo, assim, o impacto da substitui¢do
de culturas. No que se refere ao risco dos pregos, as politicas sugeridas sdo
a de pregos minimos antecipados e a de seguro de pregos, através de ope-
racdes a termo.

A politica de pregos minimos é atribuido o papel de eliminar ou reduzir
o risco da atividade agricola no que s¢ refere aos pregos do produto. Prin-
cipalmente nos anos de safras excepcionalmente boas, dada a inelasticidade
da demanda, os precos tenderiam a cair mais do que proporcionalmente,
o que obviamente refletir-se-ia na renda.

Nessa conjuntura, o prego minimo € altamente favoravel ao agticultor,
impedindo a queda de preco e da renda. Nesse sentide o prego minimo
antecipado pode atuar como “seguro de prego™ para o agricultor, ja que
seu custo (valor do prémio) € nulo.

A produgio agricola € maior quando ndo existe incerteza quanto ao
preco a nivel do produtor, ¢ que pode ser conseguido por uma politica de
pregos minimos que garanta o nivel de preco ideal, mediante a adogio
de um sistema de “contratos a termo” ou de “seguro de prego”.

A diferenca fundamental entre as duas politicas {pre¢o minimo e seguro
de preco) estd em quem paga o prémio do risco. No caso da primeira, o
prémioc € pago pelo resto da economia. No segundo, o prémio é pago pelo
setor agricola.

Teoricamente, sob ¢ ponto de vista alocativo, uma politica de seguro é
preferivel a uma de pregos minimos,

“O fato de o preco minimo transferir para o resto da comunidade o
custo do prémio faz com que no setor agricola os custos privados de pro-
ducio sejam menores do que os custos sociais, o que provoca uma distorgdo
na produgiio, fazendo com que ela seja maior do que a indicada pelos
verdadeiros custos de oportunidades.”” A politica de seguros igualaria os
custos privados de produgao aos custos sociais,

No Brasil, na prética, a politica de precos minimos tem funcionado como
um sistema de pregos minimos antecipados ao lado de um sistema de
subsidios a insumos modernos. Esta politica ¢ administrada pela Comissao
de Financiamento da Produgdo (CFP), 6rgio vinculado ao Ministério
da Agricultura, e sua execugio financeira estd a cargo do Banco do Brasil,
As operagdes relativas a armazenagem e comercializacdo sfo apoiadas pela
Cobal e Cibrazem.

Tem-se entendido que a politica de pregos minimos estd inserida nos
“objetivos fundamentais da politica agricola brasileira”® que sio, basica-

4 14, ibid. p. 68.

48  Brasil. Ministéric da Agricultura. Comissio de Financiamento da Produgio.
Departamento de Pesquisas Econdmicas. Fixagdo de precos minimos: regiGes Cen-
tro-Oeste, Sudeste, Sul, safra 72/73. Brastlia, CFP, 1972 p. iii.
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mente, aqueles ji apresentados como os papéis da agricultura no processo
de desenvolvimento econdémico. Assim, os objetivos daquela politica sdo
0s seguintes:*?

a) funcionar como orientagio ao produtor rural em relagio ao mercado,
influenciando a alocaglo de recursos;

b) transferir ao produtor os beneficios dos pregos externos, através do
calculo dos pre¢os minimos para as culturas de exportagdo ¢ dos pregos
de mercado em relagdio as culturas de suprimentos internos, visando a evitar
que parcelas do prego sejam indevidamente transferidas ao setor de co-
mercializagao;

¢) evitar frustragdes dos agricultores, em decorréncia da concentragio da
oferta agricola em periodo de safra;

d) combater a inflagdo, ja que as composigdes de preco pago ao produtor
levam em conta a restricio de que o prego minimo ao produtor ndo pode
exercer pressio altista no prego do mercado terminal.

Da maneira como € planejada e executada esta politica, o “preco minimo
nic ¢ um preco de comercializacio e ndo representa uma intervengdo do
governo no mecanismo de troca”.’® A idéia € que o preco minimo seja
estabelecido respeitando o preco de mercado de tal maneira que possa
servir de referencial ao produtor e ao intermediario,

Feitas as colocaghes sobre os objetivos da politica de precos minimos
ou, como também é conhecida, “preco de sustentagdo”, passaremos a
analisar algumas informagoes que de certa forma indicardo se esta politica
influenciou ou ndo o setor agricola no cumprimento de seu papel no pro-
cesso de desenvolvimento.

Em primeiro lugar, os pregos minimos foram fixados apenas para alguns
produtos ¢ em determinados centros urbanos, onde poderiam ser entregues
e financiados aos precos fixados. Depois de algum tempo foi ampliado para
pontos do interior. Segundo Nichalls,5! o cardter errdtico de fixagdo dos
niveis de pregos minimos e de sua corre¢do monetiria nao evidenciou, em
analise feita por Smith,* exceto para as culturas de amendoim e provavel-
mente algoddo, que o programa brasileiro de precos minimos tivesse
influéncia relevante sobre a area plantada ou o uso de ferulizantes ¢ outros
insumos modernos.

A falta de confianga dos agricultores nos programas de fixagao de pregos
minimos resultou em que as flutuagdes anuais dos produtos agricotas con-
tinuassem a ocorrer, como funcdo da produtividade das safras — deter-
minada pelo clima — e dos ajustamentos de 4reas plantadas efetuados pelos
produtos através das instaveis indicactes de preco de mercado.

Mesmo com a énfase dada as politicas de fixagcio de pregos minimos,
faltaram-lhes defini¢do de objetivos dentro de um contexto de longo prazo.

4% jbid. p. iv.

% Id. ibid, p. v.

51 Nicholls, William H. A economia agricola brasileira: desempenho e politica
recente. In: Contador, Cliudio Roberto, ed. Op. cit.

52  Smith, Gordon W. op. cit.
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Essas politicas estiveram sempre preocupadas com suas repercussdes sobre
a politica de combate 2 inflagdo. Segundo Oliveira, “a orientagdo da politica
de precos minimos continua ainda estritamente dependente da politica
monetiaria governamental” 33

Isto parece ser verdadeiro, pois, pelo menos no caso de Sio Paulo, os
precos minimos estiveram quase sempre muito abaixo dos pregos de mer-
cado, nio podendo, portanto, ter grande efici€ncia esse tipo de agdo go-
vernamental.’

Por outro lado, se um dos objetivos da politica de precos minimos é
transferir os beneficios de pregos ao agricultor, isto ndo foi alcangado.
Tomando-se os dados de renda per capita rural e renda per capita total
(rural e urbana), apresentados por Mesquita,*® vemos que no Brasil a
renda per capita, que em 1966 era de USS$455, passou para 733 em 1975,
crescendo a uma taxa média aruval de 5,4%, enquanto que a renda per
capita rura] evoluiu num ritmo mais lento: de US$188, em 1966, alcancou
US$296 em 1975, evoluindo a uma taxa média anual de 5,2%.

Estes dados, acrescentados as informacdes apresentadas anteriormente
sobre a evolugdo do rendimento das culturas, mostram que, em grande
parte, este rendimento tem sido decrescente no fltimo decénio. Isto indica,
de certa forma, um desestimulo & modernizagio da atividade agricola, em
face dos retornos nio compensadores do capital investido.

5. Consideragbes finais

Nas duas Gltimas décadas a agricultura brasileira teve um desempenho
satisfat6rio, mas isto se deve “muito mais & capacidade de empreendimento
e energia dos agricultores brasileiros do que as medidas de politica agricola
adotadas pelo Governo, quase sempre esporadicas ¢ orientadas no sentido
de resolver crises de curto prazo”.%¢

Qs papéis que a agricultura deve desempenhar no processo de desenvol-
vimento estdo limitados por entraves estruturais que constituem sério
obsticulo ao desenvolvimento acelerado e auto-sustentado da economia
como um todo. Sdo necessirias medidas de politica de longo prazo (como,
por exemplo, reforma agraria), caso o objetivo do desenvolvimento seja,
também, mobilizar o setor rural e a economia em todo seu conjunto.

Como salientamos na introdugado, para que se responda adequadamente
a necessidade de desenvolvimento harménico entre os setores da economia
faz-se mister que tais instrumentos de politicas, que visam a transformacdes
tdo essenciais, ndo sejam iniciativa isolada de um ministério ou de um
Unico 61gdo governamental. Devem ser, antes de mais nada, produto de

Oliveira. Jodo do Carmo. op. cit. p. 82.
Idem, p. 88 e tabela 3.

Mesquita, Alamir. op. cit. p. 4-8.
Nicholls. William H. op. cit. p. 85.

t8yr8
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consenso, tanto dos dérgaos pilblicos formuladores de politica como da
iniciativa privada agricola.

No caso brasileiro, a politica governamental chamada “politica agricola”
esteve sempre mais preocupada em explorar a agricultura para financiar
0 crescimento industrial do que em fomentar a produgdo agricola ¢ o bem-
estar rural. Mesmo assim, “de alguma forma, milhdes de agricultores man-
tiveram a producio agricola em expansdo a uma taxa superior a do cresci-
mento da populagdo, num contexto de precos instiveis, pouca orientagdo
técnica, pesquisa agricola governamental insuficiente ¢ uma negligéncia
vergonhosa quanto a educagido ¢ as politicas de migragéo e colonizagdo™.®

Assim, s¢ por um lado a agricultura contribuiu para financiar o desen-
volvimento dos setores ndo-agricolas, por outro descapitalizou-se e ndo
recebeu o refluxo esperado do setor urbano-industrial. Ao mesmo tempo
que melhoravam os padrées de vida e bem-estar no setor urbano, no rural
eles se mantinham constantes, quando nao decresciam, em alguns casos,

Os dados iniciais de um estudo desenvolvido por um grupo de universi-
dades e institutos de pesquisa sobre Alternativas de desenvolvimento para
gripos de baixa renda na agricultura brasileira®® indicam que os agricul-
tores de “baixa renda™® constituem mais de 60% da populagdo e da forga
de trabalho total da agricultura e representam a maior fragdc da pobreza
do Pais.

Outras informagdes bastante relevantes sio encontradas na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), de 1972, publicada pelo
IBGE, segundo a qual, no Brasil, dos 13,9 milhdes de habitantes que cons-
tituem a forga de trabalho em atividades agricolas, 43,799 situavam-se na
faixa etdria de 10 a 24 anos, concentrados, sobretudo, na categoria de
membros da familia, sem remuneragfio; a agricultura brasileira contava
com 43% de sua forga de trabalho constituida por analabetos, enquanto
nas atividades ndo-agricolas esta percentagem era de 33%,

Admitindo que a agricultura, de qualquer maneira, conseguiu até agora
desempenhar sew papel no processo de desenvolvimento, “esse resultado
favordvel, contudo, podera niio continuar por muito tempo, a ndo ser que
o setor pitblico ofereca, em bases sélidas e duradouras, muito mais assis-
téncia financeira e orientagio técnica que tem sido dispensada até hoje
para a agrocultura, pois a partir de agora, o setor agricola terd que enfrentar
a necessidade de mudar seus métodos de exploragdo intensiva”.%® Dela
serd exigido um desempenho superior i sua capacidade de resposta e, a
nio ser que politicas corretas e medidas de apoio sejam formuladas e

57 ]d. ibid. p. 57.

58  Fonseca, Luis, coord. Subsidios para a estruturacao operacional da EMBRATER.
Brasilia, EMBRATER, 1975 p. 60.

59 ConsideramoOs como grupos agricolas de “‘baixa renda” os pequenos proprie-
tarios, parceiros ou arrendatirios, ¢ membros assalariados da forca de trabalho,
permanente ou eventuais.

® Nicholls, William H. op. cit. p. 87.
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implementadas, dificilmente o setor poderd continuar crescendo a taxas
superiores 4 da populagdo.

Finalmente, nas formulages de politicas de desenvolvimento global tem
sido estabelecida uma elevada parcela de contribuicdo da agricultura sem
haver, contudo, um esfor¢o de reorientagdo e redefini¢do do papel do
campo como fonte de suprimento do capital a ser acumulado pelos setores
nio-agricolas. Sem esta reorientagio, dificilmente tal contribuigio poderd
continuar ocorrendo. Por mais bem intencionadas que sejam as politicas
de curto prazo, de cardter nitidamente monetirio, dificilmente resolverdo
problemas estruturais. Sem politicas de longo prazo, apoiadas, obviamente,
por medidas de curto prazo, cada vez mais o setor agricola se distanciard
dos demais setores, '

Summary

This work aims at analyzing the role of agriculture in the process of
economic development versus the policies adopted by the government which
directly influenced the sector,
Lacking material conditions to perform an exhaustive and deep research,
the author tried ot draw conclusions by comparing the opinions af authors
belonging to various trends.

He thus tried to find out how much Brazilian agricultural policies
have stimulated, inhabited or distorted the growth and development of the
agricultural sector,
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