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1. Introdugso

Nos ultimos anos o Brasil tem tido particular sucesso na indugdo do
crescimento econdmico, através de cuidadosa selecio e implementagio de
politicas econoémicas. A taxa de crescimento econdémico tem atingido ni-
veis apenas conseguidos por poucos paises. A agricultura tem sido um
setor freqiientemente negligenciado em muitos paises, mas a estratégia
do desenvolvimento brasileiro tem reconhecido, explicitamente, a neces-
sidade de estimuld-la tanto quanto os demais setores. Como resultado, a
agricultura tem crescido a taxas similares as do resto da economia e,
desta maneira, tem desempenhado papel importante no desenvolvimento
do comércio exterior, na criagdo de empregos e contribuido para o con-
trole da inflacio.
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Visando uma major compreensdo da importincia do processo de
crescimento ao nivel da propriedade rural, o Projeto de Formagio de
Capital, da Ohio State University/USAID, iniciou trabalhos de pesquisa,
juntamente com diversas institui¢des brasileiras especializadas. em eco-
nomia rural. Essa pesquisa tem como centro o crédito rural e inovagdes
tecnoldgicas, como fatores para estimular a moderniza¢io agricola e a
formacdo de capital. Até agora, a maior parte dela concentra-se na re-
gido Sul do Brasil. Entretanto, algumas das idéias gerais e resultados pre-
liminares foram alvo de discussées no Nordeste, com pessoas conhecedoras
do assunto. Certos tépicos foram também discutidos no semindrio A4
influéncia da politica agricola na formagdo de capital, patrocinado pelo
Ministério da Agricultura e realizado em Brasilia, em 29 de fevereiro e
1.0 de margo de 1972.

Os resultados deste e de outros trabalhos sugerem implicacGes im-
portantes para o futuro crescimento da agricultura no Brasil. Embora
alguns desses resultados ainda estejam em uma fase preliminar e requei-
ram testes adicionais antes que se possa tirar conclusdes s6lidas, resolve-
mos chamar a atencdo para os mesmos agora, com a esperanca de que
sejam de valor imediato para os encarregados de tragar as politicas agri-
colas e, talvez para que outros pesquisadores sintam-se encorados a testar
essa idéia nos seus préprios programas de pesquisa.

2. Justificativa econdmica para programas de crédito e de precos

Antes de investigar as caracteristicas especificas do caso brasileiro, é con-
veniente lembrar a justificativa econdmica para o emprego de programas
de favores de crédito e de preco, na agricultura. No contexto do cresci-
mento agricola, a interven¢do do governo nas politicas de preco e de
crédito agricola ¢ empreendida por duas razdes bdsicas:

a) induzir os agricultores ao uso de nova tecnologia;

b) reduzir desigualdades econdmicas e sociais que provém dos mecanis-
mos de mercado existentes.

No primeiro caso, politicas de favores de crédito e/ou de prego sdo
instituidas com o propdsito de incentivar os agricultores a iniciarem ou
acelerarem a adogio de uma melhor tecnologia. O objetivo é aumentar,
temporariamente, a rentabilidade ou reduzir o risco econémico ligado a
essa adogio, bem como fornecer os meios financeiros para a aquisi¢do dos
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insumos necessarios. Os instrumentos de politica comumente usados in-
cluem precos subsidiados para os fatores e produtos, precos minimos ga-
rantidos para os produtos, expansio do crédito total disponivel para a
agricultura e melhoramentos nas condigdes de empréstimos, inclusive ta-
xas de juros reais negativas. !

A légica econdmica para essas politicas é que a evolugdo normal do
processo de adogio opera demasiadamente lenta para que se obtenha a
mixima vantagem das inovagbes tecnoldgicas, ou que alguns grupos de
agricultores serdo sistematicamente excluidos, como no caso em que agri-
cultores de baixo nivel de renda sdo colocados diante de técnicas que
requerem investimentos iniciais de custo elevado.

A pressuposi¢do fundamental é que realmente existe uma tecnologia
que aumenta a produgio e que ndo estd sendo utilizda, ou se ainda ndo
existe, em breve estard disponivel, e é economicamente preferivel aos mé-
todos tradicionais de produgio. Uma vez adotada a tecnologia, ndo existe
base légica para continuagio das politicas de favores. No verdade, seria
de se esperar que alguns precos de fatores e de produtos caissem abaixo
dos niveis de equilibrio anteriores. A continuagdo do desequilibrio do
mercado, devido i intervencio, eventualmente levaria a supercapitalizagio
na agricultura e 4 md distribuicio dos recursos produtivos.

Pode-se atingir um crescimento substancial na produgio agricola
através da aplicagao criteriosa e seletiva de estimulos crediticios e de
precos. Entretanto, existem custos sociais e econOmicos associados a poli-
ticas que induzem os agricultores a investir em alternativas temporaria-
mente lucrativas, que, a longo prazo e a precos de equilibrio, nido sdo
economicamente vidveis. Primeiro, o custo total de indugio seri alto.
Segundo, a pressio no sentido de continua intervencio serd grande e o
ajustamento economico e social serd penoso, quando o auxilio for reti-
rado. Portanto, as politicas que interferem no mecanismo normal do
mercado s6 deveriam ser empreendidas por curtos periodos, com objetivos
especificos ¢ bem definidos e quando for razoavelmente certo que uma
agricultura ineficiente ndo sera patrocinada ou perpetuada.

No segundo caso, a intervencdo do governo visa reduzir injusticas
econémicas e sociais existentes no mecanismo de mercado vigente. Os pro-
blemas a serem corrigidos incluem, entre outros, uma distribuicio desi-
gual dos escassos recursos entre diferentes grupos de agricultores (por
exemplo: crédito para os pequenos agricultores), grandes flutuagbes esta-
cionais nos pregos dos produtos e concentracio indevida do mercado com

1 Taxas de juros nominais inferiores i taxa de inflacdo.
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poucas firmas vendendo insumos e produtos. Cada problema ¢é caracte-
ristico de uma determinada situagio e requer solu¢io especifica orientada
no sentido do problema. As solugdes podem ser a curto ou a longo prazo.

Outras razbes apresentadas como justificativa para a intervencio go-
vernamental, incluem o patrocinio da produgio nacional de produtos
estratégicos e a manuten¢do de rendas agricolas. Esses sio aspectos alta-
mente politicos, € a intervengdo encoraja a mesma ma distribuicio de
recursos e/ou a perpetuacio de uma organizagio agricola ineficiente, con-
forme foi mencionado. As politicas agrdrias utilizadas para esses objetivos
devem ter outras razdes que nio as de fundo estritamente econdmico.

3. A estratégia de desenvolvimento agricola no Brasii

Durante os ultimos oito anos, o governo brasileiro tem empregado di-
versas politicas seletivas de preco e de crédito, com a finalidade de acelerar
o crescimento agricola. Uma das mais importantes tem sido o aumento
substancial no crédito institucional posto a disposi¢io do setor agricola.
Como resultado, a propor¢do entre o crédito e o produto agricola bruto
aumentou de 0,18 para 0,34, no periodo de 1960 a 1969. Nesse mesmo
periodo, o valor real do crédito agricola foi superior ao dobro do valor
observado (1) . Visto que as taxas de juros, na maior parte dos créditos
institucionais, variam de 9 a 189 ao ano, enquanto que a inflagio va-
riou de 25 a 859, as taxas reais de juros para a agricultura foram subs-
tancialmente negativas.

A politica de precos minimos vem sendo empregada para alguns pro-
dutos agricolas. Esse programa, muitas vezes, ndo tem sido efetivo porque
a taxa de inflacdo atinge niveis tdo elevados que os precos estabelecidos
s30 menores que aqueles recebidos no mercado na época da colheita (27);
o trigo, entretanto, ¢ uma importante excecio.

Essas politicas tém estimulado o uso de insumos modernos. O uso
de fertilizantes aumentou de 237 mil toneladas métricas de equivalentes
de NPK, em 1962, para 630 mil toneladas métricas, em 1969. No Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Parand, o uso de fertilizantes aumentou
de 34 mil toneladas métricas para 151 mil toneladas métricas durante esse
mesmo periodo (22) . O consumo de sementes melhoradas também se
elevou e a mecanizagio agricola vem-se expandindo rapidamente.

A taxa de crescimento da agricultura elevou-se de uma taxa anual
de 3 a 49 ao ano, no come¢o da década de 1960, para 6 a 89, em fins
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dessa década. Em 1971, ultrapassou os 119, devido, em grande parte, a
recuperagio do café. A expansio da produgio de trigo, milho e soja foi
particularmente notdvel. Durante o periodo de 1962/63 a 1971/72, a pro-
dugio de trigo passou de 400 mil a mais de 2 milhdes de toneladas mé-
tricas, o que colocou o Brasil a um nivel superior a 509, de auto-sufi-
ciéncia. As comunidades rurais, na regiio triticola, tém-se beneficiado
através do aumento da atividade nos mercados locais, de fatores e de pro-
dutos (21). ’

Essas politicas tém contribuido para um aumento na renda agricola
e para algum aumento na produtividade agricola. Entretanto, a parte do
crescimento originada com a expansdo da area parece ser maior que a
devida ao aumento na produtividade, mesmo em dreas de agricultura
razoavelmente intensiva. Ademais, o maior impacto restringe-se, em grande
parte, & regido Sul do Brasil.

4. Impacto das politicas de desenvolvimento agricola no Sul do Brasil

Pesquisas considerdveis foram e estdo sendo realizadas no Sul do Brasil a
respeito do impacto, a nivel da propriedade rural, das politicas de cré-
dito e de prego, dedicando-se especial aten¢io ao uso de insumos mo-
dernos. As licdes que se podem tirar deste trabalho tém importantes im-
plicagbes para as futuras politicas agricolas no Sul do Brasil e em outras
regides.

Embora ndo se possa negar o significativo estimulo dessas politicas
para o crescimento, varias limita¢des importantes sio agora evidentes. As
conclusdes gerais s3o que tais politicas foram seletivas; favorecendo os
grandes agricultores, deturparam a distribuicio de investimentos varid-
veis e fixos, e jd exauriram, em grande parte, as possibilidades de ganhos
adicionais na produtividade nas propriedades atingidas, usando tecnologia
de producio conhecida.

Os resultados preliminares mostram:

A) O crédito rural é necessario para estimular o uso de novos insumos

O crédito agricola esta intimamente ligado ao uso crescente de insumos
modernos adquiridos. Nas propriedades em que sdo usadas em quanti-
dades substanciais, o crédito novo? ¢ igual a 50 ou 709, ou mais, das

2 Total de novos empréstimos recebidos durante o ano.
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despesas operacionais anuais (25, 26) . Os aumentos no emprego de fertili-
zantes, a nivel nacional, estio intimamente correlacionados com aumentos
no crédito agricola (22) .

B) Esta ocorrendo supercapitalizacio em alguns subsetores da agricultura

As politicas agricolas incluindo taxas de juros subsidiadas (na maioria
dos casos, taxas reais de juros negativas) tém estimulado o uso de insumos
modernos, especialmente fertilizantes até, ou mesmo além, do ponto de
6tima utilizagio econémica (6, 22, 25) .

Precos anormalmente altos de produtos (trigo), tém sido associados
a intensa capitaliza¢do da agricultura (principalmente mecaniza¢io) . Mo-
delos de exploragio agricola simulados, com niveis mais baixos de sub-
sidios de precos, geraram solucdes Otimas com maior diversificagio no
agrupamento de atividades e que exigiram uso mais intensivo de menor
quantidade de mdquinas (11).

C) E baixo o nivel de produtividade

O nivel econémico 6timo de uso de fertilizantes em algumas culturas ¢
atingido a niveis de uso de insumos e rendimentos substancialmente in-
feriores aqueles observados em outros paises grandes produtores, que tém
relacdes semelhantes entre precos de fatores e precos de produtos. A dis-
ponibilidade de dgua em condig¢des de ser usada ndo parece ser um fator
significativo na explicagdo dessa diferenca. Em vez disso, parece que uma
maior aplicagio da tecnologia de produgio ¢ prérequisito para que se
atinjam ganhos adicionais de produtividade. Sio necessirias pesquisas
sobre a fertilidade e uso do solo, assim como para o desenvolvimento de
novas variedades capazes de utilizar, efetivamente, aplicagdes macicas de
fertilizantes quimicos (18, 22) .

Apesar de todas as vantagens concedidas a triticultura, é evidente
que a produtividade ndo se tem alterado significativamente (13) .

D) As politicas agricolas estdo favorecendo mais aos grandes proprietdrios

E aparente que o impacto desses instrumentos gerais de politica ¢ sele-
tivo, favorecendo os médicos e grandes agricultores. Provavelmente, a con-
cepgdo original dessas politicas ndo considerou explicitamente o fator ex-
tensdo porém, na sua execugio, as condi¢des sdo mais favordveis para os
maiores agricultores. Na realidade, no caso do crédito, tentativas sio feitas
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para favorecer os pequenos agricultores (uma excecio notdvel seria o cré-
dito para a mecanizagio que, na prética, é mais aplicdvel as grandes pro-
priedades) .

Os pequenos agricultores, em geral, usam consideravelmente menos
insumos modernos, tém uma pequena propor¢do de crédito para despesas
operacionais e apresentam maiores retornos marginais do que as grandes
propriedades, provenientes do uso de insumos adicionais. Os programas
especiais de desenvolvimento (dreas-piloto), que incluiram um conjunto
de insumos, mais crédito e assisténcia técnica limitada, propiciaram au-
mentos significativos no uso de crédito e de insumos modernos em regioes
de pequenas propriedades (14) . Entretanto, a experiéncia dos grandes
agricultores indica que a magnitude de ganhos de produtividade ¢, tam-
bém, limitada para os pequenos agricultores. Algumas adaptagdes na po-
litica e na sua implementagdo deveriam resultar em melhoramentos mo
destos na produtividade e na renda das propriedades menores (4, 25).

E) " O mecanismo de administragdo de crédito provoca desigualdades na
distribuiciio

As politicas e procedimentos de crédito talvez sejam em grande parte
responsiveis pela falta de uso de crédito (e conseqiientemente do uso de
insumos modernos) pelos pequenos agricultores. Lucros marginais ele-
vados sugerem demanda suficiente para crédito, se ele estiver funcional-
mente disponivel. Provavelmente, portanto, existe um problema na dis-
tribuigio da oferta. Dada a grande demanda para crédito subsidiado pelos
grandes agricultores, talvez suprimentos crescentes de crédito nunca che-
guem a atingir os pequenos agricultores, porque eles representam riscos
e custos administrativos mais elevados para as institui¢Ges crediticias que
tém fins lucrativos (12) .

Esses resultados de pesquisas indicam que as politicas de crédito e os
subsidios de preco mostram-se tteis em algumas reas do Sul do Brasil,
estimulando o uso de insumos e acelerando o crescimento da produgio.
Os resultados gerais, entretanto, tém sido menos que espetaculares. Além
disso, parece que aqueles agricultores mais afetados por essas politicas
j& exauriram as oportunidades conhecidas para aumentos de produtivi-
dade através de tecnologia de facil adogdo. Programas macigos para esti-
mular maior uso de insumos, por aqueles agricultores, ndo sio aconse-
Ihdveis até que se melhore a tecnologia de produgio. Deste modo, os au-
mentos relativamente faceis na produgio, que podem ser conseguidos ma-
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nipulando mecanismos de mercado, ja foram explorados no Sul do Brasil,
e a tarefa complexa da pesquisa agrondmica, a longo prazo, deve ser en-
frentada.

5. Resultados contrastantes no Nordeste

O Nordeste tem constituido, desde a seca desastrosa de 1877, uma irea
de especial preocupagio. Fundos consideriveis, publicos e privados, tém
sido canalizados para investimentos hidriulicos, desenvolvimento indus-
trial e modernizagdo da agricultura. Em anos recentes, o crédito tem sido
subsidiado e amplamente distribuido; precos de alguns produtos sdo sub-
sidiados e estabilizados; os sistemas de comercializagio e transporte sdo
estudados e alguns mellioramentos recomendados foram adotados; a pes-
quisa e extensio vém sendo estimuladas através de recursos crescentes e
proliferagio de organizacbes. Ainda assim, os resultados obtidos estio
longe de ser os desejados, e as mesmas politicas, ou politicas semelhantes,
tém resultado, no Nordeste, em desenvolvimento e crescimento proporcio-
nalmente inferior ao que experimentou o Sul. Esta parte relata uma ten-
tativa preliminar de explicar o porqué desta situacio.

Nio existem dados concretos sobre as provaveis respostas fisicas a
ampla adogio de insumos modernos para as varias condi¢des de solo,
dgua e clima do Nordeste. As experiéncias que foram realizadas e do-
cumentadas, freqiientemente, apresentam resultados conflitantes. E impos-
sivel, portanto, calcular acuradamente a distribuicio 6tima dos recursos
produtivos. Do mesmo modo, os dados sobre a utilizacio e distribui¢do
de crédito sio extremamente incompletos. Para estudar o impacto de po-
liticas agricolas, com limitagdes de dados dessa natureza, os autores dis-
cutiram primeiro questdes de desenvolvimento com técnicos de diversas
agéncias estaduais, regionais e federais, em Recife. As hipéteses levantadas
foram posteriormente testadas através de entrevistas com bancdrios, agro-
nomos e agricultores do Nordeste.

Ao se analisarem os problemas de desenvolvimento agricola, ¢ preciso
que se reconhecam as diferencas regionais substanciais na presente e na
potencial organiza¢io e produgio agricola, dentro do Nordeste. A dispo-
nibilidade e a distribuigio de chuvas, por exemplo, sio os principais fa-
tores limitantes no Sertio e mo Agreste. A precipitacio ¢ suficiente para
muitas formas de produgio agricola na Zona da Mata; entretanto, um
sistema semifeudal de producgio da cana-de-agiicar nas grandes proprie-
dades, protegido por quotas e precos subsidiados tem, efetivamente, desa-
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lentado o aparecimento de, ou a experimentagdo com, outros sistemas
de produgio agricola naquela regidgo. O impacto potencial das politicas
de crédito e de preco também reflete essas diferengas. Portanto, a dis-
cussdo que segue trata das regides do Sertio e do Agreste conjuntamente,
e uma parte subseqiiente trata da Zona da Mata.

5.1 Sertdo e Agreste

Nesta parte da pesquisa, cinco hipdteses foram consideradas e os resul-
tados sdo relatados a seguir. Embora as condig¢des variem bastante entre
e dentro dessas duas regiGes, os resultados foram surpreendentemente
uniformes.

5.1.1 Existe uma tecnologia moderna lucrativa

Em geral, os resultados das pesquisas agrondmicas existentes nio indicam
Iucros positivos oriundos do uso de insumos comprados. Certas excecdes
sdo aparentes, como, por exemplo, na producio de tomate. O comporta-
mento dos agricultores geralmente concorda com as conclusbes experi-
mentais, através da pouca utilizacio de insumos modernos.

Sdo inumeros os motivos pelos quais os insumos de altos retornos nio
sdo lucrativos na regiio. A extrema variagio entre solos, clima e dispo-
nibilidade de igua, aumenta o risco associado & adogio. Os agricultores
relutam em incorrer em gastos adicionais de operacio quando muitos fa-
tores de produgio estio, em grande parte, fora do seu controle. Além
disso, as variedades atuais ndo reagem bem aos fertilizantes quimicos, sob
condi¢des de disponibilidade limitada de 4gua em certos solos. Na maio-
ria dos casos, a fertilidade natural do solo ¢ suficicente para satisfazer
as necessidades de nutrientes da planta, sob condi¢ées normais de pluvio-
sidade. A grande variagdo, de ano para ano, na producio, devida, em
parte, & mutagio na pluviosidade, mascara a possivel reacio modesta que
se poderia atribuir 4 adubagio. Poder-se-ia concluir que os ganhos pro-
venientes do uso de nova tecnologia precisam ser suficientemente altos
para compensar os riscos envolvidos, a fim de merecerem a aceita¢io dos
agricultores. Nos poucos casos isolados onde isso ocorreu, a adogio foi
razoavelmente rdpida.

8

A irrigagdo seria a resposta légica & pluviosidade inadequada e im-
previsivel. Entretanto, a experiéncia indica que o teor salino da 4gua
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e do solo dessa regido, muitas vezes ¢ suficientemente elevado para causar
sérios problemas de salinidade, depois de apenas poucos anos de irriga-
¢do. Ademais, até o presente, os altos custos de instalacio dos projetos
de irrigagio impdem severas limitagbes econdémicas, mesmo quando os
problemas técnicos sio minimos (15).

5.1.2 Existe suficiente disponibilidade de crédito institucional para atender a
demanda atual dos agricultores

A conclusdo ¢ definitivamente positiva; de fato, a evidéncia sugere que
grande parte do crédito atual estd sendo usado para finalidades relativa-
mente ndo-produtivas. Exceto em casos especiais, os agricultores, geral-
mente, nio usam nem consideram lucrativos insumos modernos, tais co-
mo sementes melhoradas e fertilizantes. Assim sendo, o crédito obtido para
as despesas operacionais é aplicado no pagamento da maio-de-obra con-
tratada, em pequenos investimentos, na compra de animais, e, talvez o
mais importante, em gastos com o consumo familiar. A maioria dos ban-
cdrios entrevistados achava que uma grande parte ¢ usada para o consumo.
Nas pequenas propriedades, esse crédito é usado no pagamento de des-
pesas para a manutengio da familia durante periodos de baixa renda.
Nas grandes propriedades, uma parte é usada para financiar as necessi-
dades dos trabalhadores e refinanciamento aos parceiros (estes, pratica-
mente, nio tém acesso ao crédito institucional) . Ambos os casos repre-
sentam um uso relativamente improdutivo do crédito subsidiado, origi-
nalmente destinado a estimular o uso de melhor tecnologia.

Esta conclusdo foi confirmada pela resposta uninime dos bancdrios,
no sentido de que ndo hd limitacio de crédito para atender 2 demanda
agricola. De fato, uma competicio acentuada tem-se desenvolvido entre os
bancos federais, atualmente autorizados a fazer empréstimos a taxas de
7 a 109, ao ano, e os bancos estaduais e privados, que devem seguir uma
tabela de juros de 13 a 17%,.3 Enquanto os bancos federais nio encontram
qualquer problema para atender & demanda de crédito agricola, os outros
bancos nio encontram demanda suficiente para esgotar os recursos dispo-
niveis a taxas reais de juros ainda negativas, uma vez que o Banco Cen-
tral exerce vigilincia sobre estes bancos, no sentido de impedir diversi-
ficacio do uso para outros setores. Ora, uma vez que ha suficiente dispo-
nibilidade de recursos nos bancos federais, ¢ de se esperar que 0s recursos

3 A partir de janeiro de 1972 esta competicio deve-se ter ampliado, uma vez que 08 juros co-
brados pelos bancos federais foram reduzidos a taxas nominais de até 0% (zero por cento).
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aplicados pelos bancos particulares devam estar sendo desviados para
outras finalidades, ou que estes bancos s6 trabalhem com agricultores que
nio tém acesso aos bancos federais.

Outra indicagio de uma provisio adequada ou superadequada de
crédito ¢ a posigio relativa do Nordeste, em termos de crédito usado como
percentagem da produgio bruta. O Nordeste do Brasil utiliza, aproxima-
damente, a mesma percentagem de crédito, em relagio a producio, ado-
tada em todo o Pais (28), contudo usa consideravelmente menos insumos
modernos. A mio-de-obra e a terra continuam a ser os principais fatores
de producio. Isto implica uma relagio custo-produgio correspondente-
mente mais baixa, o que indica uma necessidade menor de crédito para
custeio. O fato de ser o uso de crédito ainda elevado confirma o ponto
de vista dos bancdrios de que hd desvio substancial de recursos crediticios
para usos ndo-produtivos.

5.1.3 Ha desigualdades evidentes na distribuicdo do crédito entre grupos de
agricultores

Como regra geral, os maiores agricultores estio obtendo mais crédito ins-
titucional que os pequenos agricultores e parceiros, proporcionalmente
ao volume de produgio comercializada. Entretanto, nio hd uma desigual-
dade visivel concomitante no uso dos insumos, isto é, com ou sem crédito,
pouca tecnologia moderna é usada, seja pelos gandes, seja pelos pequenos
agricultores.

Uma vez mais, existe consideravel variabilidade nestas amplas gene-
ralizagdes. As restriges de crédito para os pequenos agricultores resultam
mais do sistema administrativo do que de orientacdes politicas e, desse
modo, tais condi¢des variam consideravelmente de um 6rgio crediticio
para outro e entre as agéncias do mesmo 6rgio. Por exemplo, as normas
do Banco do Brasil reduzem a taxa de juros e outras exigéncias para em-
préstimos aos pequenos agricultores. Entretanto, algumas agéncias esta-
belecem, informalmente, limites minimos de empréstimos que, na verdade,
excluem a maioria dos pequenos agricultores. Outras aplicam critérios
subjetivos um tanto grosseiros na determinagio do merecimento para ob-
ten¢io de crédito. Na maioria dos casos, a propriedade de terra torna-se
quase que um pré-requisito para obtencio de crédito. Outros gerentes de
banco, reconhecem a falta de habilidade dos pequenos agricultores para
expressar efetivamente uma necessidade de crédito e para demonstrar ca-
pacidade crediticia. Alguns acreditam que os pequenos agricultores dese-
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jam realmente pagar seu débito e por isto esses gerentes, na verdade, fle-
xionam os regulamentos existentes a fim de ajustd-los A situacio dos pe-
quenos agricultores. Entretanto, este comportamento é limitado uma vez
que os bancos federais utilizam critérios puramente empresariais para
avaliar seus funciondrios, fazendo-os tomar decisdes no sentido de maxi-
mizar seu lucro, o que corresponde a preterir os pequenos agricultores e
0s ndo-proprietarios.

O resultado final é que algumas areas tém uma distribuigio consi-
deravelmente mais ampla de crédito entre os grupos de agricultores, do
que outras. Ndo estd bem claro até que ponto essa situa¢do ¢ economi-
camente prejudicial ao crescimento da produgio do Nordeste. Em situa-
¢oes em que o crédito seria usado, em grande parte, para fins de consumo,
o efeito na produgio ¢ minimo. Em casos em que a passagem a uma
nova tecnologia nio seja possivel, devido a essa distribuicdo de crédito, o
crescimento da producio e da renda agricola é retardado.

Parece haver necessidade de uma aplicagio mais enérgica dos regu-
lamentos existentes e, talvez, um pouco mais de liberalidade nos procedi-
mentos bancdrios que afetam os pequenos agricultores, embora eles nio
tenham sempre usos mais lucrativos para o crédito do que os agricultores
maiores.

5.1.4 A falta de assisténcia técnica impede a adogdo de uma melhor tecnologia
e do uso de crédito

Dois problemas sio evidentes em relacgdo a assisténcia técnica nas regides
do Sertio e do Agreste. Resultados de pesquisa sobre novas variedades e
efeitos dos fertilizantes, demonstram ganhos de produtividade apenas mo-
destos sobre as variedades nativas e as prdticas agricolas correntes. Além
disso, os resultados ndo sdo especificos para a area, portanto, a aplicabi-
lidade a uma dada situacio agricola ¢, muitas vezes, discutivel. Em muitos
casos, os agricultores preferem as caractersticas risticas das variedades na-
tivas. Isso talvez demonstre uma falta de sensibilidade por parte dos pes-
quisadores para planejar adequadamente programas de pesquisa e desen-
volvimento que satisfacam as necesidades dos agricultores. Desse modo,
os extensionistas iniciam seu trabalho na posicio desvantajosa de ter
pouco a oferecer aos agricultores.

kY

O segundo problema diz respeito a duplicidade de esforgos, em al-
gumas dreas, pela coexisténcia de diversas agéncias de extensdo. Os ser-
vicos estaduais de extensdo, as secretarias de agricultura e as agéncias es-
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peciais de desenvolvimento, como a Sudene ou o Geran, * tém programas
separados de extensdo, com, aproximadamente, os mesmos objetivos. Isto
resulta numa tremenda duplicagio de tempo e esfor¢os e o conseqiiente
desperdicio dos escassos recursos humanos e materiais existentes.

Esses fatores limitam severamente o impacto potencial da assisténcia
técnica. Entretanto, com a falta de uma nova tecnologia concreta para
oferecer, ¢ pouco provavel que servicos adicionais de extensido provoquem
um aumento no uso de melhoramentos tecnolégicos e de crédito. O elo

mais fraco na cadeia de adogdo ¢ o primeiro fator, ou seja, uma sdlida
pesquisa agrondmica.

5.1.5 O prego minimo constitui uma contramedida eficaz para as flutuagbes
estacionais nos precos agricolas

Existem apenas evidéncias incompletas e conflitantes sobre esse ponto.
As quotacdes mensais de precos agricolas, coletadas pelo Banco do Nor-
deste para os principais produtos agricolas, nio indicam dramaiticas flu-
tuacbes estacionais de precos. Estas flutuagbes, segundo os profissionais
das dreas produtoras, ndo constituem um problema real. As principais
oscilagbes de prego resultam de produgio escassa ou abundante; as mu-
dangas de precos de ano para ano, que refletem niveis incertos de pro-
dugio, sio maiores do que as flutua¢des estacionais.

Os bancirios que administram o programét do preco minimo, infor-
mam que poucos agricultores fazem uso dele. Diversas razdes sio apon-
tadas. Primeiro, em muitos casos o preco que prevalece no mercado é
substancialmente superior ao preco minimo. Segundo, eles pensam que
alguns agricultores deixam de pagar o imposto sobre circulagio de merca-
dorias quando vendem seus produtos agricolas. Nesse caso, o preco pago
através do programa de precos minimos teria que ser 15 a 209, mais
alto que o preco de mercado, para cobrir o imposto € outros gastos resul-
tantes do uso do programa pelos agricultores. Terceiro, alguns acham
que os agricultores ndo tém iniciativa para fazer uso adequado do pro-
grama. Finalmente, outros indicam que nio existem instala¢gdes pronta-
mente disponiveis para a manipulacio e estocagem dos produtos.

Em resumo, o uso dos instrumentos de politica de crédito e prego,
nas regides do Sertio e do Agreste, tem tido pequeno impacto sobre o uso
de insumos e o crescimento da produgio. Provavelmente, tem ocorrido

¢ Orgio posteriormente extinto.
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um desvio significativo de crédito de produgdo para consuino e usos nio-
produtivos. Resultados de pesquisa, na maioria dos casvs, nio indicam
lucros considerdveis provenientes do uso de novos insumos. Continua ex-
pansdo da oferta de crédito nio se justifica, embora sejam desejaveis al-
guns reajustes nos regulamentos de empréstimo para que os pequenos
agricultores e arrendatdrias tenham acesso ao crédito.

5.2 Zona da Mata

Embora alguns dos problemas agricolas da Zona da Mata sejam seme-
lhantes aqueles do Agreste e do Sertdo, as causas e possibilidades de so-
lugio sdo muito diferentes. A histéria da produgio da cana-de-agucar ex-
plica parte do atual problema da zona canavieira e, ironicamente, as po-
liticas governamentais com relagio ao agiicar, nos tltimos anos, tém con-
tribuido para a manuten¢io e nio para a eliminagio dos pontos de
estrangulamento do desenvolvimento.

A Zona da Mata oferece uma das melhores perspectivas de desenvol-
vimento a longo prazo para o Nordeste, em virtude de sua superioridade
em matéria de recursos naturais. A dgua, principal fator limitante para
o Agreste e o Sertdo, existe na Zona da Mata em estoque regular, nio sé
em quantidade como em distribui¢io estacional. Em certos periodos do
ano, a pluviosidade pode realmente ser excessiva para a obten¢io de
produgdes Otimas de culturas anuais, como o milho e o feijao. Os solos
na zona tradicional de cana-de-agticar sdo pouco férteis, mas reagem a
adubagio quimica. A maijor restricio quanto ao uso da terra ¢ a topo-
grafia, porém algumas 4reas ndo sio mais montanhosas que o Agreste
ou o Sertio. A 'mudan¢a maci¢a da cana-de-agticar para culturas anuais
poderia constituir ameaga de grave erosio.

Acredita-se que os principais problemas econdmicos e sociais da re-
gido existem na parte norte, onde predomina a plantacio de cana-de-
agtcar. Nas grandes propriedades, a pecudria ¢ a segunda atividade mais
importante. Alguns agricultores estio experimentando culturas nio-tra-
dicionais, mas nenhuma atingiu ainda grandes propor¢des. Na parte se-
tentrional, mais seca, de Pernambuco e Paraiba, alguns agricultores estdo
produzindo laranja e abacaxi. Os agricultores que desejam diversificar
suas plantagbes, encontram escassez de dados e de recomendagbes quanto
a alternativas e priticas culturais preferenciais. Através de suas préprias
experiéncias, ainda nio estabeleceram um potencial de producio, e ne-
nhum dos técnicos entrevistados tinha condi¢io para sugerir uma cultura
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nio-tradicional, que poderia tornar-se uma alternativa vidvel para a cana-
de-agticar num futuro préximeo.

Calcula-se que quase 909, dos fertilizantes usados no Nordeste sio
aplicados na cana-de-agticar. O uso limitado em outras culturas reflete a
falta de resultados significativos e o custo elevado. Os plantadores de cana
mantém mais baixo o custo através da importagio direta. Quase todo o
crédito usado pelos plantadores de cana ¢ aplicado no pagamento de
fertilizantes, mio-de-obra e na compra de animais. Os aumentos na de-
manda de crédito para outras finalidades produtivas ocorrerao somente
quando alternativas mais compensadoras para cana e a pecudria forem
descobertas.

Apesar de consumir fertilizantes e crédito, a produgio canavieira ndo
¢ moderna nem eficiente, quando comparada com outras regiées no Sul
do Brasil. A crendice tradicional recomendava que os cumes das colinas
conservassem a vegetacio natural, a fim de garantir uma pluviosidade
adequada. Portanto, a maior parte da cana é plantada nos declives, en-
quanto grande parte da 4rea localizada no alto dos morros, com topografia
favorivel, apresenta-se ndo cultivada, com florestas e pastagens. Atual-
mente, mais de um terco da drea dedicada 2 cana-de-agiicar esti em re-
gides com declividade superior a 209, onde a mecanizacio é impossi-
vel (16) . A cana cortada ¢ transportada nas ladeiras mais ingremes por
tragio animal e tem que ser manipulada diversas vezes antes que chegue
4 usina. A maior parte da mio-de-obra necessdria para o cultivo ¢ forne-
cida pela forga de trabalho local, embora trabalhadores emigrem do Agres-
te na época da colheita.

Assim sendo, existe um estranho paradoxo na zona agucareira: a co-
existéncia de terra subutilizada com um excedente de mio-de-obra. A tra-
dicional plantagio de cana, com trabalho intensivo, predomina nos de-
clives, enquanto que grandes dreas permanecem sem cultivo, algumas com
topografia superior a da cultivada. A mdo-de-obra ¢ subutilizada durante
certa parte do ano, e uma falta de emprego generalizada obriga o povo a
emigrar para as cidades.

Esse uso aparentemente irracional de recursos pode ser explicado pela
interagiio singular das politicas agucareiras e a estrutura organizacional
da agricultura. Primeiro, a terra tem um baixo custo de oportunidade; é
conservada em grandes extensdes, mas as quotas de agucar impedem a
expansdo da cana para terras subutilizadas. As informagGes agron6micas e
econdmicas atuais nido indicam claramente de que maneira a terra pode-
ria ser lucrativamente usada em outras atividades. Como em outras partes
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do Brasil, os impostos sobre a terra sio baixos, portanto nio ¢ dispen-
dioso manter terras onde ¢ obtida pequena renda. Finalmente, a demanda
para terra ¢ limitada devido a falta de usos alternativos e a impossibili-
dade dos ndo-proprietarios para financiar aquisi¢cdes que poderiam ser
usadas para a produgio de alimentos de subsisténcia. Essa combinagio
de fatores reduz a motivagio econdmica para os atuais proprietdrios de
terra adotarem tecnologia que poupe terra.

,

O mercado de trabalho no Nordeste é caracterizado por excesso de
-oferta, e o lento crescimento da demanda nos setores industrial e de ser-
vicos, reduz a absor¢do dessa capacidade de trabalho. Além disso, a frus-
tragdo sistemdtica na criagio de sindicatos de trabalhadores rurais eficazes,
impede que se elevem os niveis de saldrio acima dos niveis de equilibric.
As leis de saldrio minimo e de previdéncia social em vigor sio regular-
mente burladas, de modo que o plantador de cana pode manter baixos
os custos totais dos saldrios, apesar da ineficiéncia. A condigio de mono-
psonista, na compra da mao-de-obra, faciilta isto. Ele acha, portanto, pre-
ferivel continuar a produzir cana nos declives que requerem maio-de-obra
intensiva, a arcar com o elevado custo da limpeza da terra, necessiria
mudanca para operagdes mecanizadas. Se os custos de mio-de-obra fos-
sem aumentados, ou o alto investimento em limpeza da terra reduzido,
técnicas que implicam em menos trabalho tornar-se-iam mais atraentes.

Em sintese, os altos precos do agucar, diante do baixo custo de opor-
tunidade da terra subutilizada e dos baixos niveis de saldrio, atuam como
desestimulo 4 modernizac¢io. O agricultor age racionalmente quando em-
prega métodos extensivos no uso da terra e da mio-de-obra, enquanto
que a mio-de-obra excedente ¢ impedido o acesso a terra ndo cultivada
com a cana. Enquanto os produtores de cana receberam altos precos pelo
seu produto e controlarem a distribui¢io de fatores de produgio, esse é
um resultado légico.

Estd claro que essa combinacio de politicas tem servido para apoiar
um sistema de producdo tradicional e nido encoraja a modernizagio. En-
quanto estiverem em vigor, outros programas diretos de modernizagio
ndo terdo sucesso. Por exemplo, o programa do Geran 3 realizou apenas
um projeto de modernizagio em seis anos de operagio. Diversas mudangas
estio sendo agora discutidas para o Nordeste, inclusive alteragdes nas po-
liticas acucareiras e a introdugio do programa Proterra. Por um lado,
0s recursos gastos no atual programa de subsidios poderiam ser efetiva-

6 Geran era o 6rgao federal encarregado de prestar assisténcia ao desenvolvimento racional da
indastria agucareira nordestina.
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mente empregados de maneira mais eficaz; por outro lado, certamente
alguma produgio poderia ser obtida da terra e da mio-de-obra, que atual-
mente sdo subutilizadas. O maior acesso a terra, pelo menos daria aos
nio-proprietdrios maior participa¢io potencial no sistema socioeconomi-
co-politico total, e poderia levar a uma distribui¢io mais equitativa da
renda; pela reducio do desperdicio de terfra e de mio-de-obra.

O principal problema, ao se tentar desenvolver um melhor conjunto
de politicas e sistemas de produgiio para a Zona da Mata, ¢ que o Brasil
nunca determinou realmente qual a atividade que, a longo prazo, tem
vantagem comparativas na zona agucareira do Nordeste. O aguicar é pro-
duzido mais economicamente no Sul do que no Nordeste. Significaria isso,
necessariamente, que o acucar ainda nio tem uma vantagem comparativa
no Nordeste? Os efeitos dos limitados experimentos em culturas alimen-
ticias na Zona da Mata, implicariam na afirmacfio de que a cana-de-aqu-
car é realmente mais lucrativa? Se assim é, ocorreria 0 mesmo sem oS
atuais subsidios? Haveria possibilidade de serem os alimentos cultivados
com menos despesas no Agreste? Onde, possivelmente, seriam mais su-
cedidos os futuros progressos tecnolégicos na agricultura? Na Zona da
Mata, no Agreste, ou no Sul?

Poucos esclarecimentos a respeito dessas perguntas podem ser obtidos
das pesquisas existentes sobre o Nordeste. Talvez devido & dificuldade de
encontrar solugdes para problemas basicamente dificeis, ou a improprie-
dade dos esforcos de pesquisa até esta data, ou a ambos os fatores. En-
tretanto, o desenvolvimento de um conjunto racional de politicas depen-
de do conhecimento das possibilidades de produgio.

Vamos considerar as diversas alternativas para a zona agucareira.
Um principio basico de politica é o de que nenhum critério util, eco-
némico ou social, ¢ servido pela continuagio dos suportes de preco de
agucar. Entdo, vamos admitir, inicialmente, que o agucar apresenta as
melhores perspectivas a longo prazo, para a regido. O objetivo do Brasil,
entdo, deveria se tormar a produgio mais eficiente. Isto poderia ser
conseguido diminuindo-se o atual preco elevado e usando os recursos atual-
mente consumidos pelo subsidio, para estimular o uso de insumos espe-
cificos. Se o cultivo mecanizado da cana ¢ o objetivo bisico, a aquisi¢do
de maquinaria e a limpeza de terras mais planas deveriam ser estimuladas
através de subsidios para aquisi¢io do insumo e crédito. Essa estratégia
forca os agricultores a usar insumos especificos para poderem receber o
subsidio. Os produtores ineficientes, que nio podem mecanizar devido 2
topografia, seriam forcados a suspender suas atividades de cultivo de cana,
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ou estabelecer operagdes em terras mais planas. As quotas de producio
poderiam ser eliminadas ou, pelo menos, ajustadas de maneira que os
agricultores com terras boas pudessem expandir o cultivo além dos limites
atuais.

As terras estéreis e montanhosas nio seriam usadas mais para a cana
e tornar-se-iam disponiveis para usos alternativos, inclusive a distribuigio
para os trabalhadores que fossem deslocados pela mecanizagio. Uma fon-
te de crédito especial para a compra de terra poderia facilitar as tran-
sagdes. A introdugio de novas atividades apresenta o maior desafio de-
senvolvimentista, devido ao conhecimento incompleto a respeito de alter-
nativas de producdo e sua capacidade de absor¢io de mio-de-obra. A
rentabilidade de outras atividades talvez nunca atinja niveis compardveis
a4 cana-de-aglicar ou as atuais culturas e 4 pecudria do Agreste e do Sertdo,
criando, assim, desigualdades sociais e econémicas permanentes. Somente
um volume adicional e substancial de pesquisas poderia esclarecer melhor
essas questOes.

Como uma segunda possibilidade, vamos admitir agora que outras
culturas e pecudria e ndo a cana, oferecem o melhor potencial a longo
prazo. As politicas recomendadas sdo as mesmas que o foram no caso
anterior: investimentos maci¢os, a curto € a longo prazo, em pesquisa, se-
guidos de politicas de incentivo para estimular a adogdo de insumos e
praticas especificas e recomenddveis. Primeiro, devem ser determinadas
quais as atividades que tém as melhores perspectivas razodveis de futuros
resultados da pesquisa agrondmica, as condigbes proviveis da demanda
interna e externa, e as possibilidades de absor¢io de mdo-de-obra na-
quelas atividades e no setor ndo-agricola. Isto implica em um estigio
inicial de pesquisa adaptivel, fortemente baseado na experiéncia ji ob-
tida no Nordeste e no Sul. Simultaneamente, deve-se iniciar pesquisas a
longo prazo, a fim de desenvolver aquelas variedades, praticas e técnicas,
especificamente adequadas para o Nordeste e que irdo assegurar, no futuro,
condigbes competitivas para a regido, reconhecendo-se que o Sul do Brasil
e outros paises estario prosseguindo em seu rumo para o aumento da
produtividade de alguns dos mesmos produtos.

A rransi¢io da cana-de-agicar para novas atividades sera provavel-
mente ainda mais dificil do que modernizar os processos de producio da
cana. Grande parte do capital agricola investido na producdo do aglcar
sera de pouca utilidade. O grande abandono da agricultura, por parte
dos plantadores de cana, deixaria o setor nas mios de trabalhadores com
pouca experiéncia empresarial anterior, precisamente na ocasido em que
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¢ necessaria uma profunda transformacio no uso de novos insumos e na
escolha do que produzir. A falta de informagdes a respeito de alternativas
solidas tornaria dificil, para o pessoal da extensio, fazer recomendagdes.

E provavel que o desenvolvimento da agricultura na Zona da Mata
siga algum caminho intermedidrio entre essas duas supostas alternativas.
Escolhendo-se, porém, esses casos extremos, deu-se pronunciado relevo as
consideragdes sobre a politica. Os instrumentos bdsicos de politica sio os
mesmos em ambos os casos. E essencial a ambos uma redugio no subsidio
ao pre¢o da cana-de-aglicar, bem como adaptag¢des no sistema de quotas.
Um programa de pesquisa deve acompanhar essas mudangas para iden-
tificar e desenvolver sistemas alternativos de produgio para as terras e a
mio-de-obra liberadas da produgio de cana. Quanto maiores as quanti-
dades liberadas, maior deve ser o esforco de pesquisa. As politicas de
crédito e de preco e sdlidos servicos de extensio poderdo, indubitavel-
mente, desempenhar importante papel para acelerar e facilitar as mu-
dancas sugeridas pela pesquisa. Entretanto, nio poderdo influir na ace-
leracdo do desenvolvimento agricola, na auséncia de conhecimentos adi-
cionais sobre a lucratividade ao nivel da propriedade rural, das mudangas
de atividades e inovagdes tecnoldgicas.

6. Conclusdes

A pesquisa sobre o recente desenvolvimento agricola no Brasil, embora
longe de estar completa, demonstra a validade e as limita¢Ges da inter-
vengio governamental nos mercados de fatores e produtos, como meio de
acelerar o crescimento agricola. No Sul do Brasil, onde existia tecnologia
de produgio melhorada nio-utilizada, a manipulagio do crédito e poli-
ticas de precos agricolas durante os ultimos anos favoreceram uma ra-
pida expansdo no uso de insumos adquiridos, especialmente fertilizantes
€ mecanizagdo, e aumentaram a taxa de crescimento da produgio para
alguns produtos. Entretanto, os ganhos na produtividade foram limitados
e, 0 que ¢é mais importante, parece que essas politicas exploraram, com
razodvel rapidez, as alternativas conhecidas de produgio. Ganhos adicio-
nais na produtividade parecem estar limitados por uma falta de conhe-
cimentos técnicos acerca de sistemas melhorados de produgio.

O desenvolvimento agricola no Nordeste tem sido ainda mais limi-
tado. Existia pouca tecnologia melhorada, quando algumas dessas mesmas
politicas agricolas foram executadas, portanto, o seu impacto sobre o uso
de iInsumos, ou o crescimento da produtividade, foi consideravelmente
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menor. Na zona agucareira, as politicas apoiaram uma agricultura ine-
ficiente em vez de estimular a modernizagao.

Parece que o crescimento agricola brasileiro, em futuro préximo, con-
tinuard dependendo, em grande parte, da expansio da drea e nio do
aumento da produtividade. A demanda para insumos modernos prova-
velmente dependerd, primariamente, de sua adogio pelos ndo-usudrios,
enquanto que a intensificagio pelos usuirios atuais ser4 modesta, As po-
liticas agricolas devem ser modificadas, portanto, de modo a aumentar seu
alcance de aplicabilidade a diversos grupos de agricultores e nio enco-
rajar impacto maior naqueles ja afetados. A pesquisa agrondmica e eco-
nomica deve ser acentuadamente expandida e intensificada, de modo a
criar aquelas variedades, técnicas e condigdes necessirias para a moderni-
zacdo agricola. Uma vez que elas se tornem disponiveis, algumas das
politicas efetivas em passado recente poderio ser aplicadas, uma vez mais,
para estimular a adogio por parte do agricultor e ampliar a distribuigdo
de beneficios. O Brasil ja explorou o meio relativamente ficil de aumen-
tar a produtividade, porém enfrenta agora a tarefa relativamente dificil
de criar novas tecnologias através da pesquisa. Entretanto, a evidéncia ja
obtida para alguns produtos no Brasil e para vdrios produtos em outros
paises demonstra uma taxa de retorno muito elevada, proveniente do
investimento em pesquisa.

A li¢do para o desenvolvimento agricola é que a intervencio em
mercados pode ser um estimulo importante, a curto prazo, para o cresci-
mento. Ela ndo pode estimular a moderniza¢do e a intensifica¢do agricolas,
na auséncia de informacgGes solidas sobre alternativas lucrativas ao nivel
da propriedade rural. Um efeito permanente pode ser conseguido intro-
duzindo os agricultores numa nova fun¢io de producio. A agricultura
moderna, porém, requer um sistema de pesquisa capaz de fornecer um
fluxo constante de informagdes, em resposta a problemas novos e diferen-
tes. A propria fun¢do de producio basica deve ser continuamente melho-
rada para que o setor agricola tenha éxito no desempenho do seu papel,
numa sociedade que se moderniza.
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