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A agricultura brasileira vem sustentando a taxa 
anual de crescimento da ordem de 4% nas últimas 
duas décadas. Mantém·na até agora e é superior ao 
crescimento da populaçfo. Não obstante, é um dos te· 
mas que predominam na polltica econômice, em vir· 
tude de seus Indices de produtividade serem multo 
baixos. Acredita·se que sua contribuiçfo para o 
desenvolvimento econômico será ainda muito maior, ( 
se ela se modernizar. \ A modernizaçfo é entendida 
como implicando um aumento significativo da 
produtividade dos fatores terra e trabalho.) lO sinôni· 
mo de uma agricultura que se baseia na ciência e não 
apenas nestes fatores tradicionais. 

A tomada de consciência dos problemas da agri· 
cultura brasileira quase sempre ooorreu nas crises de 
abastecimento das grandes metrópoles, principalmen· 
te Rio de Janeiro e São Paulo. (Smith) (33) . 

Na década de 50, mais precisamente no pedodo 
1951 ·54, e"\ São Paulo, os preços dos gêneros alimen· 
tícios apresentaram elevaçfo da ordem de 20%. As 
perdas na comercializaçA'o foram responsabilizadas 
por tal crescimento e resultavam da deficiência do siso 
tema de transporte e armazenagem. O Programa de 
Metas destacou o melhoramento destas facilidades, 
considerando-o prioritário. Tinha·se a impressA'o de 
que a crise de abastecimento estaria contornada. 

A polltice eoonômica dos anos 50 e do inIcio da 
década de 60 era, entretanto, bastante inclinada para 
preços "baixos", relativamente aos gêneros aliment(· 
cios, visando a favorecer a industrialização - meta 
fundamental da polltica econômica. A polltica de 
preços baixos trouxe desestimulo à produç50. A ofer· 
ta n50 foi cepaz de aoompanhar o dinamismo da de· 
manda, a qual era conseqüência das taxas explosivas 
de incremento da população, urbanizaçlo do PaIs a 
aumento da renda ptlT capitll. 

Este quadro só poderia dar origem a novas crises 
de abastecimento. Os primeiros sinais ocorreram no 
perrodo de 1958-59. Procurou·se estimular a produ· 
çA'o, ampllando·se o crédito ágrroola. A crise agravou· 
se nos enos 1961 ·63. A salda encontrada, em 1964, 
foi torner afetiva a pol(tlca de preço mrnlmo, cuja le· 
glslaçlo jd havia lido antarlormente aprovada. 

Ao lado da ascallez de gênerol allmentrclol, veri­
ficava'le, em proporções alarmantes, a crise da super· 
produçfo do cefé. Atlngla'le, em 1961, • 36 mllM8I 
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de secas. As exportaçc5es e o consumo interno situa· 
vam~e em torno da 24 milhões de saCIS. Acumulavl' 
se, assim, anualmente, um estoque de doze milhões d, 
saceS. 

Em 1961, o estoque já acumulado totalizava 43 
milhc5es de sacas, exigindo área de armazenagem equi· 
valente a 100 hectares e gastos de operaçfo de 68 mio 
Ihc5es de cruzeiros, a preços de 1970, Carvalho Filho, 
(6). 

A crise do cefé teve sua raiz principal na polrtica 
de preços altos, mantida no perrodo de póslluerra, 
com objetivo de maximizar os ganhos em divisas. Esta 
polltica deu lugar li substituição do café brasileiro pe· 
lo de outros pa Ises e a uma alocaçfo exagerada de re· 
cursos nesta cultura. Contribuiu também para as cri· 
ses do abastecimento. Se as terras e a m50·de-obra 
que produziram os doze milhões de sacas, os quais ex· 
cederam o consumo, tivessem sido empregadas na 
produçA'o de gêneros alimentlcios, o problema de 
abastecimento das grandes cidades teria sido menos 
oomplexo. 

Há duas explicações para os (ndices baixos de 
produtividade da agricultura. 

Uma delas, muito popular na década de 60, res· 
ponsabilizava a estrutura agrária pelo atraso da agri· 
cultura e sua incapacidade de responder aos estimulas 
de preços. Quanto a este último ponto, o estudo exaus· 
tivo de Pastare (23) e a própria crise do café demons· 
traram que os agricultores respondem a estimulas de 
preço. 

O argumento central quanto aos efeitos negati· 
vos da estrutura agrária sobre a produtividade pode 
ser sumarizado da seguinte forma: 

( *) A dimensA'o do mercado de capital, suas imo 
perfeiçc5es e altas taxas de inflação levam a imperfei· 
çc5es no mercado de terra. 

( *) A terra ti uma espécie de guarda·valor. lO ad· 
quirida para este fim e MO como fator de produção. 

( *) As imperfeições do mercado de capital limi· 
tam também o acesso à terra. O desejo dos grandes 
proprietários de nA'o vender suas propriedades (por ser 
guarda.valor), nem explorll·las Intensamenta, redu· 
zem ainda mais o acesso à terra. 

( * ) As altas taxas de crescimento da populaçlo 
e a falta de oportunidade da emprego, em outros seta· 
res de economia (Imperfeições no marcado de traba· 
lho, oonjugadas com as imperfeiçc5es do mercado de 
capital) Induzam a lubdlvldo das pequenas a médias 
proprledadal. 

( *) Como resultado final, advém uma estrutura 
dual de emprego de mA'o-de-obra: as pequanas proprle· 
dades, utilizando Intensamente o trabalho familler, a 
um nrvel em que, poulvalmenta, a produtividade mero 
glnal seja Infarlor ao sa"rlo; ai grand .. proprledad .. , 
com baixa utlllzaçlo de rnfo-de-obra . . 

( .) Consoanta argumentos de Cllne (8), Isso Ilg­
nlflca qua a agricultura IIt' operando nuro ponto In­
terior do oonjunto da polllbllldadl' de produçlo. H' 
lugar, legundo ute lutor, para um glnho di produtl-
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vldade, de netureza estática, astlmedo em 20%, se 50 

desloCII a um ponto da frontaira de produçfo. No ca· 
50 brasllalro, a polftlca Indicada 1\ a raforma agrária. 
Atravás dela so Quobrarlam, de uma só vaz, as impero 
felç(!os do mercado de torro e do trebalho . 

O trabalho de Cllna nio avalia, entretanto, o cus· 
to om Que Incorreu a sociedade para obter os 20% de 
~umonto; não esclarece pontos import.ntes sobre a 
ihfluAncia que o mercado de capital continuará a exer· 
cer, embora as propriedades agora seJem monores; NO 
analisa adequadamente as polftlcas alternativas, Qua 
160 mais tranqíllles do ponto d~ vista pol(tlco : as que 
visam a remover Imperfelç/5es do mercado de capital 
a de trabelho, e a própria expans60 da frontelre agr(o 
col., que reduzirá a press60 sobra a tarra . Nio se 
aprofundo nas pol (ticas neces~rias para garantir a nfo 
·estagnaçfo da agricultura, nos anos qua se seguem ê 
reforma agrária. 

Havami e Ruttan (141, sumarlzando a literatura 
sobre reforma agr6ria, chegam ê conclus6o de que 
nfo existe nam tamanho de propriedade, nem tipo de 
arranjo ótimos no que respeita à posse de terra, do 
ponto de vista da modernlzaçfo da agricultura . Há 
exemplos de crescimento notável de produtividade, 
tanto em pequenas, como em grandes propriedades, 
num regime onde o agricultor A dono da terra, e nou· 
tro em que subsistem formas de arreodamento. Tudo 
depende do funcionamento do mercado de capital e 
trabalho e da capacidade que a economia tem para 
absorver a mio-de-obra liberada do ca mpo pelos cres· 
centes aumentos da produtividade. Consideram, estes 
dois autores, Que a reforma agrária nio engendrará 
croscimento auto·sustentado da produtividade na 
agricultura estagnada. Tem chances de ser melhor suo 
cedida na agricultura em fase de translçfo. Warriner 
(361 , em análise bastante Inconcluslva, no qua raspai· 
ta ao caso brasileiro, concorda, no entanto, dadas as 
condições t50 diversas do Pais, ser recomendável a 
reforma agrária de caráter localizado, a qual coincide 
com a atual poUtica agrrc;ola. 

A outra expllcaç!o A esposada por economistas 
mais IdentifIcados com o pensam.nto do prof,nor 
T.W. Schultz. Arrola, como fatores responúvels pela 
estagnaçfo da produtividade de agricultura, osseguln. 
tes : 

( .) Dlscrlmlnaçfo contra a agricultura na pol(. 
tlca econOmlca que visou a aprofundar , aglllz.ar o 
prOC8l1O d, substltulçlo d, Import.ç!581, Em linhas 
gerlls, estl polh lca procurou barat .. r pari e Indlls· 
trl. o CUlto do c.plt.1 .m rellçlo lO trabalho, Como 
conseqOlncl., e IndClstrl1 Impllntldl no PIIs • capl· 
tll·lnt,nllva e usa , relatlvam,nte 6 dotlçlo de fito r .. , 
pouco trabalho. Mlnt.vl, • mugem dOI b.netrolol d. 
Industrl.llz.çlo, um contlngen" numeroso de p ... 
10 ... Ilto pOderl. ter sido IVltado, li •• Ittrnltlva, 
mlll conllnt'n .. com I dotlçlo d. fito r .. , tlve .. e 11· 
dO leguld, . A plqu,n, ,blOrçlo de mlo<le-obrl pel, 
,ndClstrl. contribuiu pari que .. rtpr ...... tr.balho 
na egrlculture, com efeltol neg'tlvol n, Intenlld.de 
do flUMO mlgrat6rlo, H' grend .. dlferençal d, produ. 
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t lvld.do entre os dois setores (indústrie e egriculturol. 
O represamento de trabalho na agricultura impede 
Que gonhos de produtividade astátlca sejam obtidos. 
AlAm do mais, argúi ·se Que abundancla de trabalho 
dificulta o processo da modarnizaçio, dada a natural 
capacidade Que este fotor tem, para substituir capl· 
tal, sobretudo no que respeita à modernlzeçfo. 

As pol(tlcas, que vlseram a baratear o capitel pera 
indústria, dificultaram a exportaç50 de produtos agrr· 
colas, através da supervalorizeçfo da taxa de cambio, 
confisco cambial, Quotas de exportaçfo, ou simplas 
prolblçfo das exportações de ganeros allmentrcios, a 
fim de garantir "preços b.ratos" para os consumido· 
res. Thompson (351. eveliando os efeitos de ume t.xa 
de cambio mais favorével, notou que se poderia ou· 
mentar substancialmente as exportações de milho, ha· 
vendo neturalmente reduçfo do consumo Interno. 

Tabela: Exportaç(!es de milho, em 1.000 dó leres, com· 
porados com es possiblldades de exportações. Perrodo 
de 196()'65. 

Anos 

1960 
1961 
1962 
1963 
1964 
1965 

Exportaçõas 

408 
180 

29.504 
2.928 

27.916 
31.804 

Fonto: Schuh 127' , p. 129t. 

Possibilidades 
de exportações 

83.637 
82.488 

156.114 
77.291 

117.260 
100.157 

(*) Invastimanto Insuficiente em pesquisa agr(· 
cola, capaz de criar insumos modernos a preços bara· 
tos, insumos estas indispensáveis à modernizaç{o da 
agricultura. Acrescente·se, ainda, o pequeno investi· 
mento na população rural, no que respeita à educação 
e saúde. Dificilmente uma populaçio com baixo grau 
de escolaridade teré condiç!5es de absorver a tecnolo· 
gla moderna . E mesmo que o faça, problemas apare· 
cerlo, jé que os trabalhadores deslocados pela nova 
tecnologia encontrarfo dificuldades sérias pare obter 
empregos em outros setores de economia, em consa· 
qOlncla do belxo n(vel de escolerldade. 

( • ) A pr6prla n.tureza do processo de desen· 
volvlmento .ngendrou uma Indurtrlallzlo orientada 
para bans d. consumo. Nlo li procurou, até recen· 
t.ment., IItlmuler a IndClltrle de Insumol modernol, 
a qu.1 • bhlca • modernlzeçlo. 

( • I A polftlca dI "preços baratos" para OI gl· 
n.rol allmentrclol reduziu a rentabilidade das cultu· 
rll • d."stlmulou Inv.stlmentos, lindo, .lIlm, uma 
das causas d" crl"s da ~basteclmento. 

Em rllumo, ,firma· .. que e egrlculturl nlo .. 
modernizou porque e polltlca econOmlc. reduziu as 
.xpectltlVIl d. lucro I dOI agricultores e, d. modo 
gerei, ere Impedltlve ou, no m(nlmo, nlo .ltlmulav. 



o aumento da produtividade. Entre os autores que 
espoSam estas idéias, no quo respeita o Brasil, estão 
Schuh (27), Nicholls (20) • Smith (33). Num con· 
texto mais geral, alinham-se os nomes de Schultz 
(301 e Mellor (18) . Schultz chegou, mesmo, enfati· 
u llnent e, a responsabilizar o fundamcntalismo indus· 
trial pelo fraca sso de muitos planos de desenvolvi· 
menta econômico dos países subdesenvolvidos. Afir· 
mau que os economistas da linhagem clássica tinham 
melhor concepção do comportamento dos agriculto­
res, relativamente ã habilidade de gerar poupança e 
de contribuir para o crescimento econOmico. La­
menta que a agricultura tenha sido negligenciada pe­
los estudiosos do processo de crescimento econOmico, 
os quais, com poucas exceções, fizeram da indústria o 
tema central de suas análises, não obstante o fato de 
todos os países terem um setor agrícola geralmente 
considArado, nos de renda mais baixa, o mais impor­
tante. 

Essa corrente do pensamento não considera a es­
trutura agrária como óbice ã modernização . Acha que 
o próprio processo de transformação da agricultura se 
encarregará de ajustar a mesma. Reconhece, entretan· 
to, que há lugar, em certos casos, para uma reforma 
agrária de caráter limitado. 

1.1. Estratégja da PoHtjca Agrícola 

Há duas interpretações das causas da estagnação 
da agricultura brasileira . Apasar de conflitantes, têm, 
no entanto, um ponto em comum : Admitem que a 
política econômica não estimulou, mas até freou a 
modernização da agricultura. 

A rigor, não se pode falar em política agrícola, a 
não ser em tempos mais recentes Ao longo da hist6-
ria, é possível identificar-se um conjunto de diretrizes 
que inegavelmente teve impacto sobre a agricultura. 
Não se procurará escrever a história destas diretrizes. 
Far-se-á apenas uma síntese. 
'-'No Brasil, vários caminhos foram tentados para 

estiml1lar a agricultura . Uns, claramente objetivando a 
expansão da área cultivável, a fronteira agrlcola; ou­
tros, visando ao aumento da produtividade. Identifi­
cam·se, assim, no tempo e no espaço, linhas de políti­
ca agrícola, as quais compOem um quadro confuso 
que precisa ser decomposto , nas suas componentes 
principais. Mas, antes de prosseguir na análise, resu· 
mir·se-á a hipótese da inovaçio induzida deLl-!a_yami 
e Ruttan (14)) a qual ajudará a compreender melhor 
os caminhos da política agrícola brasileira. 

Os autores formulam a hipótese de que as agên­
cias do Governo e a iniciativa privada orientam as ati­
vidades de pesquisa para gerar tecnologias poupado­
ras do recurso relativamente escasso. As linhas da po­
Iftica agrlcola constituem, na opiniA"o desses dois au­
tores, síntese do processo dialético que se estabele­
ceu entre as classes produtoras do setor agrlcola: o 
Governo e a indústria. A polftica agrícola dita, assim, 
o curso de ação que visãaecooomlzar o fator relati-

vamente escasso (entre trabalho e terra). Este é tam­
bém o interesse das classes produtoras que querem 
reduzir o custo de produção, a fim de aumentar o 
lucro. 

ITerra é abundante no Brasil. Trabalho poderia 
tcr sido escasso, mas a escravidão evitou isto, enquan · 
to durou. Num longo período que se estende da abo ­
lição da escravatura até os nossos dias, o crescimento 
da força de trabalho da agricultura acompanhou o 
crescimento da demanda por alimentos e fibras ) Não 
se configurou, assim, situação de escassez de trabalho. 

Houve problemas no auge dos ciclos econOmicos. 
Mas estes se localizaram em elgumas partes do territ6-
rio nacional. O deslocamento do excedente de ma'o­
de-obra de outras regiões, principalmente do Nordes­
te, evitou que se verificasse escassez prolongada. Tal 
é o caso do ciclo da borracha, que induziu um movi­
mento migratório do Nordeste para a Região Ama­
zônica; dos ciclos do café, que direcionaram o movi­
mento migrat6rio do Nordeste para os Estados do 
Rio de Janeiro, São Paulo e Minas Gerais. Com a 
abertura da fronteira agrícola do Paraná, contingentes 
enormes de população do Rio Grande do Sul, Minas 
Gerais e Nordeste para lá se deslocaram, Desta forma, 
as correntes migratórias tiveram notável influência. 
Evitaram problemas de escassez de mft'o-de-obra nas 
regiões de atividades agrícolas intensas. 

I A disponibilidade de terra é imensa. Mas não de 
terra cultivável. As matas precisam ser transformadas 
em culturas e pastagens. Requer isto a penetração no 
territ6rio brasileiro, a construção de estradas e de to · 
da uma infra-estrutura que permite o deslocamento 
da produção até os centros consumidores) A conquis­
ta do território nacional norteou-se, de tal maneira, 
a minimizar os gastos em construção de estradas. A 
agricultura se expandiu ao longo da costa, do Nordes­
te para o Sul, sem penetrar profundamente, até tem­
pos mais recentes. 

A pressão para o alargamento da fronteira agríco­
la é persistente ao longo da hist6ria. Está na origem 
do lema - "governar é abrir estradas". Fundamenta o 
ciclo de construção de ferrovias e o de construção de 
estradas de rodagem, o qual se inicia na déuada de 50. 

Cabe, aqui, uma indagaçio. Por que a pressão pa· 
ra conquista da fronteira agrícola - inegavelmente 
um sinal de que a terra está ficando escassa - não se 
traduziu num apelo para o desenvolvimento de tecno­
logias poupadoras de terra? Ainda mais, o período 
que se estende do meado da déuada de 50 até a Revo­
lução de 1964 foi dos mais hostis a pesquisa_ Nesse 
per íodo, as instituições de pesquisa dos Governos 
federal e estaduais reduziram o nível de atividades e 
algumas delas foram extintas. 

Havia duas alternativas. Escolheu-se a expansfo 
da fronteira agrícola, e nio o investimento em pesqui­
sas capazes de economizar terra, as de natureza quí­
mico·biológica . Para entender o motivo desta decisfo, 
é preciso notar que foi nesse período que se enfatizou 
a industrializaçA'o, substitutiva da importação_ Seria 
conveniente que a agricultura se baseasse nos fatores 
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terra e trabalho e que não concorresse com a Indus · 
tria por capital , fator considerado escasSO. Deve·se no· 
tar . também, Quer a construção de rodovias servia a 
um propósito triplo : alargava a fronteira agrícola . 
criava melhores facilidades para circulação dos bens 
produz idos pela industria, e reduzia 'ls perdas de ali· 

mentos. . . I I da A linha mestra da politlca agr ICO a , ao ongo 
história. teve, assim, o sentido de estimular a conquis ­
ta da fronteira agrícola, e por isto conduziu a uma 
agricultura pouco capitalizada e com base no~ recur· 
SOS terra e trabalho, abundantes em nosso país. Dada, 
portanto, a dotação dos fatores, não se pode acusar 
esta pol itica de irracional. Antes, ajusta-se bem ao 
modelo desenvolvido por Hayami e Runan . Este mo­
delo admite componamento racional das agências do 
governo e da iniciativa particular. bem como aconse­
'Iha a politica agrlcola a que estimule o USO dos fato­
res abundantes. Em nosso caso, terra e trabalho . 

Paiva (221. observando as dificuldades de moder­
nização da agricultura brasileira, formula a hipótese 
do autocontrole. Conforme esta, existe um mecanis­
mo, gerado pelo sistema econômico, impedindo que a 
tecnologia (ou conjunto de tecnologias) se difunda , 
de modo a ter impacto sobre a produtividade. A hipó­
tese do autocontrole encontrou no professor Nicholls 
(21) um simpatizante, posto que lhe faça algumas cri­
ticas. No professor Schuh (271. um critico, embora 
reconheça a contribui~ que da para a economia 
agricola. A critica do professor Schuh se concentra 
no lado da demanda. Paiva acha que é a insuficiência 
da demanda que deflagrará o mecanismo de autocon­
trole. Alves (1) chama atenção para as implicações 
que a hipótese tem sobre a industria de insumos mo­
dernos. No fundo, Paiva admite que não existe um 
fluxo de inovações capazes de baixar continuamente 
os custos de produção. Ficou evidenciado o desinte­
resse em desenvolver esta indústria e estimular as pes­
quisas. Não se pode falar em mecanismo de autocon­
trole. A política econOmica não tinha a modernização 

. da agricultura como seu objetivo_ Convinha ao Brasil, 
conforme esta politica, ter a agricultura baseada es­
sencialmente nos fatores terra e trabalho, A moderni· 
zação da agricultura não foi freada pelo mecanismo 
de autocontrole, mas pelo Governo, implementando 
um conjunto de diretrizes de política econômica_ 

A política agrlcola visou a promover a produc;So, 
com o mínimo dispêndio de capital, e assegurar exce­
dente de gêneros alimentrcios capaz de atender i de­
manda interna e externa. Esta adquire releváncia mai­
or no período pós-1964, quando também se começou 
a dar mais ênfase à modernização da agricultura_ 

t Ao lado das políticas ditadas pela linha mestra, 
tomaram-se algumas medidas para aumentar a produ­
tividade dos fatores terra e trabalho. Cuidou-se de as­
segurar um desenvolvimento, é '6 cIade, muito limita­
do, das instituições de ensino e de pesquisa em ciên­
cias agrárias_ Pesou nesta decisá'o a necessidade de so­
lucionar problemas regionais e de criar reservatório 
de conhecimentos que pudesse ser usado e ampliado 
quando o desenvolvimento econômico o exigisse, 
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As preocupações com a pesquisa e ensino das 
ciências agrárias datam do Império ,'O Instituto Agro · 
nômico de Campinas, instituição modelar da pesqui · 
sa brasileira, foi cr iado em lB87. Em lB12 , D. João 
VI recomendava a cr iação de um curso de agricultura 
técnico e prático, na Bahia. Em lB14 , é criado, no Rio 
de Janeiro, um curso de agricultura. Entre 1 B59 c 
1861, são criados, por sucessivos decretos do Impera· 
dor, vários Institutos de Agricultura nas Províncias 
da Bahia, Pernambuco, Sergipe, Fluminense e Sul · 
riograndense. Estes institutos tinham como objetivo 
o fomento e o ensino prático da agricultura . Por falta 
de auxilio financeiro, tiveram vida efêmera e não che· 
garam a funcionar os cursos previstos. A exceçã"o foi 
O Instituto Bahiano de Agricultura. Graças a um imo 
posto sobre o açúcar e Outros gêneros, criado pela 
Assembléia Provincial da Bahia, conseguiu os recursos 
necessários. Por in iciativa deste instituto , foi criada, 
em 1875, a Imperial Escola Agrícola da Bahia , que 
entrou em funcionamento no início de 1877 e diplo · 
mau a primeira turma em 1880. A Escola Eliseu Ma · 
ciel entrou em funcionamento em 1883. A Escola Suo 
perior de Agricultura Luiz de Queiroz foi inaugurada 
em 1901 e a Escola Superior de Agricultura de La · 
vras, em 1908. Estes são os principais eventos do pe· 
ríodo 1 B75 a 1909. classificado por Pinto Lima et ai, 
(17) como período de implantação do ensino das 
ciéncias agrárias e da pesquisa no Brasil. 

f As idéais que ganharam corpo na Europa no ini· 
cio do século X I X foram transplantadas para o Brasil 
com pequeno atrazo. Entretanto, floresceram aqui só 
muito mais tarde, porque as pesquisas que induziram, 
visaram a poupar terra, fator de ofena inelástica na 
Europa, mas não no Brasil.~No começo daquele sécu· 
lo, a Inglaterra era o centro das ciências agrárias_ Con· 
tudo, o modelo institucional escolhido foi o mais pró· 
ximo do alemão, onde o Estado assume as responsabi ­
lidades da pesquisa e ensino. A Alemanha já havia so­
cializado, àquele tempo, as atividades de pesquisa e 
ensino agrário. A Inglaterra as mantinha sob a égide 
da iniciativa particular. 

( Nos períodos seguintes, verificou-se a criação de 
escolas de agronomia e veterinária pelos diversos esta· 
dos e, nas décadas de 50 e 50, a federalização das 
mesmas. Em tempo recente, o Ministério da Educa­
ção assumiu a responsabilidade do ensino das ciên­
cias agrárias que, na maioria dos casos, estava sob a 
jurisdição do Ministério da AgriculturaJ _ 

Na década de 60 e início desta, outro fato mar­
cante foi a criação dos cursos de pós-graduação. Pos­
sibilitaram o ensino de alto n(vel nas ciências agrárias 
e, assim, a preparação de um número crescente de 
cientistas, em adição aos graduados no exterior, prin­
cipalmente nos Estados Unidos da América. 

A fronteira agrícola não esgota de subito_ O fe­
chamento dela se deu mais precocemente em algumas 
regiões do que em outras, O Centro-Oeste e o Norte 
sá'o, agora, as mais promissoras para a expansá'o desta 
fronteira_ Ao lado disto, a industrialização caminhou 
muito mais rapidamente no complexo São Paulo-Rio 



df' Janeiro. Era , portanto, natural , os Governos dos 
I~ c;t a doc; , - Que presenciaram o fechamento da fron­
teir a .. "gdcola C industrial ização mais precoces -, ins­
talarpnl sua rede de pesquisa, assistência técnica e 
rn sino das ciências agrárias. Estas decisões dos estados 
,rr, csen taram desvios do curso traçado pelalinha-mes-
11 ,1 f' vi saram a respo nder As pressões de natureza re­
'Ilo nal. Todavia. ã .. ceção de São Paulo. n50 causa-
1;1111 impac to sobre a produtividade dos fatores terra 
e tr abalho . 

A pall ir do meado da década de 50. os estados 
r erdem o interesse nas atividades de pesquisa 8 pro­
cura m passar para o Governo federei a responsablli­
rtart . do ensino das ciências agrárias. Ajustam-se. as­
' ''''. ;\ rol ítica de industrializaç50 do PaIs. a qual vi­
'i tla liz ava , como melhor alternativa para a agricultura 
hl iJc; ileira, uma tecnolog ia essencialmente baseada nos 
fato res terra e trabalho (Simonsenl. (31). 

A preocupaç~o com pesquisas agrfcolas foi, 8n­
tretanto , caracterfstica de alguns estados, Entre os 
que foram ca pazes de criar e sustentar suas institui­
(.'Õ es. estão : São Paulo, Rio Grande do Sul, Pernambu­
co e Minas Gerais, sendo que a rigor romente S50 Pau­
lo leve algum sucesso . . . 

Em São Paulo;· vamos encontrar uma atmosfera 
lavoráve l ;l modernização da agricultura . Lá se desen­
volveram um serviço de pesquisa razoavelmente sofis­
t Icarl o e lima infra·estrutura de assistência técnica, de 
comercialização e crédito agrrcola capazes de dinami­
l ar a agricult ura.\ Aver e Schuh (3) descobriram que 
São Paulo inveSl iu mais em pesquisas de algod~o que 
os Estados Unidos, com retornos muito elevados, 
o'lulva lentes a uma taxa interna de 90%. Esta é supe­
ro or ãs obtidas por Grilliches (12) para as pesquisas de 
milho h fbr ido ; por Peterson (26) para as pesquisas 
110 campo da avicultura ; e por Evenson (9) para os in­
VCSI imen tos em pesquisas e extens50 nos Estados Uni­
dos. Estes estudos encontraram taxas que oscilaram 
entre 20 e 35%. 

São Paulo não escapa, contudo, ã crise que se ini­
ciou no meado da década de 50. Ayer e Schuh (3) re­
fere m- se à falta de apoio à pesquisa em tempos recen­
tes. Levantam a hipótese de que a urbanização do es­
tado. com a conseqüente perda de prestfgio das classes 
rurais. mudou O eixo da influência. As elites urbanas, 
que decidem a polrtica econOmica, tornaram-se muito 
mais sensíveis às polfticasfvoltadas para os setores in­
dústria e serviços. 

A crise que abalou as instituições públicas nas dé­
cadas de 50 e 60 teve muitas causas. Mencionam-se, 
entre elas. a inflexibilidade da polftica salararial, sob 
a égide da administração direta , a inflação , que cor­
roia rapidamente os aumentos de salários, a ausência 
de prioridades e de objetivos definidos, e, finalmente, 
a inexistência de uma polrtica de recursos humanos_ 

Dois feitos marcantes das décadas de 50 e 60 fo­
ram o desenvolvimento do Sistema ABCAR e a ex­
ransão e modernização do crédito rural. Na seç50 se­
guinte, far -se-á uma análise destas duas instituiçaes 
como instrumento da poJ(tica agrloola. Cabe, no en-

tato, salientar Que o crédito rural está ma is próximo 
da linha da pJ(tica agrlcola, quando facilita a expan­
sã'o da área agricultável e o melhor aproveitamento 
da mão-de-obra ex istente_: Ao estabelecer condições 
para a modern ização da agricu ltura, juntamente com 
o Sistema ABCAR, representa desvio que, na década 
de 50 e infcio da de 60, foi aceito dentro do espfrito 
de criar uma capacidade de assistência à agricultura, 
que pudesse ser ampliada. 

Resumindo a discusslo , cumpre salientar os se­
guintes pontos: 

( • ) A linha mestra da poJ(tica agrfcola consti­
tulu·se num conJunto de medidas que estimulou a pro­
dução via conquista da frOnteira IIgr iC~ 18 , Procurou 
roouzi' ao- ni fn i mOa emprego de capital na agricul ­
tura e assegurar a captaç!o de um excedente agrl­
cola apto a atender' demanda interna e ao mercado 
Internacional. 

( .) Tomando·se por base o modelo de Hayami 
-Ruttan, essa polftica foi racional, visto que obJet ivou 
estimular o uso dos fatores abundantes, terra e traba­
lho . 

( • ) A fronteira agrloola não se esgotou ao mes­
mo tempo em todos os estados. A industrializaç!o 
ooncentrou-se no Centro-Sul, notadamente em São 
Paulo e R io de Janeiro . Os estoques que sentiram as 
pressões que emergiram em decorr~ncia da relativa es­
cassez de terra e trabalho criaram e desenvo lveram as 
instituições de pesquisa e de ensino das ci~ncias agrá ­
rias, bem como a rede de assist~ncia técn ica . Destaca­
ram-se, neste aspecto, São Paulo, R io Grande do Sul , 
Pernambuco e Minas Gerais. Mas, a rigor, somente 
São Paulo obteve real sucesso. 

A década de 50 e princfpio da de 60, quando o 
Brasil voltou todas as baterias para est imular a indus­
trialização substitutiva de importação, constitufram 
o momento histórico mais hostil ãs instituiçaes de 
pesquisa. Procurou-se, entretanto, preservá-Ias, desde 
que não se constiturssem em desvio importante da li­
nha mestra. 

( • ) A baixa produtividade da agricultura, em 
termos dos fatores terra e trabalho, é conseqü~ncia 
da poJ(tica econômica seguida. Ao contrário das cr f­
ticas feitas, esta poJ(tica não foi irracional, pelo me­
nos nos seus fundamentos principais. 

Esse quadro perdeu a relevância no meado da 
década de 60, com a retomada das altas taxas de 
crescimento econOmico e a opção por uma polftica 
agressiva de conquista do mercado externo, inclusive 
de produtos primários. 

As condições favoráveis do mercado internacio­
nal e o elevado crescimento da demanda interna pas­
saram a exigir um incremento da oferta que excedia 
as possibilidades de expans50 da fronteira agrloola . 
Compreendeu-se que a estratégia da polftica agrfcola 
precisava ser mudada_ Esta polftica deverá continuar 
a favorecer a expans50 da fronteira agrfcola e a ter, 
~mo prioritários, aspectos ligados à modernização . 

O crescimento inusitado da demanda represen­
tou, assim, o elemento novo de interaç50 entre as au-
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toridades. que decidem a polltica econômica. de um 
lado. e os agricultores. indústriais e t~~i~.s,-- ue a~ 
sistem a agricultura. de outro~ A resultanta foi o redi· 
recionamento da polhica agrlcola. tendo agora dois 
ob'etivos: expans50 da fronteira agrlcola e aumento 
da produtivlda e os fatores terra e trab~.!h3· 

Tratou-se. inicialmente. de assegurar a d ifusão do 
estoque de conhecimentos existentes nas instituições 
de pesquisa. nas m50s dos agricultores mais progressis· 
tas. e. em certos casos. dos paises ma is adiantados. Os 
instrumentos foram a polltica de preço mfnimo. cré· 
dito rural e a assistência técnica. Ao lado disto. asse· 
gurou·se também a expansão e aperfeiçoamento das 
instituições de pesquisa e ensino. inclusive de pós-gra· 
duaçã"o. a fim de criar condições para o aumento do 
estoque de conhecimento.!:1;N um caso. os resultados 
ser50 sentidos no curto prazo; e no outro. num prazo 
mais longo. A capacidade de pesqu isa e ensino criada 
no passado está. no momento. desempenhando papel 
importante. Já se dispõe de um acervo respeitável de 
experiência que tem facilitado a mudança de rumos 
de nossa polftica agrlcola. 

As crises de abastecimento dos tempos recentes 
continuaram a exercer papel prepondlU.aote..na tefor' 
al.J,l.lação da nossa polftica agrlcola ! Cur ioso é que a 
atual crise de abasteCimento de eite fora. há dez 
anos. prevista por estudo da Fundaç50 Getúlio Varo 
gas (11) . 

I: importante notar que a crise de abastecimento 
que estamos vivendo tem causas diferentes das do pe­
rlodo 1961-63. Entre elas encontram-se altas taxas 
de crescimento econOmico que engendraram um cres· 
cimento da demanda inclinado para os produtos de 
elasticidade-renda elevada e a decisão do Governo 
brasileiro de embarcar nurna polltica agressiva de 
exportação. 

Os produtos favorecidos pelo mercado interna· 
cional tiveram seus preços elevados. causando a reo­
rientação da capacidade produtiva . No curto prazo 
n50 se pOde aumentar a produção de um modo geral. 
Assistiu-se. por isto. ao crescimento impressionante 
da oferta dos produtos de exportaçã"o. como soja e 
algod50. e 80 crescimento muito mais lento da ofer­
ta de gêneros alimentfcios. Deste modo . a crise de 
abastecimento das grandes cidades está mais ligada 
à mudança de composição do produto do setor rural 
do que a um arrefecimento das atividades deste setor. 

Um caso ilustrativo' o do leite e da carne. O reba­
nho pode ser classificado em três componentes : espe­
cializado na produçlo de leite. especializado na pro­
dução de carne, e misto. As duas primeiras compo­
nentes tem pequena expressão. Predomina o rebanho 
tipo misto, com baixa capacidade produtora e. por­
tanto, com pequena capacidade de responder aos estl­
mulos de uma tecnologia que procura melhorar as 
condições de manejo, de alimentaçlo e sanidade. 

Os produtores que têm esse rebanho misto dis­
põem de dois graus de liberdade no que respeita à 
tendênçia dos preços. Se o preço da carne cresce rela­
tivamente ao leite, o rebanho é direcionado para a 
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produção de carne. Reduz·se • oferta de leite. Parte 
da produçã"o é agora usada para allmentaçfo do bezer· 
ro . Se o preço do leite cresce em relaçã"o 11 carne, re· 
duz ·se a produção de carne. visto que o leite é enca· 
minhado para os mercados em detrimento da alimen­
tação dos bezerros. 

Quando é o preço da carne que se eleva. observa· 
se ainda uma mudança assimétrica. pois que os reba· 
nhos especial izados na produçlo de leite são também 
capazes de produzir carne. Os bezerros machos, antes 
comumente eliminados, n60 o são mais. A idade do 
abate das vacas começa a diminuir. Os rebanhos espe­
cializados em carne não têm, no curto prazo, idêntica 
capaciade de ser redirecionados para produção de lei­
te. A capacidade produtiva de leite é muito baixa . Se 
o leite for tirado para consumo humano em propor· 
ções maiores. dificilmente o bezerro sobreviverá e a 
sua morte quase sempre significa a interrupçJo da lac· 
tação . O efeito assimétrico consiste, portanto, em que 
se volte para a produção de carne o rebanho especiali· 
zado na produç!o de leite e em que a reciproca nfo 
seja, em geral, verdadeira . No que concarne • produ­
çã"o de carne, mais detalhes podem ser encontrados 
em Dias (7) . 

A par da mudança de objet ivo . O Governo federal 
concentrou nas suas mãos os instrumentos da polltica 
agrlcola. tan to os que visam à expansão da área agri · 
cultável. como os que dizem respeito à modernização 
da agricultura. Estes. no passado, estiveram mais sob 
a responsabilidade dos estados. 

1.2. Instrumentos da PoHtica Agdcola. 
- l . , I I ' '-

Est\ seção analisará os grandes marcos da polltica 
agr~no per lodo que se estende do meado da dé­
cada de 60 até os dias atuais. 

Antes de prosseguir na análise, é interessante ca­
racterizar essa polltica nas suas linhas principa~ Ela 
está baseada nos seguintes pontos : 

(a) A promoção da produç!o é o objetivo central. 
(b) O incremento da produçfo, na escala neces­

sária, nlo se pode fazer apenas em funçfo da área 
agricultável. I: preciso engendrar um processo auto­
sustentado de aumento da produtividade agrlcola. 

(c) A modernizaçã"o da agricultura, conjugada 
com o aperfeiçoamento dos mercados de trabalho e 
de capital, ensejará o malhoramento do padrlo da 
vida da populaçlo rural, nlo sendo necessária a·r.ali­
laç!o de reformas profundas. 

(d) O aumento da produtividade pode ser obtido 
através de instrumentos, como preços mlnimos, crédi­
to rural e programa intenso de assistência técnica e de 
pesquisa. 

(c) Nas regil5es em que a estrutura agnlria é impe­
ditiva à modernizaçlo, ser' Implantada reforma agrá­
ria de caráter limitado, cujo objetivo central será o au­
mento da produtividade e nlio a distribuição de justi­
ça social. 

Sendo o objetivo central o aumento da produção 



a n Hto prazo, Ó na t ur al co ncon tr arom-so osforços nos 
grupos de ngr icultoro5 que tOm maio r ca pacidade de 
aliso r ver a tecnologia ox istonto o do dar resposta ráp i­
da nu ' incent ivos do Govorno. Estes grupos do agri­
cultores. inegave lmonte , pertencem aos estratos dos 
rnódius o grandes propr lo tários. 

O aurnonto da produção agrlcola, a custos cons­
tan tes ou decrescentos, d altamento prioritário para os 
ohj" t Ivos da pollt IC8 econOmlca do Pa h. ~ blhico • 
po lltica do combate 6 inflaçlJo, pois um dos sous fo­
cos rosldo no tendência altista dos preços ag"colas ; 6 
funriame nta l a polltlca de exportaçlo , poil as condi­
ções do morcado Internacional sa'o extremamente fl­
vorAvAls oos produtos ao"colal, como nOI ensina Bar­
ro' (4) ; o, Tlnalmente, é um Imperativo de legurançl 
nac ional, poli ler6 dlflcll assegurar-Ia a trenqOllldldl 
da famrt ia brasileira , se vlar a faltar comida nas cida­
des. 

Por outro lado, os pequenos proprietários nlo 
est So completamente marginalizados. Nlo lia, po­
róm beneficiados na masma proporçlJo dos demais 
gru ~os, dos qua is se aspera resposta me lar . Acrelcen­
te· se. ainda, que a expanllo da oferte de produtol 
agrlco las fortaleco o mercado de trabalho, com re­
percussõos favoráveis nos trabalhadores assaleriados. 
So be o salário real e, assim, le lJeneflcia um segmen­
to importante da populaçlo rural. Além do mall, as 
altas taxas de desenvolvimento econOmlco (e o au­
mento agrlcola é Impresclndrvel para le assegurar I 

continuação do processo), fortalecerIa o mercado de 
trabalho nacional e criarão condições para o aprofun­
damento da modernização da agricultura. O fortale ­
cimento do mercado de trabalho nacional ajudará a 
resolver os problemas dos que foram marginalizados, 
criando-lhes novas oportunidades de emprego. 

Cumpre, entretanto_ observar duas coisas. Há 
oportunidade de aumento de produção através de po­
IIt icas direcionadas para os pequenos agricultores, em· 
bora nSo a tão curto prazo, e mesmo Que seja mais 
diflcil imaginar como antendê-Ios. Precisa-se de muita 
pesquisa nesta área . Em segundo lugar , não obstante 
o desenvolvimento econOmico possa resolver a maio­
ria dos problemas do probreza, ele tende a marginali­
zar grupos numerosos da sociedade que necessitam de 
programas especiais. No Brasil, estes grupos estIo si­
tuados predominantemente, no meio rural, em virtu· 
de das deficiências que caractérizam ai instituiç15es de 
assistência â saúde e a escola primária do interior. ~ 
importante que se elaborem programas para estes gru­
pos. A questlo crucial é saber até que ponto O Bralll 
está em condiçl5es de desviar recursos das atividadas 
eminentemente produtivas para estes programas. 

Analisar-se-ão, a seguir, os principais instrumen­
tos e marcos da polltica agrrcola do perlodo que se 
estende do meado da década de 60 até os dias atuais. 
A análise não pretende ser exaustiva e cobre apenas os 
aspectos julgados essenciais. Evitar-se-á a tentação de 
classificá-los em instrumentos de curto prazo ou lon­
go prazo, em instrumentos visando ao mercado ou à 
inlra-estrutura de educaçlo e posse da terra , pois, na 

realidade, os instrumentos atingem tanto um ponto 
como o outro, sendo diflcil isolar-se o efeito princi­
pal. 

(1) A conquista do Centro-Oeste e da R8IIilo 
Amazbnica_ 

Trata-se de progrema vlsendo à expanllo da 
fronteira agrlcola ne direçlo das terras abundlntas a 
férteil deuas duas regl1581, e tamb6m a crler um fluxo 
mlgratOrlo do Nordaste para ai duas reglõel, com. 
finalidade de allvler e presllo sobre e terra _ Allés, em 
rellçlo ao Centro-Oerte, Plnagides (34) nOI enlina 
que haveria grandal ganhai da produtividade IIt~tICl 
com I tranafer.ncla, !: multo maior a produtividade 
m.rglnal do trabalho nestl regllo qua no Nordeste . 

Os pontos principais do programa sa'o : 
( • ) Construção das vias de penetraçA'o, objeti­

vando a criar a Infra-estrutura de transportas_ 
( • ) Incentivos f iscais e facilidades de crédito 

perl os grandes empredrlol que ar se quiserem esta­
ballcer ou que .r J' esteJam_ 

( .) Programa ex per imantai de essantamento di­
rigido de colonos na RegllO AmazOnica, com O obje­
tivo de verificar a possibilidade de estabelecer-se uma 
agricultura baleada na propriedade familiar e no co­
oparetivlsmo. 

Os grande. emprelérlos. atrardol para essal dual 
regi15es, dedicam-se principalmente à pecuária de cor­
te, que conta com mercados interno e internacional 
muito favorével. Na atividade de desmatamento e 
formação de pastagens, precisam de grandes contin­
gentes de mão-de-obra, se bem que tal necessidad.e 
diminua drasticamente após a conclus5o destes servI­
ços. Mas, como a regiA'o é imensa, não há dúvidas de 
qua o programa criará uma demanda adicional por 
m'o-de-obra, com tendência a perdurar_ A industria­
lização do boi, que se fará na região à madida que a 
pecuária se desenvolver, será adicional de procura de 
trabalho_ 10 de salientar, ainda, que o Centro-Oeste 
tem condições muito favoráveis às culturas da soja, 
arrOZ e algodSo, aliás já ar produzidos, e que são exi· 
gentes em mão-de-obra . Desta forma, tanto o Centro­
Oeste corno a RegiA'o AmazOnica estão fadados a de­
sempenhar um papel importante na agricultura brasi­
leira . O Centro-Oeste já é uma realidade e as possibili­
dades de sucesso sa'o al maiores. A Região AmazOnica 
é ainda uma interrogação. 

(21 A polltica de preços mlnimos_ 

A crise de abastecimento do per rodo 1961-63 le­
vou o Governo a implantar a polltica de preços mlni­
mos que havia sido criada anteriormente_ 

O principal objetivo da polrtica de preço mrni­
mo, na Europa Ocidental e nos Estados Unidos, tem 
sido a estabiliza lo da r da os a ricultores e dos 
pr os dos rodutos a rico Ias. Mas, num pars que pre­
cisa ê xpandlr-se, 060 se podem aceitar apenas aqueles 

15 



do is objetivos. Acr escentem ·se a e les o s segu intes : 
lal Tem a final idade de acelerar o cresc imento 

da produção agr (cola. ---
Ib l Objet iva aumenta r a produç5o de determina· 

das culturas que têm cond ições de mercado favo ráve,s 
e r...:luz ir a daquelas que têm demanda desfavorável. 

(cl Persegue-se a meta de assegurar aumento da 
produç5o , encaminhando ·a aos mercados , já que, nos 
casos das culturas de subs istência, parte sign ificante 
ê consumida nas fazendas . 

Espera-se que a estab ilizaç50 dos preços, reduz in· 
do os riscos, crie cond ições para a modern i zaç~o da 
agricultura . Os agr icultores n~o investem em cu lturas 
cujos preços osc ilam demasiadamente e a tecn ificaç50 
da agricultura requer, na ma ior ia dos casos, grandes 
invest imentos. Outro efeito é sobre a expansSo da 
área agricultável. Numa situaç50 de preços estáveis, 
os empresár ios tet~o mais confiança para fazer os in · 
vestimentos que a expansão eia área ex ige. A polft ica 
de preços m (nimos tem, portanto, papel importante 
a desempenhar na conqu ista da nossa fronte ira agrfco· 
la . 

..J A polftica de preços mrnimos tem sido cr it icada 
peIo1 seguimes motivos: -

( • I Ouando o _Gover !:,o estabelece'preços ac ima 
do nrvel de equillbrio de longo prazo , distorce a alo· 
cãÇl'0 de recursos na economia , redundando quase 
sempre em grandes gastos co.!!' es~ocagw: Entre n6s, 
o caSo---cro eaf"é -é ü m- exemplo. ~ pÔurvel, comWo, 
ev itarem· se estes problemas; F ixam~ preços a nrvel 
do mercado internaciona l para as cu lturas que con· 
tam com perspectivas de demanda favori\~~ claro 
que a"ê statiifizaç5o da renda pode não ser consegu ida 
e também não se estabilizar!o os preços que est~o 
fora da polft ica . Corre-se, assim, o per igo de se forçar 
a mudança de composiç5o do produto, com repercus· 
~o no abastecimento das cidades. ~ pourvel que isto 
esteja ocorrendo agora. A produç5o daqueles produ· 
tos que contam com mercado internacional favorável 
cresce à custa, em parte, de alguns gêneros alimentr · 
cios que não foram t50 protegidos pela polft ica de 
preço mrnimo, como é O caso do arroz e feijão. No 
que tange àquela cultura, argumenta Smith (331 que a 
polftica de preços mrnimos foi perversa . Fez ba ixar 
ainda mais os preços, quando a tendência era de que· 
da, e subir, quando a t endênc ia era altista . Ampliou, 
assim, a oscilação dos preços. 

( • 1 ~lftlC4 de P'8ÇO,-ml'limos-tem efeito' 
distribut ivos indeseJ,6yeis. Alaga·se que o fator de 
óf!nãTne"stica é o beneficiado. Se a terra for este fa · 
tor, os proprietllrios, notadamente os maiores, serlo 
os benef iciados. Obterlo ganhos através do acrésc imo 
do preço da terra e dos arrendamentos (para uma me· 
lhor exposição deste argumento, veja Langoni (161-
N~o é, todavia, fatal que isto ocorra. O professor Si· 
monsen (321, analisando um modelo de dois setores 
oferece um contra·exemplo. A oferta de terra preci~ 
ser inelástica para que isto aconteça. Tal pode ser ver · 
dade para podutos muito exigentes em condições 
ecológicas, ou entlo num prazo muito curto, mas 
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n~o o é pa ra a ma ior ia do. prod uto •. A recente eleva · 
ç50 do preço da terra no Bras il dependeu de muito. 
fato res . ,nclus ive da crise da bo lsa de valores. ~ d itrc il 
atribu ir esta e levação a uma só cau~ . 

Mas, mesmo Que nã'o se v~r ifiQue a e levaç50 dos 
preços da terra. a polf tica benefici a ma is os grandes 
propr ietários. po is sA'o eles Qu e comercial izam ama i· 
or parte da produção e têm molhor acesso iI informa · 
ç50 . 

t: necessãr io pesa rem·se os e fei tos negat ivos con · 
tra o s positivos . Teorica ment e, ist o é mu ito d jfrcil. 
Só a rea lidade pode d izer qual de les predom ina. Num 
pa is Que precisa fazer a agr icultura crescer. o argu o 
menta dos efeitos red ist ri but ivo s perde em parte a 
sign ificánc ia. Além do ma is, a maioria dos instrumen · 
tos apro pr iado s a est imular a agr icultura , adm inistra· 
t ivamente viáve is. padece do mesmo pecado. 

f costume argumentar· se que a po lh ica d e sub· 
sldio a insumos é ma is adequada. po is favorece d ireta · 
mente a mod~rn izacão da agr icultura . Raj Krishna 
1151 acha que esta po lftica NO subst itu i a de preços 
m rn imos, pelas seguintes razões : 

I • I Ouando o insumo for pouco fam iliar aos 
agricultores, estes não serJo se ns rvei s aos seus preços. 
Tal não ocorre em re laç50 ao preço dos produtos. Por 
esta razão, a po lft ica de subs rd io a insumos, para ser 
bem sucedida, precisa estar ligada a programas de as· 
sistência técn ica. 

I • I Em termos de agr icu ltura trad ic ional . os 
agr icultores necessitam de proteção contra a queda 
dos preços dos produtos e n50 contra os custos de on · 
sumos, que raramente usam. 

I • I Garant ia de preços assegura me lhor uso. 
tanto dos fatores tradic iona is, como modernos, a qual 
1"150 ocorre com a polftica de subsrdio a insumos mo· 
dernos. 

I • 1 A polftica de subs rd io a insumos n~o pode. 
em geral , discrim inar entre produtos. 

Desse modo, há lugar para as duas polft icas coe · 
xistirem e uma reforçar a outra naquilo que tem de 
deficiente. 

A execução da polltica de preços mlnimos aper · 
fe içoa·se com rapidez. Os preços mlnimos ~o anun · 
ciados bem antes da etloca do plantio : em ju lho, para 
o Centro·Sul, e em novembro. para IS Regil5es Norte e 
Nordeste. Procura· se também ating ir um número cada 
vez maior de agr icultores, melhorando o processo de 
difusA'o da polltica e o financ iamento da estocagem. 
As dificuldades maiores residem, ainda , no fato de 
que : 

I • 1 Apesar do esforço de difus50 mencionado , 
ainda é grande o número de agricultores que dela n50 
se podem benef iciar, por desconhecerem-na , ou por 
problemas de financiamento da estocagem, classif ica· 
ção e padronizaç5o dos produto., etc. 

( • 1 Os estoques reguladores, que 560 importan· 
tes no sent ido de reduzir a flutuaçlo dos preços para 
os consumidores, e, assim, transfer ir alguns dos bene· 
flcios da polftica para este grupo, apresentam-se defi· 
cientes. A compra é morosa , e lenta a movimentaçSo 



para os centros de consumo. 
( • I Problemas de previs60 de sefra, de oscilaçA'o 

de preços, falta de informaçA'o e, mesmo, da ine~is­
tAncia de uma filosofia para o estabelecimento do pre­
ço m(nimo, não foram ainda solucionados. 

A pol(tica de preços mlnimos cobre cerca de 
Quinze produtos e vem passando por inúmeros aper ­
feiçoamentos, a fim de ser ajustada li agricultura bra­
sileira . Na-o há dúvidas de Que evoluiu muito, de 
1963 para cá. 

(3) A aliança crédito agrlcola - assistência técnica 

Na década de 50, prevaleceu o subsIdio direto a 
insumos modernos, notadamente fertilizantes . Havia 
mecanismos, como taxas de cambio preferenciais, 
isenção de impostos e fretes mais baratos, que redu­
ziam os preços destes insumos. Na década de 60, elimi­
naram·se os subsldios diretos e ampliou·se o crédito 
rural a ta~as de juros subsidiados, em substituiç50 à 
polftica de subsIdio. 

Há duas razões que justificam essa pol(tica . O 
mercado de capital faz discriminaç50 Quanto à agri­
cultura, em virtude de a própria poJ(tica econOmica 
estar voltada para a industrialização do Pais. O crédi­
to rural é considerado, assim, como uma maneira de 
corrigir esta imperfeição. Facilitará o melhor uso dos 
fatores terra e trabalho e, deste modo, acredita:~~Lque 
contribuirl para a e~pansa:º 9~ á~a-âgricultável, obje­
tivo fundamental da nosse pol(tica agr-{(:ol~ A outra 
razão está correlacionada com a idéia do "aprender· 
fazendo" (Learning by doing). O crédito subsidiado 
(ou subsIdio direto) baixa os preços dos insumos 
que cristalizam a nova tecnologia, e torna-os mais 
atrativos aos agricultores. Vendo nisto possibilidade 
de reduzir o custo de produção e lucrar mais, os agri­
cultores incorporam estes insumos ao processo pro­
dutivo e, em conseqüência, aprendem a trabalhar com 
eles. Há, então, um deslocamento da demanda (por 
insumos modernos) para a direita, em razão da expe­
riência adquirida. Se o subsidio for retirado, e conti­
nuar a ser ainda lucrativa a aplicação do insumo, os 
agricultores que aprenderam a usá-lo não retroagirão 
à tecnologia rotineira. Smith (33) encontrou evidên­
cias de que isto tenha ocorrido no Brasil, no caso de 
fertilizantes. Afirma, também, que o sucesso econO­
mico da polltica de subsidio depende de : 

( • ) Elasticidade da demanda do insumo subsi­
diado, com respeito a preços mais baixos. 

( *) Excesso da produtividade marginal (social) 
sobre o custo social. 

( * ) Magnitude da mudança da demanda, em 
virtude da exparlêncla adquirida pelos agrlcultoral, 

Dessa forma, outro obletlvo da palltl" de c:r4d.l: 
to rural é facilitar 8 modernlzaçlo da agrlçultur , 

O problema principal d que a malorlii-dõiãgrlcul­
torel dasconhecl OI Insumol modernol ou, Intlo, nlo 
sabl uM·lol corrltlmlntl. DII IIr nlCesNrlo desln· 
volver um progrlml di 1Illlt'noll tknlOl OlpaZ di OI 
motivar, IduOlr, 

A e~periAncia brasileira consistiu em aliar num 
só programa o crédito e a .. istência técnica. As primei· 
ras e~periências, neste sentido, datam da fundaçlo da 
ACAR (de Minas Geraisl Que, juntamente com a Cai­
~a EconOmica de Minas Gerais, iniciou um programa 
de crédito supervisionado. A aça-o decisiva do Banco 
Central do Brasil, em tempos mais recentes, deu di­
mensão nacional ã conjugação do crédito ã assistência 
técnica. Ampliou de maneira substancial os recursos. 
Estabeleceu, em articulação com o Ministério da Agri­
cultura, uma série de programas especiais (como é o 
caso do CONDEPEI, em fase de e~ecução, e Que já 
apresenta resultados animadores. Procurou também 
criar condições para Que a assistência técnica tivesse 
parte dos custos de elaboração dos planos de créd ito 
e assistência aos agricultores cobertos por uma taxa 
Que incide sobre os empréstimos. No caso do 
CONDEPE, estes custos 550 integralmente cobertos 
e nenhuma ta~a incide sobre os empréstimos. 

Mencionou·se, anteriormente, que o fato mar­
cante da década de 50 e 60 foi o desenvolvimento do 
Sistema ;l\.BCAR . Implantou-se entre nós nova téc­
nica de assistência à agricultura, baseada no princIpio 
de ajudar o agricultor a ajudar a si mesmo. Represen­
tou inovação institucional no que se refere à organiza­
ção do trabalho, enfatizando o planejamento e a for­
mação de recursos humanos. Optou por um sistema 
de contrato de trabalho que dá liberdade ao técnico 
e ao administrador. Buscou várias fontes de financia­
mento para o programa de .natureza internacional, 
federal, estadual e municipal e através da aplicação 
do crédito, em tempos recentes. Contribuiu, com a 
e~periência adquirida, para a reformulação notável 
por que o crédito rural vem passando no Brasil. Ini­
ciou seus trabalhos, voltado decididamente para os 
pequenos agricultores, confiando em que pudesse 
melhorar suas condições de vida, com um programa 
que visava à introdução de novas técnicas e assistên­
cia à famflia. As avaliações feitas apresentaram resul­
tados favoráveis, mas não foram totalmente conclusi­
vas, como mostram Hayami e Ruttan (14), sumarizan­
do a literatura sobre o assunto. 

\ A partir de 1964, Quando o Governo federalpas­
sou a enfatizar o incremento da produção, como Idéia 
central da polltica agrrcola, o Sistema ABCAR refor­
mulou seu programa. Aliou-se ao Banco Central do 
Brasil e voltou suas baterias' para os médios e grandes 
proprietários, numa tentativa de obter respostas rápi­
das, dada a maior facilidade que estes grupos de agri­
cultores têm para absorver a nova tecnologia. Conser­
vou, contudo, o programa de promoção humana, que 
dirige seus esforços para a juventude rural e treina­
mento de mio-de-obra, Meis detalhes sobre os progra­
mil de promoçlo da produçlo e promoçfo humena 
podem ser encontrados em Fonseca (10) e Alves (2). e 
relultadol racentes de avallaçlo, em Oi8le ungonl (S), 

(4) P6111redulO'o, 

Allllte'lI • conlOlldaç'o I Impll,çfo dOI progre· 
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mas de pÓs·graduação. Ob jetivam criar condições para 
a pesquil'a de alto n(vel, e identificar e resolver os pro ­

blemas da agricultura brasileira . 
A par dos técn icos formados no Brasil, procurou­

se ampliar o número dos enviados ao estrangeiro par~ 
obter treinamento a n (vel mais avançado , isto é, de 
doutoramento. Através de convênios especia is. conta· 
se co m a ajuda de uma plêiade de técnicos estrangei­
ros que vem aqu i colabora r nos cursos de pós-gradua-
ção e nos program1S de pesquisa . . 

Os resultados dessa pol (t ica jã se fazem sentor pe­
lo menos t m cinco áreas : 

I • I Reformulação dos programas das institui­
ções de assistencia t éc nica, com a finalidade de me­
lhor adaptá -Ias às nossas condições; 

I • I Reformulação dos programas das inst itui­
ções de pesquisa e, em alguns casos la EMBRAPA é 
um e.emplol , reformulação das próprias institu içães 
de pesquisa , com o objetivo de torná-Ias mais flex(ve is 

e dinâmicas; 
I • I Ampliação e melhoria da qualidade da s pes­

Quisas em economia rural. Os resultados dest a pesqui· 
sa constituirão a base de uma polftica agrfcola ma is 

racional : 
I • I Reformulação dos programas de graduação 

em ciências agrár ias e melhoria da qualidade de ensi­

no; 
( • I Ampliação da capacidade de copiar e adap­

tar resultados e.perimentais de outros pa (ses às con­
d ições do Brasil. Um exemplo notável é a criação de 
variedades da soja a partir do material genét ico, im­

portado dos Estados Un idos. 

(5) Reformulação da Pesquisa Agropecuãria do 
Ministério da Agricultura. 

Vãrias tentativas foram feitas para criar uma ins­
t itu ição de pesquisa realmente dinâmica dentro do 
Ministério da Agricultura . Entretanto, apesar dos es­
forços feitos , as reformas sempre esbarraram numa 
mental idade, quando não hostil, pelo menos indife­
rente ao papel da pesquisa na modernização da agr i­
cuitura. Esta mentalidade era coerente com a linha 
mestra da polftica agrfcola que, como já fo i dito, não 
tinha como prioritário o aumento da produtividade 
da agricultura . 

Por essa razão as reformas falharam em dois as­
pectos: 

( .) Não consegu iram criar uma estrutura flex( ­
vel de administração da pesquisa, inclusive no que 
concerne aos contratos de trabalho. 

r. I Não obtiveram sucesso na canalizaç3'o de re­
cursos susbstanciais para pesquisa. As reforms foram 
feitas, mas os recursos continuaram os mesmos. 

Como conseqüência, a capacidade de pesquisa do 
Governo federal é deficiente, em termos de quantida­
de, como de qualidade. 

Com a mudança da polftica agrfcola brasileira, 
foi poss(vel proceder à reforma que deu origem à 
EMBRAPA_ ~ vinculada ao Ministério da Agricultura 

18 

e goza da s fie. ibi lidades das empresas ci~;t9 gênero _ 
Assenta·se sobre os seguintes pilal el : 

( .) F le.ib ilidad. octminlst rativa. Que lhe possi ­
bil itará buscar recursos nas mais diversas fontes , e ad ­
ministrá -los de acordo com as prioridades preestabe­
lecido,: 

I .) Liberdade para estabelecer polltica sala ri al 
competit iva. em termos de mercado nacional ; 

I • ) FI •• lbllid.de para contratar pesquisas com 
a iniciativa particular e outros 6rgãos do Governo ; 

I • ) Fle. ibilidade para alocor recursos a outras 
instituições de pesquisas, visando a desenvolvê-Ias e 
ajudá-Ias na condução de seus programas; 

I • I Fle.ib ilidade para estahelcer uma po lft ica 
de recursos humanos que se assenta em : 

I • • I Contratos de trabalho regidos pela lei 
trabalhista . Não prendem nem O técnico e nem o 
administrador ; 

I •• I T,.lnamento em t odos n(veis , ob jet ivan · 
do cr iar capacidade cientffica ampla e de n (vel eleva ­
do ; 

I •• I Pollt ica salarial que convida ao aperle, 
çoamento prof issional, assegurando a promoção por 
mér itos. 

Espera-se que a EMBRAPA tenha também impac­
to nas instituições de pesqu isa dos estados, no sent ido 
de tornar sua estrutura mais funciona l e fie. (ve l O 
Governo federal. os estaduai s têm, a9ora . condições 
de juntar esforços para realizar investigaçães na quanti ­
dade e qualidade que o desenvolvimento eco nô m ico 
do Brasil passou a ex igir. 

Cabe, outrossim, destacar o progra ma de plantio 
de café desenvolvido pelo I BC em cooperação com o 
Sistema ABCAR, Banco do Brasil e Secretaria da 
Agr icultura dos estados. Este progra ma tem como ob­
jetivo precfpuo o reestabelecimento da produção a ni­
vel tal que possa atender à demanda interna e e.terna . 
Tudo indica que o Programa de Errad icação , conju98 -

do com a polltica de preços, deixou o Brasil sem co n· 
dições de atender à quota que lhe cabe no mercado 
internacional , depois de satisf eitd a demanda interna _ 

o programa de replantio prima pelo uso de tec ­
nologia sofisticada. Baseia-se no uso de variedades de 
aita capacidade produtiva , e de t éc nicas de conserva· 
ção de so lo e de adubação avançadas. Associa-se a um 
crédito altamente subsidiado, com carência de quatro 
anos, a qual tem estimulado os agricultores a respon­
der ao chamarn \.. lIto do Governo. 

Como a cultura do café é pouco mecanizável. o 
plano de replantio gera demanda de mão-de-obra de 
magnitude_ Jã se sente o seu impacto nos salários das 
regiões em que está sendo executado. 

O programa de reflor estamento, financ iado pela 
pOlftica de incentivos fiscais, influencia significante­
mente a demanda de mão-de-obra, além de aumentar 
a capacidade produtiva de carvão vegetal, celulose e 
madeira do Pais. 

A urbanização do Brasil criou problemas enormes 
de abastecimento . A construção de estradas, de silos e 
armazéns, e, mais recentemente, a instalaç3'o das gran -



des centrais de abastecimento . têm a finalidade de 
melhorar a eficiência técnica do mercado. 

Finalmente. deve-se salientar o programa dos cor­
redores de exportação. o qual abrange a maioria dos 
estados do Centro ·Sul. De elaboração recente, come­
ça a ser executado. Obietiva : 

( • ) Construção e aparelhamento de ponos, a 
lim de baratear o custo de embarque dos produtos 
agrlcolas. 

( • I Assistência técnica, conjugada ao crédito, 
com a finalidade de estimular o milho , algodão. carne 
bovina, madeira e mandioca, que desfrutam de situa­
ção privi legiada no mercado internacional. A assistên­
cia técnica se estabeleceu nas áreas do Centro-Sul com 
melhores condições para competir no mercado inter· 
nacional. 

( .) Construção de estradas para o escoamento 
da produção. 

( .) Construção de silos. 
Descreveram-se, acima, os principais marcos da po­

lítica agricola brasileira. Caracterizam-se por promo­
ver a produção através do alargamento da fronteira 
agrlcola e mediante o aumento da produtividade. 

Criarão, inicialmente, demanda adicional por tra · 
balho , de magnitude significante. Cenamente não são 
neutros do ponto de vista da distribuição de renda . Os 
maiores agricultores têm melhores condições para se 
beneficiarem dos incentivos governamentais. 

Embora, por um lado, estimulem a absorção de 
mão-de·obra, por outro, tendem a contrabalançar este 
eleito, na medida em que subsidiam capital através de 
taxas de juros negativos. Oual dos dois efeitos prevale­
cerá, é uma interrogação, ainda mais quando se consi ­
dera o impacto do salário minimo, que está sendo ra­
pidamente implantado no meio rural, sobre a substi­
tuição de trabalho por capital. 
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2, O PAPEL DA TECNOLOGIA NA EXPANSAO AGRrCOLA (') 

Uma das idéias centrais na literatura contempo­
rânea sobre desenvolvimento agr lcola é a de que a 
mudança tecnológica é um processo induzido. Isso 
significa que as inovações tecnológicas tendem a sur­
gir como resposta aos custos de fatores que se elevam. 
Assim é que, nos Estados Unidos, a elevação contI­
nua do custo da mão-de-obra induziu a indústria a 
produzir máquinas que poupavam o fator trabalho e, 
conseqüentemente, baixavam o custo da produção 
agrlcola_ 

No Japão, a elevação contínua do custo da terra 
impolsionou as instituições de pesquisas a produzi­
rem inovações biológicas (sementes, fertilizantes, 
pesticidas, etc. I que asseguravam um uso mais inten­
sivo e eficiente do solo. Portanto, nesses dois pa Ises, 
o tipo de tecnologia gerado foi sempre altamente 
condicionado pelas condições de mercado, isto é, 
procurando substituir o fator escasso e, conseqüen­
temente, caro. Assim sendo, a capacidade de um pa Is 
para alcançar altas taxas de produtividade agrlcola 
depende da sua habilidade em fazer uma escolha 
adequada entre as alternativas tecnológicas . 

A idéia acima pode ser facilmente entendida ao 
nlvel da firma que procura usar tecnologia no pro-

('" o presente artigo, contendo subs(dios para a moderni· 
zação da pesquisa agdcola no Pa(s, foi elaborado pelos 
professores José Pastore, do Instituto de Pesquisas Eco· 
nómicas da Universidade de 5a'o Paulo. e Eliseu Alves, 
da Associaçlo da Crédito e Assistência Rural do Estado 
de Minas Gerais. 
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cesso produtivo. Se um fator se torna mais caro que 
o outro, a firma procura alocar os seus recursos de 
pesquisa ,em inovações tecnológicas, que permitam 
substituir o fator caro _ A firma será tanto mais ca­
paz em fazer os investimentos adequados quanto 
mais senslvel ela for aos sinais dos preços de merca­
do, e quanto melhor for a interação entre os adminis­
tradores, economistas e pesquisadores. O mesmo 
ocorre ao nível da sociedade global : ela responde 
adequadamente aos sinais dos preços, dependendo 
da organização das instituições e da interação entre 
produtores, administradores e pesquisadores_ Isso 
indica que a aceleração do desenvolvimento depen­
de simultaneamente de incrementos em investimen­
tos em pesquisa tecnológica e das condições em 
que tais investimentos são feitos , 

2,1 , Alocação de Recursos em Pesquisa Agrí­
cola, 

Os países que atingiram altos níveis de desenvol­
vimento da agricultura coincidem com à queles que 
realizaram grandes investimentos em pesquisa e que 
procuraram colocar as suas estações experimentais e 
institutos atentos à demanda por pesquisa_ 

A demanda por pesquisa apresenta duas dimen­
sões complementares: ai a demanda atual; e bl a de­
manda potencial. A demanda atual se manifesta atra­
vés das solicitações governamentais, dos serviços de 
extensão agrlcola, dos industriais ligados à industria­
lização de alimentos e fibras e, finalmente, dos agri­
cultores em geral, através dos seus sindicatos, coope­
rativas, federações etc, A demanda potencial pode 




