TEMAS DA ATUALIDADE
0OS DILEMAS DA POLITICA AGRICOLA BRASILEIRA'

ELISEU ALVES?

RESUMO - O artigo indica que a agricultura brasileira vive fase de transformagio profunda. Cami-
nha rapidamente para ser uma agricultura cuja responsabilidade principal & produzir excedentes que
alimentardo as populagées urbanas e que serdo exportados. A outra responsabilidade, a de emprega-
dora de mao-de-obra, perde importancia, rapidamente. Salienta-se que os incrementos de produgio
serdo obtidos via produtividade da terra e que a fronteira agricola, embora ainda imensa, ter4 papel
muito menos acentuado do que no passado no abastecimento do pais. Além do mais serd conquistada
pela agricultura moderna. No que respeita as desigualdades entre pessoas e regiées, a modernizagio
da agricultura, daqui para frente, seré a causa principal tanto para agravé-las como para minora-las.
Em todo o processo de transigao hd forgas contraditSrias em agio: umas querem manter a situagéo
existente; outras, acionam os mecanismos de transformagao. A politica agricola resultante & contra-
ditdéria. Tende a premiar as forgas do curto prazo em detrimento do longo prazo. O artigo finaliza
analisando esta questao.

Termos para indexagdo: agricultura, modernizagdo, produtividade.

BRAZILIAN AGRICULTURAL POLICY-DILEMMA

ABSTRACT - The study emphasizes that Brazilian agriculture is in a process of rapid and
deep changes. | moves fasto to be a sector which the main function is to produce a surplus
of food for the cities and for exports purposes. The other function — the employment
function, becomes less and less important. The study indicates that the increase of
production will be a consequence of the increase of land and labor productivity. The
frontier, althoush yet immense, will play a much less important role in expanding
agricultural production. Furthermore it will be brought under cultivation by modern
agricultural methods. The inequalities among persons and regions will be increased or
decreased by modern agriculture. In every transformation process there are forces that
want to keep the status quo and other that press for changes. As consequence the
agriculture policy is faced with many contraditions. It tends too benefit the short run’views
as opposed to the long run ones. The study ends analysing this point.

Index terms: agriculture, modernization, productivity.

INTRODUGCAO

O marco histérico da agricultura brasileira foi a decisdo do Governo Brasileiro,
nos anos 50, de modernizar o pals pela industrializagéo. Houve muitas razdes para
aquela decisdo. Na realidade, o que se procurou fazer foi apressar a industrializacgéo,
mediante a intervencdo do Governo, que transferiu vultosos recursos do setor rural,
facilitou a entrada das multinacionais, endividou o Pafs, interna e externamente, para
financiar o processo e, finalmente, criou poderosas estatais, como a PETROBRAS
Vale do Rio Doce, ELETROBRAS, TELEBRAS e SIDERBRAS. Como corol4rio, exa-
pandiu-se fantasticamente a produc&o de energia, desenvolveu-se o sistema rodovié-
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rio e macigos investimentos foram feitos nas cidades em transportes, escolas, salde,
habitago, saneamento e etc. A decis&o dos anos 50 foi seguida pelos Governos que
se sucederam: uns, democraticamente eleitos; outros, escolhidos por processos indi-
retos.

No perfodo 1950/86, 0 produto interno bruto cresceu & taxa anual {geométrica)
de 6,5%; a ind(stria, 7,4%; 0 setor servigos, 6,7%; e a agricultura, 4,3%. Os ganhos
da produtividade foram substanciais. O produto per capita expandiu-se & taxa anual
de 3,7%, a despeito de a populagio ter crescido & taxa de 2,3%. Havia 52 milhdes de
brasileiros, em 1950. E, em 1986, cerca de 134 milhdes: ou seja, 2,4 vezes em 36
anos. A renda per capita evoluiu de US$ 500,00 para US$ 1600,00, aproximada-
mente.

A populagéo urbana cresceu a taxa de 9,8% e a rural & taxa de 0,4%. A popula-
¢&o urbana, que representava 36,2% da populacao total, em 1950, ja em 1986 era de
73%. Urbanizou-se o Pafs. No findar do século, este nimero ser& 80%, equivalente
ao dos Estados Unidos de hoje (Vera Filho & Alves 1985).

No perfodo 1970/85, a populagéo rural decresceu de 5,1 milhdes de habitantes.
Mas, admitindo-se no meio-rural a mesma taxa de crescimento da populacéo do Pafs
e estimando-se a migragao ano a ano, cerca de 17,8 milhdes de pessoas migraram no
perfodo. Este nimero equivale a 43,4% da populagéo existente em 1970. Ele da uma
idéia aproximada da intensidade da migracao rural-urbana; alids, a urbanizagao re-
cente do Brasil deu-se com maior intensidade do que a americana (Vera Filho & Al-
ves, 1985).

A agricultura ainda mantém elevado nimero de empregos. Pela Sinopse Preli-
nar do Censo Agropecudrio (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica 1987), o
pessoal ocupado evoluiu de 17,6 milhdes, em 1970, para 23,2 milhdes, em 1985, Fo-
ram consideradas todas as pessoas, remuneradas ou ndo, que em 31/12/1985 en-
contravam-se executando servigos ligados s atividades dos estabelecimentos. As
pessoas alheias a exploragao agropecuéria, porém, residentes nos estabelecimentos,
foram exclufdas. No conceito do Anuério Estatistico do Brasil de 1986 (Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatlstica 1987), a populagdo economicamente ativa (de 10
anos e mais) era de 13,0 milhdes, em 1970 (44,3% do total da populagdo economica-
mente ativa do pafs); 12,7 milndes, em 1980 (29,3% do total) e estimada em 15,1 mi-
Ihdes, em 1985 (28,5% do total). Em 1985, a populagao residente no meio-rural foi es-
timada em 35,9 milhdes (27,3% do total) e a total em 131,4 milhdes de habitantes. Os
dados permitem supor que elevado nimero de pessoas residentes nas cidades ainda
mantém ocupacéo rural. Mas os jovens, filhos dos que ainda se empregam nas ativi-
dades agricolas, irdo buscar na urbis os seus afazeres, desvinculando-se, de vez,
dos campos. Com isto, reduzird também a populagdo economicamente ativa-da agri-
cultura. A ndo ser que surja novo surto, prolongado e continuo, de crescimento indus-
trial, tudo indica que a reducado da populagéo economicamente ativa da agricultura se-
r& bem menos intensa do que a urbanizag&o. Por algum tempo, 0 emprego seré rural,
mas a residéncia sera urbana para muitos brasileiros; ao contrério dos paises avan-
¢ados, em que muitos residem nos campos, mas poucos neles trabalham. Nos palses
industrializados e ricos, a agricultura quase sempre emprega menos de 19% da po-
pulacéo economicamente ativa. Nos Estados Unidos, em 1984, cerca de 74% da po-
pulagdo residia nos perimetros urbanos e, em 1980, 4% da populag@o economica-
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mente ativa estava empregada nas atividades agricolas. Nos mesmos anos: Japéo:
populagdo urbana — 76%; emprego rural — 11%; Italia: populagao urbana — 71%; em-
prego rural — 12%; Franga: populagdo urbana — 81%; emprego rural — 9%; Espanha:
populacdo urbana — 77% emprego rural = 17% World Bank 1986). Acentue-se, as-
sim, que do ponto de vista de localizagdo da populagdo estamos préximos dos palses
industrializados e de economia aberta. A diferenca reside em que a indGstria e o setor
servigos ndo tiveram, ainda, a capacidade dos palses ricos de criar empregos. As ra-
z0es para isto s&o vérias. Destaca-se a concentragdo da industrializagéo em poucos
pontos do territério nacional, a falta de investimentos nas cidades de médio e pequeno
portes, o despreparo dos migrantes ruricolas (a maioria deles & analfabeta) para as
atividades urbanas e, finalmente, a estagnacéo do crescimento industrial em anos re-
centes, :
Em 1985, havia 5,8 milhdes de estabelecimentos, que se apropriaram de
376,3 milhdes de hectares. No mesmo ano, a area de lavouras permanentes e tempo-
rérias somava 52,4 milhGes de hectares. Neste contexto, tanto os 23,2 milhes da Si-
nopse, os 17,6 milhdes do Censo Agropecuério ou os 35,9 milhdes de residentes no
meio-rural indicam pequeno Indice de ocupagao da agropecudria por unidade de area.
A populacao rural j& € muito pequena para o espago fisico brasileiro.

A polftica econdmica para modernizagdo da economia brasileira discriminou
profundamente o meio-rural. Transferiu somas elevadissimas de recursos (Alves &
Pastore 1974; Oliveira 1984) para os setores urbanos. Nao investiu em infra-estrutura
social nas pequenas cidades, nem nas vilas, nem no meio-rural. Ao contrério, realizou
tais investimenos nas cidades de médio e grande portes e nas megalépoles. A in-
dustrializagao acelerada ampliou, enormemente, o diferencial de renda existente entre
a urbis e os campos. Como conseqiiéncia, o poderoso sifao, que foi montado pela
polttica econdmica, esté drenando a populag@o rural para as cidades. Nao obstante
a forte atragé@o que as luzes das cidades exercem, o éxodo rural ainda foi acentuado
pela monetarizacéo dos salérios, com a introdugéo do salério-minimo nos campos, a
partir de 1964. Quebrou-se, com essa introdugdo, o vinculo paternalista que existia
entre patroes e empregados (Alves, 1984). Pelo estabelecimento do médulo rural, que
impediu a divisao da propriedade aquém de certo limite, e pela rigidez da estrutura
agréria. Nao fosse o aumento da fronteira agricola — tornada possivel pela construgao
de Brasflia, pela ampliagdo do sistema rodoviério no Centro-Oeste e na Amazdnia e
pela conquista dos Cerrados, mercé das descobertas da pesquisa agricola e dos in-
vestimentos do POLOCENTRO - os indices migratérios rurais-urbanos teriam sido
ainda muito maiores. Ou, entdo, uma reforma agréria dréstica teria sido feita.

Lopes (1977) construiu um modelo econométrico para avaliar as conseqiéncias
das sobrevalorizagdo da taxa de cambio, que foi o instrumento mais poderoso utiliza-
do pela politica econémica para transferir recursos da agricultura para as cidades. O
modelo é de equilbrio parcial e estético. A sobrevalorizacéo da taxa de cambio e ou-
tras medidas restritivas s exportagdes reduzem os precos dos produtos agricolas. O
autor procurou medir as conseqiiéncias da reducéo de 10% dos pregos dos produtos
da agropecuéria. Elas seriam as seguintes: o nivel de emprego na agricultura cairia de
18%; o valor marginal do trabalho agricola decresceria de 15%; a transferéncia de ca-
pital (obviamente possivel de ser feita) seria de 22%; e, finalmente, entre 7 € 11% de
terra ja agricultada seriam retirados de producao. Além de tudo, os efeitos mais nega-
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tivos incidiriam sobre os mais pobres.

Como decorréncia do éxodo rural e da ampliagdo da fronteira agrfcola, a meca-
nizagdo da agricultura aprofundou-se. Na medida em que caminha e completa o ciclo,
atingindo a fase de colheita, ela é fator adicional de expulsédo da mao-de-obra.

Daqui para a frente, o éxodo rural perderd intensidade, mas continuard. A razdo
assenta-se em que a populagdo na qual esté baseado ja é por demais reduzida e
muito ampla a base territorial da agropecuéria. O seu efeito na urbanizacao ser4, por-
tanto, muito menor. Alids, a grande maioria dos brasileiros j& nasce no meio urbano e
esses nascimentos, se ndo forem controlados, faréo as cidades explodirem: as taxas
de natalidade urbanas ditarao o crescimento das cidades. Se o crescimento da indUs-
tria e do setor servicos recuperar-se e houver desconcentragdo do processo de ur-
banizagdo para as cidades de médio e pequeno portes, deve assistir-se a uma pro-
gressiva reducdo do emprego rural, vindo o Brasil a equiparar-se as economias capi-
talistas e industrializadas, em que a funcdo empregadora da agricultura & infima e
avulta a de produzir excedentes para as cidades e o mercado internacional.

NZo sé a populagdo mudou de endereco para as cidades, como também a po-
breza, que serd a preocupagéo constante das politicas econémicas e sociais do Go-
verno, porque & visivel e € o fator principal de violéncia urbana. Além do mais, as ci-
dades j& concentram 80% do eleitorado brasileiro.

Que forca de pressédo maior existe para os politicos?

A agricultura recebera atengdes, porque precisard gerar excedentes, que se
transformardo em comida barata para as massas trabalhadoras, e ainda ajudarzo a
resolver os problemas do balanco de pagamento.

A industrializacao brasileira, possivelmente por causa de sua rapidez, concen-
trou o desenvolvimento nas regides Sudeste e Sul e, agora, se estende pelo Centro-
Oeste. O Nordeste, ainda mais densamente povoado, ficou para tras. A partir da dé-
cada de 60, a modernizagcdo comecou a abranger a agricultura e se intensificou nas
décadas seguintes. Mas o Nordeste esta ficando & margem. Quanto & regizo Norte, a
sua ocupagdo ndo se dara sem a tecnologia moderna, pois néo existe mais populagao
rural suficiente para tamanha amplidao. E curioso que esteja tdo urbanizada quanto as
demais regides. Parece que 14, também, os campos se esvaziam, & excecéo de Ron-
donia!

A expans&o da indGstria no setor agricola, permitindo a penetragéo do capita-
lismo moderno, é mais recente. A agroindiistria & quase tao idosa quanto a nossa
agricultura, mas limitada, quase que exclusivamente, & cana-de-aglicar. Mesmo a
producdo de aglicar passou por transformagdes profundas a partir da década de 60.
Hoje, a agroindlstria j& processa grande parte da produgéo agricola, e a maioria dos
insumos modernos é aqui produzida.

A agroindlstria tem as seguintes caracterfsticas:

a) No caso do f6sforo e do nitrogénio, através de uma subsidiaria, a PETROBRAS &
monopolista e, portanto, dita os precos. A fabricagdo de potassio se inicia e a
maior parte ainda é importada. Poucas indUstrias sao responséveis pela fabricagao
de agrot6xicos, ragdes, etc. H& grande concentragéo de poder, com divis&o territo-
rial. E claro que h& competi¢do, mas a competi¢do dos oligopdlios.

b) A agroindustria processadora de alimentos concentra-se em poucas firmas, princi-
palmente, quando se considera a divisdo espacial.
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As cooperativas se agroindustrializaram a partir da década de 60 e participam
"da divis&o territorial com os gigantes do ramo, evitando a competicdo até quando pos-
sivel.

c) Aliado & agroindistria alienfgena estao os exportadores, que concentram enormes
poderes, capazes, portanto, de manipular os precos a seu favor.

d) O papel de &rbitro do Governo nas disputas entre agricultores e agroindistrias lo-
caliza-se em departamentos ou instituicbes nas quais o poder de barganha dos
produtores é muito pequeno. As disputas sdo quase sempre decididas a favor da
agroindistria, em nome dos interesses urbanos.

e) Os agricultores estao organizando-se em grupos para melhorar o poder de nego-
ciagdo. Mas é necessério mudar o processo, obrigando as principais decisdes a
culminarem no Congresso Nacional. Substituir, assim, os procedimentos adminis-
trativos pelos legislativos (Alves 1988).

E ébvio que a industrializacéo, a conseqtiente urbanizacdo e o aumento da ren-
da per capita trouxeram enormes vantagens para a agricultura. Ampliou-se fantasti-
camente o mercado interno; vieram as vantagens da aglomeracao; ajudou-se a criar o
espirito de modernidade, tao necessario para romper o tradicionalismo rural; destruiu-
se 0 poder retrégrado dos “coronéis” do campo; criou-se a infra-estrutura de trans-
porte, portos e comunicacdes, que integrou os diversos mercados, inclusive os daqui
com os do exterior; desafogou-se 0 campo do excesso de populagdo, que teria pro-
duzido crises sociais graves; ou, entdo, para evita-las, terlamos sido obrigados a
avangar a agricultura sobre a regido Amazodnica, de forma desastrada, embora néo
tenha sido menos desastrada a maneira pela qual, atualmente, avancamos a agricul-
tura naquela regidao. Numa &rea, contudo, muito menor, insignificante mesmo, conside-
rando-se a sua vastidao. A pressao da urbis por comida barata, a par dos problemas
enormes que criou para os agricultores, ajudou a mudar a politica agricola na direcédo
da modernizagao da agricultura e, daf, o apoio dado & pesquisa agricola, embora ainda
timido. E claro que a agricultura sempre se beneficiou dos perfodos de bonanga e so-
freu com as depressdes das economias brasileira e mundial. Enquanto pafs rural, os
efeitos eram amortecidos. Hoje, as crises econdmicas tém impacto imediato nos
campos e, por isto, o destino deles estd intimamente vinculado ao das cidades e
mesmo ao do mercado externo.

Os problemas do balan¢o de pagamentos e o desenvolvimento industrial leva-
ram o Governo a vasto programa de promog¢éo de exporta¢des de produtos industria-
lizados. Em conseqiiéncia, a pauta de exportagdes foi substancialmente diversificada
e os produtos agricolas, embora ainda importantes, perderam muito da relevancia que
tinham. Em 1975, as exportagdes de produtos primérios equivaliam a 58% do valor
das exportagdes; em 1986, equivaleram a apenas 33% (Conjuntura Econémica 1987).

Do ponto-de-vista do produto interno bruto, a participagdo da agricultura j& é
muito pequena, cerca de 10%, que & um fator adicional para a redug@o do seu presti-
gio entre os formuladores de politica econdmica do pafls.

A AGENDA DA POLITICA AGRICOLA

A economia brasileira passou por profundas transformacdes, sendo as seguin-
tes as mais relevantes para o setor agricola:
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— aimensa ampliagdo dos mercados urbanos e sua integragéo, tanto nacional como
internacional, com uma estrutura de demanda propria, bem diferente daquela de um
meio rural tradicional;

— 0 esvaziamento dos campos, conseqiiéncia de éxodo rural sem precedentes;
contudo, a agricultura & ainda grande empregadora, condi¢ao que perderé nos pro-
Ximos anos;

— a penetragdo maciga da agroindistria nos campos, em regime de competi¢do oli-
gopolistica, enfrentando agricultores, que tém pequeno poder de barganha e s&o
desprotegidos do Governo;

— apresenga marcante da pobreza rural nas cidades;

— o eleitorado macigamente urbano e a pequena participagéo da agricultura na eco-
nomia nacional; portanto, o poder politico é urbano;

— aemergéncia do setor industrial como grande exportador; e

— a tendéncia da agricultura de perder sua fungéo de empregadora e avultar aquela
de produtora de crescentes excedentes para as cidades e mercado internacional e
a conseqiente necessidade de sua rapida modernizagao.

Tais transformagdes trazem problemas para a agenda da politica agricola.
Vejamos algumas questdes importantes.

1. Os desafios da transicao. O Brasil j& se urbanizou. Mas parte importante da

populag@o nao se desvinculou, ainda, de habitos de consumo ruricolas. Demandam

produtos como mandioca, farinha, feijao e banha de porco, todos eles de elasticidade
de renda nula ou, mesmo, negativa. A agricultura moderna convive com milhdes de

produtores tradicionais e, mesmo, de subsisténcia, que a cada ano perdem espago e

se empobrecem. A agricultura avangada esta localizada, predominantemente, no Sul,

no Sudeste e no Centro-Oeste e a tradicional no Nordeste e no Norte. Dispomos de
imensa fronteira agricola — cerca de 2/3 do territorio nacional — mas que esté longe
dos principais mercados e, ecologicamente, complicada. Com o esvaziamento dos
campos, ela s poderé ser conquistada com a tecnologia moderna, que requer inves-
timentos vultosos, contudo com taxa de retorno muito maior nas regides velhas (Alves

1986).
Contradicdes como essas produzem desencontros sérios entre as politicas de

curto e de longo prazo. E muito diffcil equilibrar os investimentos. Os grupos de pres-
s&o, quase sempre vinculados ao que ird desaparecer, porque constitui maioria oca-
sional, induzem polfticas contréarias as forcas de longo prazo, ja presentes nos mer-
cados e, por isto, as politicas fracassam, com perdas elevadas para a sociedade.
Também nao é justo esquecer aqueles que estao ficando para trs, como os agricul-
tores tradicionais e os consumidores de hébitos estranhos a uma sociedade urbana.
N&o & fAcil idealizar a composigao de investimentos; ou seja: qual deve ser a propor-
¢ao daqueles destinados a minorar os sofrimentos provocados pela transi¢éo e a pro-
por¢&o daqueles que tém a finalidade de acelerar a transi¢&o na dire¢do correta?

H4, ainda, aqueles que vém na agricultura tradicional — que ndo usa insumos
modernos, praticada por pequenos agricultores — uma instituicdo moralmente supe-
rior, importante sustentaculo da democracia e muralha intransponfvel & penetragdo do
capitalismo nos campos. E muitos ainda créem que aqueles que vivem em condi¢cdes
subumanas nas favelas podem retornar aos campos, porque de 14 foram expulsos por
uma estrutura agréria injusta. Basta dar-lhes acesso 2 terra, via reforma agréria. Em-
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bora as evidéncias indiquem que milhares de pequenos agricultores, pequenos pro-
prietérios, estejam vendendo suas terras e migrando para as cidades, atraidos pelas
suas luzes. E mesmo os que 14 permanecem véem, dia-a-dia, detericrar-se o padréo
de vida, j& que muitos deles s&o incapazes de modernizar a produgo.

H4, ainda, a considerar o custo para a sociedade dos que migram desprepara-
dos e, por isto, ndo conseguem emprego. Muitos caem no subemprego; outros,
transformam-se em assaltantes. Quem sabe, & melhor.pagar para que permanegam
no meio rural?

E no Nordeste que est& concentrada a maior parte da pobreza rural do Pafs.
Em 1985, cerca de 49% da populag@o rural 14 se encontrava. Desta populagao, cerca
de 54,9% eram analfabetos ou tinham menos de um ano de instrugéo; e cerca de
69,4% da populagéo residente no meio-rural, de 10 anos ou mais, n&o tinham rendi-
mentos ou recebiam menos de 1/2 saldrio-minimo mensal. L& concentravam 48,2% de
todos os estabelecimentos; 57,3% dos menos de 20 hectares e 72,3% daqueles de.
menos de 5 hectares. O Brasil tinha, em 1985, 5,8 milhdes de estabelecimentos, dos
quais 2,8 milhdes estavam no Nordeste, seguindo-se-lhe a regido Sul com 1,2 mi-
lhdo. Mas nesta regido, apenas 17,8% da populagdo rural sdo analfabetos ou tém
menos de um ano de instrugéo.

Dentro deste quadro, a acdo do Governo Federal no que concerne aos sofri-

mentos da transicao deve ser muito mais voltada para o Nordeste. Mas os programas
precisam ser transparentes e indicar claramente, que esta é a finalidade. Nas demais
regides, os estados e, principalmente, as prefeituras deverao responsabilizar-se por
este papel. Em conseqiiéncia da reforma tributaria que vird com a nova Constitui¢éo,
as prefeituras poderao atribuir muito mais recursos a agricultura. Mesmo no Nordeste
o Governo Federal deverd utilizar mais as prefeituras no atendimento aos deserdados
da sorte que ainda estao no meio-rural (Alves 1987).
2. Politicas macroecondémicas. A modernizagdo da economia integrou os merca-
dos nacionais e estes com os de outros pafses. A maior parte da produg&o agricola é
canalizada para as cidades e para o exterior; ao contrario do periodo que se estendeu
até os anos 50, em que ela era, em larga medida, consumida no meio-rural. A sorte da
agricultura esté, definitivamente, atrelada a decisdes macroecondmicas e aos aconte-
cimentos do exterior.

A queda da renda per capita nos perfodos de depresséo deprime a demanda de
alimentos, especialmente daqueles produtos de elasticidade-renda mais elevada. Pior
efeito tem 0 desemprego urbano.

As taxas de juros altas elevam os custos dos insumos modernos e encarecem
o custo de armazenagem. Esses custos adicionais s&o, obviamente, transferidos aos
agricultores, pelo menos num primeiro instante. Depois, hé a retrag@o da demanda de
insumos modernos e de armazenamento e a situagao pode reverter-se.

Os custos de produgdo elevam-se também, como conseqiiéncia dos acrésci-
mos das taxas de juros. Contudo, ndo podem ser repassados aos consumidores, seja
porque pevalece a competicdo entre os agricultores, seja porque a demanda de ali-
mentos est& caindo. E quando os pregos crescem o Governo importa alimentos, ja
que o mercado internacional estd abarrotado deles e os pafses ricos subsidiam as
exportagdes. Numa economia indexada, em que a agricultura é 10% do produto inter-
no bruto, empréstimos aos agricultores, indexados pelos Indices gerais da economia,
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representam grandes riscos para os tomadores em situa¢@o da demanda incerta (in-
certeza agravada pela possibilidade de importages).

A instabilidade de precos produzida pelas altas taxas de inflagdo e a inconstan-
cia das politicas macroecondmicas geram enormes incertezas nos campos, tanto no

que respeita & préxima safra quanto aos investimentos de maior periodo de matura-
¢ao, aqueles que a modernizagdo da produg&o exige.

Para financiar a produgo e a comercializagdo o Governo capta recursos a ta-
xas elevadas, em conseqiiéncia do vulto do déficit pdblico. Repassar esses recursos
a taxas bem menores representa um rombo nos orgamentos piblicos que, no final,
agravaré o déficit pdblico e, depois, a inflacdo. Na ocasido da fixagdo do VBC e da
politica de precos minimos os recursos sao prometidos. Mas, a realizagao fica muito
aquém do prometido e, assim, os agricultores caem nas méaos dos agiotas e dos es-
peculadores. E razodvel o argumento de que a agricultura poderé pagar taxas reais
de juros. Mas, entdo, o Governo devera furtar-se de intervir no mercado interno, atra-
vés de tabelamentos, de proibicdes de exportacdes e de taxas de cambio supervalo-
rizadas. Havendo a intervengdo, como é a regra, assiste aos agricultores o direito da
compensagéo.

A politica comercial — as exportagdes e importacdes, esta visceralmente ligada
a sorte da agricultura. Por ela, como se indicou, vultosos recursos foram transferidos
dos campos. A politica comercial € muito complexa nos seus mecanismos e também
inconstante. Mas, por causa dela, os agricultores pagam precos mais elevados pelos
insumos que usam; recebem precos menores pelos produtos que vendem; perderam
mercados importantes como o de milho e arroz; e poderiam ter maior participa¢éo no
mercado mundial de café, cacau e carnes. E verdade que o Governo os protege da
competicdo externa em muitos produtos; mas, como mostraremos abaixo, se hou-
vesse uma liberag@o do comércio internacional os ganhos seriam muito maiores que
as perdas. Um complicador adicional surge com a emergéncia do Brasil como grande
exportador de produtos industrializados. Os acordos comerciais quase sempre sacri-
ficam as exportagcOes de origem rural para faciliar as exportagoes do setor industrial;
ou, entdo, aumentam as importagdes de produtos agricolas, pela mesma razao.

O sonho da agricultura & uma economia estavel, com indices pequenos de de-

semprego e salérios crescentes para as massas de trabalhadores. A inflagéo, o de-
semprego, a depressao, a intervencao do Governo e a concentragdo da renda sao
inimigos dos interesses rurais.
3. Habitos de consumo. Nos paises urbanizados, os produtos preferidos, entre
outros, sao protefna animal, 6leos vegetais, frutas e hortalicas. Este fato se reflete nas
elasticidades-renda, que sdo elevadas para eles. No caso brasileiro, essas elastici-
dades séo mais elevadas para as classes de renda mais baixa e muitas vezes supe-
riores a 1. Significa que o aumento da renda per capita, principalmente das classes
mais desfavorecidas, implica em fortes acréscimos da demanda desses produtos,
outras coisas constantes. Os produtos que alimentam os animais sofrem o mesmo
impacto. Entre eles estéo soja, milho e trigo, para mencionar alguns.

J& produtos como feijao, mandioca, banha de porco e outros, de consumo rural
tipico, tém elasticidade-renda pequena ou negativa (Alves, 1984).

Alids, ha uma tendéncia de se uniformizar os habitos de consumo entre povos
urbanizados.
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E natural que os produtores organizem a producdo de modo a obter vantagens
das elasticidades-renda mais elevadas. A grande maioria dos produtos desta catego-
ria é exportvel, o que constitui uma vantagem adicional, aportada pela maior exten-
s8o do mercado, embora a competicZo seja acirrada.

Outro aspecto fundamental reside no fato de que a famflia urbana toda trabalha
ou, entdo, pelo menos o marido e a mulher. O tempo ficou muito reduzido para as ati-
vidades do lar. Daf a preferéncia por produtos que demandem menos tempo de pepa-
ro e consumam menos energia. Os restaurantes e lanchonetes que servem comida
nos lugares de trabalho seguem a mesma tendéncia. E, em conseqiiéncia, é reduzida
a preferéncia por feijao, mandioca e mesmo arroz. Tais fatos sao também captados
nas medidas de elasticidade-renda.

Foi mencionado que existem levas de migrantes recentes que mantém hébitos
de consumo rurais. Estatfsticas indicam que nas classes mais pobres, a prevaléncia,
ainda, do consumo de feijao e arroz. Por isto, 0 Governo procura incentivar a produ-
¢ao desses produtos e até os importa. Em anos bons, as superprodugdes quase
sempre ocorrem, com grandes prejufzos para os agricultores. Ressalte-se, contudo,
que o caso do arroz e bem diferente dos casos do feijao, da mandioca e da banha de
porco. Seu consumo & generalizado em todas as classes e a produgdo mundial é
enorme, embora a transagao no mercado internacional seja pequena.

No que respeita aos produtos exportados, as evidéncias indicam que as deci-
s0s dos agricultores sao fortemente influenciadas pelos estoques acumulados no ex-
terior, que se refletem nos precos das grandes bolsas de mercadoria, como a de Chi-
cago (Barbosa 1987). Isto demonstra forte integragc@o dos mercados nacionais e do
exterior. Embora, sejam raros os estudos, como realizado para a soja; 0 mesmo fe-
ndmeno ocorre com outros produtos de exportagdo, como carnes, café, cacau, algo-
dao, etc. E em relacdo aos ndo-exportados, é cada vez maior a-atengéo em relagao
aos pregos internacionais, porque os agricultores sabem que eles ditam as decisoes
do Governo de importar e de fixagdo dos pregos mfnimos.

Por estas razdes, a polftica agricola néo pode estar isolada da polttica comer-
cial, no sentido de exportagdes e importagdes. E necessério considerar as tendéncias
de longo prazo prevalecentes no mercado internacional. No entanto, o que se vé &
o isolamento da polftica interna da comercial: dois aparatos distintos, como se nada
houvesse entre ambas.

4. O mercado externo. Ele tem duas implicagGes para a agricultura: absorve os
excedentes do mercado interno de muitos produtos, como soja, aglcar, café, cacau e
algoddo; e quando a produgdo interna mihgua em relagdo ao consumo e oS pregos
sobem, as importacdes sao realizadas.

Existe tendéncia universal de que cada pals deve ser auto-suficiente na produ-
¢ao de alimentos. Tanto a polftica agricola como a de exportagdes e de importagdes &
fundamentada neste mito. A fome produzida pela guerra, de meméria ainda recente na
Europa e na Asia, as quedas violentas de precos dos produtos agricolas nos anos 30,
conseqliéncia da depressao de 29, e a idéia de que as relagbes de troca movem-se
contra os palses exportadores de matéria-prima tém justificado tratamento diferencial
A agricultura na politica agricola e comercial.

A polftica agricola e comercial da Comunidade Européia estabelece prego co-
mum para os produtos dos palses-membros; preferéncia absoluta para os seus pro-
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dutos em relagdo aos de outros palses; e um fundo comum para financiar os agriculto-
res. Parte dos recursos desse fundo advém do diferencial existente entre os pregos
estabelecidos para os consumidores, bem acima do mercado internacional, e os pre-
¢os de produtos importados de precos internacionais. Quem paga, em parte, s20 0s
paises exportadores; mas, na realidade, a carga maior recai sobre os consumidores.
Conforme avaliagbes recentes, os subsidios ultrapassam a casa dos 20 bilhdes de
délares. Os japoneses buscam a auto-suficiéncia e um nfvel de renda para os agri-
cultores equivalente ao do setor nao-agricola. O produto mais subsidiado é o arroz: o
prego interno & de trés vezes o preco do mercado internacional. Os Estados Unidos e
o Canad4, com a finalidade de preservar a renda dos agricultores, mantém polfticas
que subsidiam pesadamente os produtores. Consta que os subsidios americanos
custam aos cofres plblicos cerca de 25 bilhdes de dblares por ano (Hathaway 1987).

A par dos subs(dios, investimentos macigos vém sendo realizados em pesquisa
agricola pelos governos dos paises ricos, estimados em 10 bilhdes de dblares anuais
e outro tanto pela iniciativa particular. S6 os Estados Unidos investem cerca de 4 bi-
Ihdes de dblares, através do Governo Federal e dos estados.

A partir dos anos 60, outro fato surgiu no Mercado Comum Europeu e no Jap3o.
Os resultados continuos da pesquisa e constancia de pesados subsidios trouxeram
crescimento auto-sustentado da produtividade, elevando os niveis para patamares
jamais sonhados. Nos Estados Unidos e no Canad4 o crescimento da produtividade,
que j& vinha de antes, conseqtiéncia das mesmas politicas, acentuou-se mais a partir
dos anos 60.

Como conseqtiéncia, novo problema surgiu: acumulagéo de estoques em pro-
porcdes inusitadas, custando bilhdes de délares aos palses citados. O passo ime-
diato foi subsidiar as exportagdes, implicando em custos elevados para os cofres pi-
blicos dos pafses detentores dos estoques. Os americanos, recentemente, retiraram
cerca de 70 milhdes de acres de produgao e eliminaram grande nimero de vacas lei-
teiras, seja exportando, seja abatendo-as, complicando ainda mais o mercado de car-
nes.

O Brasil seguiu polftica oposta. Ao invés de subsidiar a agricultura, taxou-a se-
veramente (Oliveira 1984). E bem verdade que elevou os investimentos em pesquisas
a partir dos anos 70, algo que quase todos os pafses subdesenvolvidos vém realizan-
do, obtendo acréscimos substanciais de produg:ao, como a india, a Argentina, a China
e o0 Paquistdo.

As exportagdes subsidiadas dos pafses ricos introduziram grandes perturba-
¢des no mercado internacional de graos, de produtos lacteos e de aglicar. Os palses
em desenvolvimento passaram a ser os grandes importadores de alimentos, depri-
mindo suas agriculturas e, assim, empobrecendo mais o meio-rural. A Uniao Soviéti-
ca, insignificante importadora em 1960, chegou a importar em alguns anos recentes,
anualmente, 50 milhdes de toneladas métricas de graos para alimentar principalmente
sua pecudria, tirando, assim, partido dos subsidios pagos pelos consumidores dos
paises ricos. E, com isto, ajudou a aliviar as complicagdes produzidas pelo actmulo
de estoques.

Como conseqiiéncia dos ganhos de produtividade e dos subslidios, os pregos
dos graos, como arroz, milho, mileto e soja, de produtos lacteos e de agdcar atingiram
niveis tdo baixos jamais observados na histéria do mercado internacional.
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Os palises em desenvolvimento perderam grande parte de sua participagdo no
mercado internacional pela irracionalidade da politica agricola e comercial. As conse-
qgiiéncias tém sido funestas para o setor agricola e para o desenvolvimento econdmi-
co. A reacao tem sido isolar a agricultura do mercado internacional, para os produtos
com os quais ndo h& condicdes de competir. Mas, na prética, importagdes desneces-
sérias sdo feitas nos anos de safras ruins. O isolamento é mais retérico do que real.
Na realidade, os precos internacionais s&o considerados na fixagao dos pregos mini-
mos. E no que respeita as exportacdes, os impostos ndo s&o isentados, para melho-
rar o poder de barganha. E ébvio que a isengédo ocorre quando se trata de produtos
processados pela agroindistria.

As formas de proteger a agricultura dos pafses avangados da competi¢éo inter-
nacional incluem subsidios, proibicdes de importagéo, quotas de importacao, restri-
¢Oes voluntarias de exportacdo, controles exagerados de natureza fitossanitaria e ta-
rifas.

A questao que vem sendo colocada é a seguinte: é possivel liberar o comércio
internacional de produtos agricolas? Ou, quais seriam-os grupos perdedores e 0s
grupos ganhadores?

Um modelo foi construido para responder a esta questéo. O modelo é de Tyers
e Aderson (Hathaway 1977). Abordou graos, mercados de aglcar e produtos da pe-
cuéria. Vejamos dois dos seus resultados, em bilhdes de délares:

a) Economia dos paises industrializados capitalistas:

Perda de bem-estar dos produtores 39,2
Ganhos de bem-estar dosconsumidores 83,2
Bem-estar total 45,9
Perda na Balanga Comercial 26,1
b) Brasil®
Ganhos dos produtores 1,5
Perda dos consumidores 2,6
Perda de bem-estar total 1,0
Ganho na Balanga Comercial 3,5

O estudo relata o que ocorrerd num dado momento; a reagéo da agricultura, nos
anos seguintes, compensaré as perdas iniciais dos consumidores. Mas, de qualquer
forma, o estudo aponta quatro conclusdes importantes:

a) No Brasil, a reagdo negativa é dos consumidores, 0 nosso maior grupo de pres-
sdo. Eles tém impedido a liberagdo do comércio, porque sabem das perdas de
curto prazo, embora no longo prazo todos ganhassemos.

b) Nos palses ricos, a grande reagéo é dos produtores os grandes perdedores. Os
consumidores, premidos pela medo da fome, colocam-se, ainda, ao lado dos pro-
dutores. Mas é de se esperar que o tempo se encarregue de mudar a opinido de-
les.

3 As conclusdes de um estudo feito no Brasil, a respeito da liberagiio do comércio s por nés realiza-
da, esquecendo-se os outros paises, si0 muito semelhantes, embora a metodologia seja diferente
(Pastore 1979).
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c) As mudangas para liberar o comércio dos produtos agricolas serdao muito lentas e
demandarao negociagdes penosas e de poucos resultados préticos. Mas séo ne-
cessarias.

d) O Brasil, se quiser continuar a participar do mercado internacional e mesmo au-
mentar suas quotas de exportagdes, precisa rever sua estrutura de impostos e
aumentar, substancialmente, a produtividade de sua agricultura. Do lado das im-
portacdes, & preciso levar-se em conta o elevado nivel de subsidios dos paises
que os praticam, introduzindo tarifas compensatérias. A politica agricola e a co-
mercial nao podem estar divorciadas.

Acrescente-se que a difusdo da revolugédo verde no terceiro mundo devera acir-
rar ainda mais a competicao internacional. india, China e Paquist&o, que eram tradi-
cionais importadores, j& atingiram a auto-suficiéncia e comegam a exportar. Os inves-
timentos da Uniao Soviética em agricultura, aclopados a uma mudanga de mentalida-
de, deverdo reduzir as quantidades que importa atualmente, complicando ainda mais o
mercado internacional de produtos da agropecuéria.

5. A questao dos excedentes. Num pafls como o Brasil a produgcéo pode crescer
pelo aumento da érea cultivada e pelo incremento da produtividade. Lavouras perma-
nentes e temporarias ja ocupam 52,4 milhdes de hectares; se a eles adicionarmos a
area em pastagem, cultivada e natural, e as areas reflorestadas, devemos ter 220 mi-
Ihdes de hectares em atividades agricolas, distribuidos no Sul, Sudeste, Centro-Oes-
te, Nordeste e um pouco no Norte. Essa &rea ja constitui vasta base para a agri-
cultura. A fronteira agricola — a 4rea ndo explorada pela agropecuéria — localiza-se,
preponderantemente, na Regiao Amazonica, longe dos principais mercados, ecologi-
camente complicada e que requer macigos investimentos para transformar os recur-
sos naturais de 14 em terra agricultavel: cidades, estradas, armazéns, saneamento,
etc. Rondbnia passa por répido desenvolvimento. As descobertas de ouro tém atrafdo
grandes contingentes populacionais e no rastro dessas descobertas a agricultura
sempre se estabelece. A regido estd urbanizando-se rapidamente, criando mercados
importantes, ainda abastecidos pelo Centro-Sul e pelo exterior. Esses mercados es-
timulardo a produgéo local. H4, ainda, os produtos para os quais tém vantagem com-
parativa, como a exploragao florestal, frutas exéticas e dendé. A pecuéria extensiva
deverd deslocar-se para |4, na medida em que encarecerem as terras do Centro-Sul.
A retirada dos subsidios constituird freio poderoso & expansao da agricultura na re-
gido; outro fator importante & a resisténcia crescente dos movimentos ecolégicos bra-
sileiros e do exterior & devastacao florestal. Acresce-se, ainda, que a redugao da po-
pulagéo rural exigird que a agricultura estabelega-se em bases modernas.

Foi-se o tempo do machado, da foice e da caixa de f6sforo e de uma multidao de tra-
balhadores para amanhar a terra. Agora, exigem-se investimentos vultosos em mé-
quinas e equipamentos, fertilizantes, sementes selecionadas, transportes e arma-
zéns. E o retorno desses investimentos é muito maior nas regides j& conquistadas.

Dados indicam que os produtos de Rondonia custam o dobro para chegar aos
mercados do Centro-Sul, em virtude dos custos de transportes. A situagéo é idéntica
no caso da movimentacao, para |4, dos insumos modernos, como fertilizantes, agro-
tbxicos, maquinas e equipamentos. A concorréncia das exploragdes minerais, da
mao-de-obra intensiva e a inospitalidade do meio ambiente elevam o custo do traba-
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lho. Grande proporgéo das terras é de baixa fertilidade, cerca de 4/5. As manchas de
terras boas s&o, com poucas exce¢des, descontinuas, quando n3o se localizam s
margens dos grandes rios e, por isto, periodicamente invadidas pelas cheias, que du-
ram meses.

A nao ser nos produtos mencionados, a fronteira amazdnica ndo ter4 importan-
cia maior na producéo de alimentos para os principais mercados brasileiros e do exte-
rior. J& serd um grande ganho para o Brasil se conseguir auto-abastecer-se.

Resta-nos, assim, o aumento da produtividade da terra nas Regides Sul, Su-
deste e Centro-Oeste, como forma de aumento da produgao. Como ja existe redugdo
da for¢a de trabalho e essa reducéo tenderé a agravar-se, para a mesma area agri-
cultével cada trabalhador precisa cultivar &rea maior. Ou seja: a produtividade do tra-
balho crescerd em termos de hectares que o homem é capaz de cultivar ou, entéo,
em termos de animais pelos quais ele se responsabilizar. A (nica forma de se obter
esses resultados & através da tecnologia mecanica.

A tecnologia bioguimica — como sementes melhoradas, animais de capacidade
genética superior, fertilizantes, agrotéxicos, conservagéo de solos e ragbes — faz a
produtividade da terra crescer. E evidente que essa tecnologia esté associada & me-
canica, sem a qual perde eficiéncia. No Brasil de hoje, tanto a tecnologia mecénica
como a bioquimica s&o cruciais para a expansao da produgao agropeeudria.

Estudo recente mostrou que no perfodo 1976/77 a 1986/87 o Unico produto que
expandiu a &rea agricultavel foi a cana-de-aclcar (Dias 1988). A Tabela 1 indica que
no perfodo 1950/85 a produtividade da terra foi o fator dominante para explicar o cres-
cimento da produg@o. No perfodo 1970/85, quando se acentuou a migracao rural-ur-
bana, tanto os crescimentos da produtividade das terras quanto do trabalho foram
muito elevados (Alves 1987). A agricultura apresentou excelentes taxas de cresci-
mento, bem superior & da populagao.

TABELA 1. Taxas anuais (geométricas, em %) de crescimento da terra do trabalho nos pe-

riodos 1950/85 e 1970/85.
Fatores 19502/85 1912/85
Produtividade da terra 2,7 2,7
Area que cada trabalhador cultiva 1,2 2,8
Populagao rural 0,4 -1,1
Produto interno da agricultura 4,3 4.4

Fonte: Alves, 1987.

Estudos tém indicado que a modernizagdo da agricultura vem acelerando-se,
rapidamente, nas duas Ultimas décadas (Alves & Contini 1987; Alves 1987). Mas, a
modernizagdo apresenta dois problemas sérios: 0 Nordeste esta ficando & margem do
processo, bem como os pequenos produtores, principalmente, os nordestinos. Duas
s80 as causas principais:
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a) a tecnologia moderna’ exige grau mais elevado de instrugéo dos produtores, mas
este & muito mais baixo entre 0os pequenos agricultores, especialmente, entre os
nordestinos;

b) a discriminagéo contra a agricultura causou muito mais danos aos pequenos agri-
cultores e ao Nordeste. ‘

A partir dos anos 60, a literatura e a experiéncia mundial passaram a mostrar
que a modernizagao da agricultura era fortemente dependente de investimentos maci-
¢Os em pesquisas agropecudria, polftica agricola liberalizante do comércio, tanto in-
terna quanto externamente, investimento em capital humano na sociedade e, princi-
palmente, nos agricultores (Schultz 1953; Hayami & Ruttan 1985).

Estes principios tém sido assimilados muito lentamente pela nossa polmca agrf-
cola. Os formuladores da polftica agricola, embora as evidéncias empiricas demons-
trem o contrério, continuam acreditando que a produtividade pode crescer, de forma
auto-sustentada, sem investimentos em pesquisas. Esses investimenos atingiram o
méximo em 1982 e vém caindo desde entdo, muito mais acentuadamente nos esta-
dos. A EMBRAPA, estados, Universidades, CEPLAC e IBC devem estar investindo
menos de US$ 250 milhdes, quando a EMBRAPA sozinha investiu, em 1982, US$
232,5 milhoes (Alves & Contini 1987).

A polftica agricola é altamente restritiva as exportacdes e sacrifica os agriculto-
res para fornecer, as custas deles, comida barata para as massas trabalhadoras.
Com os desarranjos da politica macroecondmica, os investimentos estéo reduzindo-
se, seja por causa da incerteza, seja porque a otimizagao do crédito rural tornou-os
desinteressantes para os tomadores, numa agriculiura que padece dos efeltos da de-
presséo e das intervengbes imprevisiveis do Governo.

Os investimentos em escolas primérias e na 4rea profissionalizante sdo min-
guados nas pequenas cidades e vilas, além da péssima qualidade de ensino.

Os insumos modernos custam bem mais caro aqui do que no exterior, além de
ter pior qualidade e faltar fiscalizagao. Continua existindo forte preconceito contra a
mecanizagao da agricultura, por julgarem-na expulsora de mao-de-obra.

Nao obstante as dificuldades apontadas, é preciso ressaltar que o pals avangou
muito na caminhada pela modernizagdo. Destacam-se os investimentos em estradas,
portos e comunicagao, na produgao de energia, na cria¢ao de infra-estrutura de ensi-
no e pesquisa em ciéncias agrérias, no desenvolvimento dos Servigos de Extenséo
Rural, CFP, CEPLAC, na ampliagao da rede de armazenagem, estradas vicinais e
eletrificacdo rural. Recentemente foi estabelecido o programa de irrigagao — que esta
sendo ampliado — e que & importante para a estabilizagdo das safras e o incremento
da produtividade, além de instrumento fundamental para promover a modernizagao da
agricultura nordestina.

A crise institucional nos anos 80, contudo instalou-se nas instituicbes da agri-
cultura, mormente nos estados. O Sistema de Extensdo Publica vive situagao muito
diffcil e tem seu espago ocupado pela extensdo particular que, contudo, ndo atende
aos pequenos produtores (Alves 1987).

As questdes de meio ambiente afloram em discussdes apaixonadas mas nio
conseguiram viabilizar-se em programas minimos de preservagao dos recursos natu-
rais, que permitam aos agricultores realizar os investimentos necessérios a esta fina-
lidade.
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Em resumo, ndo obstante os avangos inquestionéveis observados, a politica
agricola ndo fez opgéo clara pelo aumento da produtividade da agricultura. A falta
desta decisdo compromete a nossa capacidade de abastecer o povo brasileiro e de
competir no exterior.

Estimativas indicam que um crescimento da renda per capita disponivel aos
consumidores, de 5% ao ano, levara ao crescimento anual da demanda de cerca de
4,5%, sendo 2% conseqiiéncia do crescimento da populagdo e 2,5% por implicagéo
do efeito-renda, j& que a elasticidade-renda de alimentos é de cerca de 0,5. N3o é
demais admitir-se crescimento das exportagdes de 0,5%. Ter-se-ia, assim, cresci-
mento anual da demanda da ordem de 5%, em média. Esse crescimento pode variar
de 2% para produtos como arroz, feijdo, mandioca, banha de porco (equivalente ao
crescimento da populag@o), até 7% para frutas, hortalicas, proteina animal, que tém
elasticidade de renda mais alta. (Alves 1986).

Tanto os programas de pesquisa e extensao rural como os investimentos no
setor, seja em capital fisico, seja em capital humano, precisam considerar seriamente
a dimens@o, até assustadora, desses nlimeros. Os investimentos em pesquisas e
extens?o rural precisam crescer substancialmente, pelo menos atingindo a faixa de 3
a 4% do PIB agricola.

Acrescem-se o crédito para mecanizagao e para a aplicagio de fésforo e calca-
rio, como investimento; os programas de conservagao dos solos, armazenagem e
estradas vicinais; e a ampliacdo da rede escolar nas pequenas cidades e vilas.

As polticas comercial e agricola necessitam estar visceralmente ligadas, sendo
transparentes e sem descontinuidade. A par disto, & necessério estimular as organi-
zagbes de produtores para aumentar seu poder de barganha com o Governo e com a
agroindistria.

A politica agricola de curto prazo deve ser atrelada aos objetivos de longo pra-
zo, tendo-se em mente, bem clara, a necessidade de aumentar os excedentes produ-
zidos no meio rural, principalmente através do crescimento da produtividade da terra e
do trabalho. Precisam ser eliminadas as distor¢des do comércio, tanto no mercado
interno como no externo, que tanto empobrecem os campos. Nao ¢ justo e nem do
interesse social dos consumidores urbanos abastecé-los as custas da pobreza rural.
6. As desigualdades. Quando a modernizacdo da agricultura comegou a se im-
plantar, na década de 40, ja havia elevado grau de desigualdade entre regides e agri-
cultores. A época, a variagao dos tamanhos dos estabelecimentos dava idéia do nivel
de desigualdade existente, porque a terra e o trabalho eram, praticamente, os fatores
de produgéo usados. E, por exploragéo, a relagdo entre os dois fatores variava muito
pouco. Com o aprofundamento da modernizagao da agricultura o capital passou a ter
cada vez mais importancia para explicar diferencas entre niveis de renda dos agri-
cultores. Por isto, os indices que medem a concentracdo da renda, baseados no ta-
manho do estabelecimento, t&ém pequena validade na agricultura atual, a ndo ser em
regides em que permanece tradicional, nao tocada pelas forgas do progresso.

A modernizacao produz desigualdades, porque a difusdo de novas idéias de-
manda tempo. As regides e 0s agricultores, que adotam mais rapidamente os novos
métodos de produgdo, ganham vantagens notérias de renda em relagdo aos que se
retardam na sua utilizagao.
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Quando as novas idéias alingem a grande maioria dos agricultores, porque é
pequena a elasticidade-prego da demanda dos produtos da agropecuéria, os grandes
beneficiarios sdo os consumidores. Ha grande transferéncia de renda dos campos
para as cidades. E af estd uma justificativa dos elevados subsidios concedidos pelos
paises ricos aos agricultores, como forma de compensé-los pelas perdas que tiveram,
em conseqliéncia da modernizagao da agricultura, perda essa abocanhada pelos
consumidores.

Vérios autores atribuem ao complexo urbano-industrial poderosa influéncia na
transformacao da agricultura, de tradicional para moderna (Schultz 1953); Nicholls
1969; Schuh 1969). Os idealizadores da nossa industrializagdo viam nela a forga que
havia de romper o tradicionalismo da vida rural.

Entre as razdes da influéncia dos complexos urbanos-industriais estao as se-
guintes:

a) a expansdo do mercado de trabalho urbano aumenta o custo da oportunidade do

trabalho na agricultura, levando & mecanizacéo e & melhor utilizagao da terra;

b) o crescimento da populagéo e da renda per capita, a urbanizagio e a maior abertu-

ra da economia para o exterior ampliam o mercado para os produtos agricolas.

Quando o mercado aumenta suficientemente de tamanho a especializagéo e os

novos métodos de produgéo tornam-se lucrativos, induzindo répida transformacao

da agricultura;

a integracdo dos mercados induz a investimentos em estradas, comunicagéo e

educacédo. Surge a agroindUstria, para reduzir as perdas da comercializagéo e pa-

ra a fabricagcdo dos insumos modernos;

d) a cidade é muito sensivel as crises de abastecimento. Elas forcam mudangas nas

poltticas agricolas que favorecem a transformagéo da agricultura como o incre-

mento dos investimentos em pesquisa, extenséo rural, maior disponibilidade de
precos; ‘

a reducdo da populacéo rural cria dificuldades enormes para a conquista de fron-

teira agricola e ressalta 0 aumento da produtividade das &reas ja conquistadas.

Aumenta a pressdo pela mecanizagdo. Facilita o desenvolvimento de organiza-

cdes de agricultores que se integram ao modo de pensar urbano-industrial, no que

respeita aos métodos de producéo e as reivindicagbes por maior parcela do bolo
da economia.

Os complexos urbano-industrial emergiram na regido Sudeste, basicamente
em Sao Paulo. Numa primeira etapa, estenderam-se ao Rio de Janeiro e a partes de
Minas Gerais. Eles exercem forte influéncia na agricultura das Regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste.

Muito mais recentemente a indistria estabeleceu-se nas regides Sul e Centro-
Oeste, mais a agroindlistria e poucas outras indistrias, porém sem se constitufrem
complexos urbano-industriais. No Nordeste, ndo obstante os esforcos da SUDENE, a
industrializagao & muito mais lenta. O (nico complexo urbano-industrial de monta que
emergiu é o pSlo Camagari, integrado & cidade de Salvador.

' As transferéncias da agricultura para financiar a industrializagao foram muito
elevadas, como documenta a vasta literatura sobre o0 assunto. As regides que perde-
ram recursos foram as agricolas e que nao foram compensadas pelo desenvolvi-
mento industrial, destacando-se, entre elas, o Nordeste (Oliveira et al. 1987).
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Uma regido como o Nordeste perdeu duas vezes: transferiu recursos vultosos
para o Centro-Sul, mormente de sua agricultura, e pouco se beneficiou da industriali-
zagéo.

A taxacao implicita da agricultura prejudicou muito mais os pequenos produto-
res que produziam para o mercado interno, vitimas dos tabelamentos do arroz, feijao,
milho e do leite, das proibicées de exportagdes de arroz e milho e, de outro lado, ndo
foram compensados pelas polfticas de preco miimo e crédito subsidiado, porque tive-
ram acesso reduzido &s mesmas. Além do mais, residiam (e ainda moram) nas pro-
priedades e, assim, nao tiveram (e ainda nao tém) a mesma oportunidade de educa-
¢ao para os seus filhos. Por isto, os analfabetos constituem a maioria entre eles.

As perdas de recursos das regides preponderantemente agricolas subtrairam
investimentos nelas, em infra-estrutura social, como a escola priméria, satide, pesqui-
sa agricola e as estradas. Nao é por outra raz&o que as taxas de analfabetismo sao
muito maiores no meio rural do que nas cidades e muito mais elevadas no Nordeste
do que nas demais regides (Alves 1987). Recentemente, procurou-se compensar es-
sas diferengas, mas os efeitos néo se fizeram sentir, ainda, nos campos*.

Além dos efeitos da industrializacdo, permanecem como causas das desigual-
dades a estrutura agréria herdada, as diferengas na qualidade dos recursos naturais e
a origem dos colonizadores, se proveniente de cultura agricola mais avancgada, pés-
revolugdo industrial, ou oriundos de paises de agricultura atrasada. A modernizagao
da agricultura, contudo, passa a ser o fator dominante na geragéo das desigualdades,
quando se concentra nas orlas dos complexos urbano-industriais do Centro-Sul,
mormente Sudeste e Sul; a modernizagao tem os efeitos agravados pela politica eco-
ndmica e social, as quais tornam inacessiveis aos pequenos agricultores, em larga
medida, os beneficios da educagéo priméria, do programa de satde e das descober-
tas cientfficas. Esses efeitos agravam-se quando os pequenos produtores s&o priva-
dos de estradas vicinais e do acesso ao mercado externo e ficam & margem do cré-
dito rural e da polftica de pregos minimos. E verdade que a maioria das cooperativas,
de emergéncia recente, melhorou a sua situagdo, mas as mais apoiadas pelos incen-
tivos & agroindustrializagcao e as melhores sucedidas estéo localizadas no Centro-Sul.

A urbanizagdo e a industrializagdo exigem excedentes agricolas crescentes.
Nas condigbes de uma populagao rural decrescente e de uma fronteira agricola dis-
tante, a fonte principal de geragdo dos mesmos é o aumento da produtividade da terra
e do trabalho. Os agricultores e as regides que nao tiveram condigdes de ingressar na
nova agricultura serdo ultrapassados pela evolugdo em marcha.

Quanto aos pequenos agricultores, resta-lhes modernizar suas exploragoes;
refugiarem-se na agricultura de subsisténcia, com muito pouco contato com os mer-
cados de insumos e produtos, empobrecendo-se ainda mais; regredirem a condi¢éo
de assalariados rurais; ou migrarem para as cidades, depois de terem vendido suas
propriedades. .

4 Em resumo: numa primeira fase recursos foram transferidos da agricultura e cresceram os comple-
xos urbano-industriais; depois, a agricultura préxima deles experimentou répido e continuo pro-
gresso, ao contrério daquela mais afastada, como a do Nordeste. O mesmo ocorreu aos agricultores
mais preparados para a modernizag3o situados nas zonas de influéncia dos complexos urbano-in-
dustriais em relagao iqueles despreparados. Foram, assim, agravadas as desigualdades entre regiGes
e agricultores.

R. Econ. Sociol. rural, Brasflia, 26(1):1-22, jan./mar, 1988



18

Quanto ao Nordeste, se a agricultura de |4 permanecer & margem da moderni-
zagao, os seus mercados, como ja ocorre no momento, serdo abastecidos em quan-
tidades crescentes pelo Centro-Sul, mormente o Centro-Oeste, palco recente de in-
tensa expansdo da agricultura ja transformada. O meio-rural de |4 esvaziar-se-4 rapi-
damente, acumulando populagdes nas capitais e cidades de médio porte para, depois,
se dirigirem ao Centro-Sul, como tem sido o padrao histérico.

Outro acontecimento recente é a caminhada dos agricultores do Sul, os gau-
chos, para o Centro-Oeste e o Nordesté, em busca de terras baratas, nas quais po-
dem aumentar, significativamente, a &rea que exploravam nos minif(ndios que vende-
ram, Migram em grupo; implantam cooperativas e estabelecem a agricultura avanca-
da, que ja era parte de sua cultura, e introduzem as tradigbes gatichas em rincées em
que atraso secular imperava. Minas Gerais, os dois Mato-Grossos, Bahia, Ronddnia e
Maranhé&o assistem a esta invasé@o dos “loiros”, em que toda a famflia trabalha a terra
de sol a sol, dirigindo méquinas e equipamentos sofisticados. As populacdes locais
vendem as terras e 0s que permanecem, quase sempre ressentidos do progresso ré-
pido dos vizinhos, assnmllam a nova agricultura lentamente. Outro movimento migrat6-
rio, de caracterfsticas semelhantes e também modernizante, é o dos descendentes
dos japoneses.

E, assim, inevitvel a modernizag&o da agricyltura. Se a populacéo local for in-

capaz de assimilar a nova tecnologia seré substituida por quem tiver competéncia.

Em muitos casos, sdo residentes urbanos que estéo aplicando suas poupancas
na agricultura. Dominaram, por exemplo, 0 setor de aves e suinos, excluindo a maioria
dos campesinos da atividade.

A polftica agricola a partir da década de 80 procurou reduzir as disparidades.
apontadas. No crédito rural, as condi¢des de financiamento sdo melhores para os pe-
quenos produtores; a politica de pregos minimos tem a intengédo de dar-lhes melhor
acesso aos seus mecanismos; os programas de extensao rural, de natureza publica,
estdo sendo redirecionados para os pequenos produtores, mas as inversoes dos go-
vernos estaduais se reduziram drasticamente (Alves 1987); a nova ConstituicZo, des-
tinando mais recursos aos municlpios, deverd assegurar aos pequenos produtores
melhor assisténcia, porque eles exercem forte influéncia eleitoral nas pequenas e mé-
dias cidades; e as organizacdes de agricultores, premiados pela necessidade de au-
mentar o poder de barganha, procurar&o incorpora-los aos seus quadros.

Contudo, se ndo forem eliminadas as discriminagées da politica comercial, o
elenco de medidas apontadas teré efeitos pequenos. A polttica comercial & capaz de
tirar muito mais do que aquelas medidas s@o capazes de apontar.

O programa de irrigagdo ter& grande capacidade de acelerar a transformagao
da agricultura. Representa grande esperanga para os nordestinos, porque & 14 que a
irrigacéo tem sido mais incentivada. Contudo, a reacao do Centro-Sul tem sido muito
mais répida, j& que dispde de melhor infra-estrutura, mercados maiores e mais diné-
micos, e de agricultores mais capitalizados, tanto do ponto-de-vista de capital humano
como fisico. Se o Nordeste nao for fortemente apoiado pelo programa, a irrigacéo,
uma tecnologia ja incorporada & mentalidade do Centro-Sul, aumentara as disparida-
des regionais existentes.

E possivel ampliar, indefinidamente, as disparidades regionais?

E claro que néo.
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As migragdes inter-regionais eliminardo, gradativamente, as desigualdades
existentes. Ou seja: o0 problema do Nordeste seré resolvido pelo &xodo dos nordesti-
nos. Alfas, este tem sido o fator mais importante, até aqui, para minorar a crise da-
quela regido. Como ela tem enorme potencial, essa solugio n&o & a melhor para o
Brasil. ’ :

A reforma agréria é outro programa que objetiva eliminar as disparidades cau-
sadas pelas diferencas de tamanho da propriedade e também objetiva dar acesso a
terra aos trabalhadores rurais. Obviamente, nada poderé fazer conira as desigualda-
des introduzidas pela modernizagéo, a ndo ser que seja capaz, de pronto, de introdu-
zir os beneficiérios dela na agricultura moderna. Como eles sédo pequenos agriculto-
res, inexperientes e, ainda, de mais baixo nivel de instrugéo, as dificuldades sdo
enormes para tal transformagéo. Serdo, mesmos, intransponliveis, se a politica eco-
ndmica continuar a discriminar a agricultura e mais agudamente os pequenos produto-
res. ‘ v

Outras razbes ha a favor da reforma agraria, como redugao dos minifindios, do
éxodo rural e da violéncia nos campos. Mas, novamente, uma poltica econdmica dis-
criminatéria contra os campos anulard, faciimente, estes efeitos benéficos.

Em resumo, as desigualdades recentes entre regides e agricultores foram con-
seqliéncia, em longa medida, da polftica econdmica implantada para a industrializagao
do pals, que discriminou a agricultura, em geral, mas cujos efeitos mais prejudiciais
incidiram-se sobre os trabalhadores rurais, pequenos produtores e sobre a regido
mais agricola do pals, do ponto-de-vista de localizagao de populagao, o Nordeste.

7. A questao institucional. O Ministério da Agricultura deve ser o responsével
pela formulagdo da polttica agricola e sua execuc&o, através de mecanismos descen-
tralizados para as secretarias de agricultura dos estados. E 6bvio que polftica agrfcola
necessita estar entrosada com a polftica macroecondmica do pals. Mas jamais ser um
resfduo sem importancia dela. Por isto, 0 Ministro precisa ter voz ativa nas decisdes
referentes ao setor, com direito a veto. Ter direito a assento nos vérios conselhos
pouco significa, pois que a posi¢do da agricultura & minoritaria. Os conselhos sdo
dominados pela coligagdo de interesses Governo-indUstria, quase sempre conflitantes
com os do campo. Os conflitos intransponfveis serdo levados ao Presidente da Re-
publica e, mesmo, ao Congresso Nacional.

Cabe-lhe, também, a responsabiliade pela pesquisa e extensao rural. As insti-
tuicdes federais existentes devem fomar sistemas cooperativos com as estaduais.

Como responsabilidades indelegéveis, mas partilhadas com os estados, desta-
cam-se a fiscalizagdo dos insumos modernos e dos produtos vendidos aos consumi-
dores e a fitossanidade e o estabelecimento de padrdes de classificagdo e de medi-
das. H& problemas comuns em salde, com o Ministério da Salide, para os quais me-
canismos j4 estao estabelecidos para dirimir dividas e chegar-se a bom entendimen-
to, que atenda aos interesses dos produtores e dos consumidores.

Finalmente, destaca-se a preservagdo do meio ambiente, em que o Ministério
deve ser o Gnico responsével no que concerne as atividades da agropecuéria.

E claro que a polftica de abastecimento do pafs é parte da politica agricola. Mas,
sua execugao nao deve ser feita pelo Governo e, sim, delegada 2 iniciativa particular.
O mesmo acontece com a polftica de armazenamento.
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A polftica comercial — exportagdes e importagdes — & parte inseparével da poli-
tica agrfcola. O mesmo sucede-se com a polftica do crédito rural.

Os agricultores e a agroindUstria devem ser a clientela do Ministério da Agri-
cultura e o Ministério deve ser o responsével pelo setor agropecudrio. A destinagao
das atividades da agricultura a varios ministérios foi parte da estratégia de industriali-
zagdo do pals, para enfraguecer o poder de reivindicagdo do setor e, assim, facilitar
as transferéncias de recursos ja mencionadas.

Tanto o Ministério como as secretarias de agricultura acumularam érgdos cuja
funcéo & melhor realizada pela iniciativa particular. Devem ser extintos ou, entzo, que
se lhes reduza o escopo para coordenagdo de atividades, capando-lhes, completa-
mente, a fungdo executiva.

As éreas de pesquisa, extensdo rural, fitossanidade e de fiscalizagédo, por de-
mais importantes no Brasil de hoje, estao carentes de recursos, inclusive degeneran-
do-se, rapidamente, em nivel estadual. A forma de escolha e demisséo dos dirigentes
precisa ser urgentemente mudada, atribuindo-se a Conselhos, em que o Governo é
minoria (inclusive nos estados), a capacidade para tal. O fluxo de recursos deve ter
continuidade e a formagao de recursos humanos, no Brasil e no exterior, deve ser
prioritaria.

Como o Ministério da Agricultura é responsével pela polftica agrfcola, é incon-
cebivel que ndo haja um grupo de cientistas sociais, de competéncia reconhecida no
Brasil e no exterior, com a incumbéncia de propor politicas, avaliar desempenhos,
analisar as conseqgiiéncias das polfticas macroecondmicas e agrfcolas sobre a agro-
pecuéria e conhecer a diregéo da transformacao da agricultura. O grupo formado pre-
cisa ter estabilidade e orcamento estavel. E, sobretudo, ser protegido dos humores do
Ministro que estiver no poder.

O setor agricola carece de oganizagdes de produtores capazes de articular os
interesses dos agricultores com a agroindistria e o Governo. Mas devem ser organi-
zagbes livres dos peleguismos caracteristicos do sindicalismo brasileiro. Sem essas
organizagdes, pouco pode ser feito para formulagao e execugéo de uma poltica agri-
cola saudavel para o pafs. Contudo, para o desenvolvimento delas é preciso mudar
drasticamente o processo de negociacao existente, retirando muito da competéncia
dos departamentos do Governo e transferindo-a para o Congresso Nacional (Alves
1988, Lopes 1988).

CONCLUSOES
E dificil resumir as principais conclusdes de um trabatho como este. Salienta-
remos alguns aspectos fundamentais:

a) A agricultura brasileira perde rapidamente sua fungdo empregadora e avulta a de
produzir excedentes para as cidades e o exterior. A urbis tem habitos de consumo
préprio. O meio-rural & muito heterogéneo quanto & modernizacéo, mas esta segue
seu caminho de forma irreversivel. A polftica agricola precisa dar prioridade &s ten-
déncias de longo prazo. Contudo, necessita amenizar também as dores da trans-
formagao;

b) A discriminagdo das polfticas macroecondmicas aumentou as desigualdades entre
regides e pessoas. O remédio é liberalizar o comércio. As forcas.contrérias sao
constitufdas pelo Governo e consumidores;
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¢) A competicdo no comércio internacional de produtos agricolas tender4 a crescer
com a modernizagdo da agricultura do terceiro mundo e da recuperagéo da agri-
cultura soviética. As producbes para o mercado interno e para o externo serao
fortemente influenciadas pelos pregos internacionais. Se a agricultura brasileira
quiser enfrentar aquela competicao teré que aprimorar os indices de produtividade;

d) A polftica comercial deve ser parte da politica agricola. O Ministério da Agricultura
deve ser parte da polttica agricola. As atividades do dominio da iniciativa particular,
incrustadas no Ministério e secretarias de agricultura, devem ser extintas. As
areas de pesquisa, extensao rural, fitossanidade e fiscalizagao necessitam ter os
investimentos largamente ampliados. A mé politica precisa ser afastada quando da
escolha, nomeacao e demissao de dirigentes e também da administragao de re-
cursos humanos;

e) Os processos administrativos devem ser, em grande parte, substituidos por pro-
cessos legislativos na formulacéo e condugao da politica agricola. Para serem bem
sucedidos, avulta o papel das organizagdes de produtores;

f) Sem um quadro de cientistas sociais competentes e livres do humor do Ministro
que estiver no poder nao ha como fortalecer a posi¢do da agricultura na formula-
¢&0 da polttica econdmica. :
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