PESQUISA EM ECONOMIA:
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A pesquisa econémica pode servir a varios fins. Assim,
pode ter ela por objetivo alargar as fronteiras do conheci-
mento tedrico, cesenvolvendo e testando novos instrumentos
analiticos. No mais das vezes, porém, ela se concentra na
constatacao da forma pela qual funcionam instrumentos
analiticos conhecidos ante fenémenos cuja relevancia justi-
fica esta analise. Neste segundo grupo, enquadra-se um nu-
mero de aplicacdes de modelos tedricos a problemas os mais
diversos.

O que pode ser considerado como problema ¢ basica-
mente um conceito de valor. No entanto, a sociedade esta-
belece normas de compcortamento que freqiientemente con-
dicionam a sua escolha. O que se chama de politica é o pro-
cesso de escolha daquele conjunto de normas que discipli-
nam o comportamento social, orientando-o para objetivos
filosoficamente definidos. Assim, .em regra, as ciéncias so-
ciais sao levadas a analisar aquele comportamento e exami-
nar suas implicagbes em termos destes objetivos.

Esta orientacao leva a pesquisa econdmica a procurar
relacionar seus resultados a aplicacbes normativas. Assim
€ que pesquisas em economia agricola, em qualquer nivel de
agregacao, propdoem-se a retirar de sua analise implicagoes
politicas. Tal procedimento, por correto que seja, leva um
estudo que vise a identificar e comentar pesquisas relacio-
nadas a politica agricola a perder-se num emaranhado de
conclusoes e sugestoes que somente a duras penas poderiam

(*) Os autores sdo assessores técnicos do Escritério de Analise de Politica
Agricola do Ministério da Agricultura — Brasilia-DF.
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ser conciliadas a harmonizadas. Tal tarefa, que pode ser
facilitada pelo agrupamento destas conclusdes em areas es-
pecificas, foi deizxada a cargo de outros trabalhos a serem
aqui apresentados.

Por outro lado, cabe ressaltar que a politica agricola
também possui seu campo especifico de analise. Este cam-
po € constituido por pesquisas que visam a identificar o im-
pacto exercido por instrumentos de controle da atividade
econdmica, manipulados pelo governo em nome da socieda-
de. Interessa-lhe, assim, conhecer a eficiéncia relativa com
que tais instrumentos sao utilizados para atingir determina-
dos fins e empregar este conhecimento de forma a melhorar
seu desempenho.

O presente trabalho se detera, portanto, em examinar
as pesquisas que tratam, tao somente, da analise destes ins-
trumentos de atuacdo politica. Os de maior importancia,
no caso brasileiro, serao classificados em dois grupos: ins-
{rumentos de politica que atuam através de estimulos de
mercado a curto prazo (precos, impostos, subsidios, crédi-
to, quotas) e aqueles que embora, em ultima analise, também
atuem sobre o sistema de precos, fazem-se sentir a nivel de
estrutura a longo prazo (investimentos sociais, educacio,
pesquisa, extensao, reforma agraria).

Nao serdo, assim, consideradas as pesquisas orientadas
a politica de produtos especificos bem como a fatores de
producao, meios de comercializagdio ou aspectos institucio-
nais (insumos modernos, posse e uso da terra, abastecimen-
to, cooperativismo, transporte, armazenamento, etc.). Con-
sistira excecido a esta regra, a secao que tratara da politica
de comércio exterior; isto deve-se a énfase que a revisao de
estudos sobre instrumentos de politicas da ao mercado in-
terno e ao fato desta area de politica ter merecido recente-
mente um elevado numero de estudos especificos.

Nas paginas seguintes, em primeiro lugar, serao exami-
nados, em seu todo, os trabalhos de pesquisa selecionados
para integrar esta revisdo. Este exame tem por escopo ava-
liar a énfase relativa dada a pesquisa em politica agricola e
suas provaveis causas. A seguir, passa-se a apresentacao
dos resultados a que chegaram tais pesquisas, segundo &
classificacao adotada. Finalmente, é feito um resumo das
principais conclusOes e realizada uma pequena discussao das
implicacdes destas para formulagao de politica.
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1 — ESTUDOS SELECIONADOS E SUA DISTRIBUICAO

As pesquisas que se propdoem a analisar os feitos eco-
némicos de instrumentos de politica (vide Apéndice) foram
selecionadas, para integrar este trabalho principalmente
quando adotassem uma abordagem cientifica formal do pro-
blema em estudo. Isto levou a que a maioria dos trabalhos
considerados fossem teses de pds-graduacao, boletins e arti-
gos baseados em estudos rigorosos e livros resultantes de
pesquisas anteriores. Nao obstante, encontra-se entre a lite-
ratura consultada trabalhos de menor elaboracao, aqui in-
cluidos quando poucos estudos formais sio disponiveis so-
bre o assunto ou quando a experiéncia e conhecimento de
seus autores credencia seu aproveitamento e forma sub-
sidiaria.

A classificacido basica aqui adotada — instrumentos de
politica que atuam a nivel do sistema de pregos a curto

prazo e a nivel de estrutura, complementada pela politica
de comércio exterior — foi subdividida como segue:

1. Nivel de mercado (curto prazo)
1.1 Crédito
1.2 Precos
1.3 Tributacao

2. Nivel de estrutura
2.1 Infra-estrutura agricola
2.2 Reforma agraria
2.3 Pesquisa, extensao ¢ educaciao

3. Comércio exterior

O numero de trabalhos encontrado em cada grupo €
apresentado no quadro 1. Foi de 78 o numero total de con-
tribuicdes identificadas (!). Cerca de 75% destas sdo estu-
dos sobre crédito (30 trabalhos) e comércio exterior (29 tra-
balhos). Os instrumentos de politica que atuam sobre o
sistema de precos a curto prazo foram objeto de perto de
20% dos trabalhos; coube, assim, aos estudos de poiiticas
que atuam ao nivel de estrutura menos de 15% destes.

(1) Foram computadas somente uma vez contribuigées que originaram mais
de uma referéncia. Foram também excluidas as referéncias gerais sobre
politica agricola.



QUADRO 1. — Pesquisa em Politica Agricola: Numero de Trabalhos por Area de Concentragio e

Regides do Pais

Area de concentracgio Amazonia Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste  Brasil Total
1.1 Crédito — 1 8 14 1 6 30
1.2 Precgos — — 1 1 — 3 5
1.3 Tributacéo — — 1 — — 2 3

Subtotal — 1 10 15 1 11 38
2.1 Infra-estrutura agricola — 1 1 — — — 2
2.2 Reforma agraria — — 1 — — 3 4
2.3 Pesquisa, extensdo e educdcio — — 5 — — — 5

Subtotal — 1 7 — - . 3 11
3. Comércio exterjor — — — — — 29 29
Total — 2 17 15 1 43 78

FONTE: Apéndice I. Trabalhos que resultam

em

mais de uma publicagio s6 foram computados uma vez.



Para tornar menos tendenciosa esta comparacao entre
as areas de concentracao, os 78 estudos identificados foram
classificados, segundo critério subjetivo, em trabalhos de
maior e de menor elaboragao. No primeiro grupo foram in-
cluidas 48 pesquisas: 21 sobre comércio exterior, 21 sobre
politica de curto prazo e 6 sobre politica de ac¢ao estrutural.
Tem-se, assim, um aumento substancial dos estudos sobre
comércio exterior em relacao aos demais e uma reducao das
pesquisas sobre politicas de curto prazo em relacao as pes-
quisas sobre politica estrutural.

Excluindo-se as pesquisas sobre comércio exterior, tem-
se um total de 49 trabalhos, dos quais 38 (78%) sao sobre
politicas de incentivos de mercado a curto prazo. Destas,
30 (79%) referem-se a crédito rural. Verifica-se, assim, a
pequena frequéncia de pesquisas sobre os efeitos da politi-
ca de precos e tributagdo, assim como de infra-estrutura
agricola, reforma agraria, pesquisa, extensao e educacao.

Estes resuitados estao, em parte, de acordo com o espe-
redo. A maior énfase dada a pesquisas sobre politicas de
curto prazo em contraste com as de longo prazo é o resul-
tado natural da importancia tradicionalmente atribuida
aquelas politicas, como meio de atenuar problemas imedia-
tos da oferta agricola (2). O mesmo pode ser dito quanto
aos estudos sobre comércio exterior. Sua grande maioria
analisa o desenvolvimento da industrializacfo brasileira e o
papel do setor importador, destacados componentes do cres-
cimento econdmico brasileiro das ultimas décadas.

Isto vem demonstrar que 0s pesquisadores estao cons-
cientes e sensiveis 4 acao do governo e prontos a ajuda-lo
a melhor orientar suas acdes. Por outro lado, estes dados
também demonstram que a pesquisa sobre politica brasileira
é mais motivada pela acdo governamental do que motivadora
da mesma. Pouca preocupacao tem havido em mostrar no-
vos caminhos, além daqueles normalmente {rilhados.

Situacdo normal também € constatada na distribuicao
geografica apresentada no quadro 1: regides menos desen-
volvidas sag menos estudadas. Isto é, naturalmente, devido
a maior concentracao de centros de pesquisas e cursos de
pos-graduaciao nas areas mais adiantadas do Pais (3). E de

(3) Uma anflise das razdes que levam a politica agricola a concentrar-se na
solugcdo de problemas de curto prazo €& feita em (2) e (44).

(3) Uma analise mais global da distribui¢cdo geografica da pesquisa em cco-
nomia agricola € realizada por Schuh (4).
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se salientar que a maioria das pesquisas sobre politica agri
cola realizadas na Regiao Sudeste refere-se ao Estado de Mi-
nas Gerais e na Regiao Sul ao Estado do Rio Grande do Sul.

II — EFEITOS DA POLITICA AGRICOLA

Alguns dos principais estudos selecionados sao apresen-
tados a seguir. Esta apresentacido obedece a classificagdo ja
mencionada, que inclui os principais instrumentos de poli-
tica de que se propde o governo utilizar para estimular e
dinamizar o setor agricola. Devido a exigliidade e indispo-
nibilidade de material bibliografico deixaram de ser inclui-
das secoOes referentes a politicas tributaria e de investimen-
tos em infra-estrutura agricola. Trata-se, no entanto, da po-
litica de crédito, de precos, de reforma agraria, de pesquisa,
extensao e educacao e da politica de comércio exterior.

Politica de Crédito Rural

As pesquisas que analisam o crédito rural como fator
de produc¢ao, nos ultimos 5-8 anos, podem ser subdivididas
em dois grandes grupos. Um deles analisa a problematica
do uzo do crédito na agricultura sob o ponto de vista da de-
manda, isto é, sob a 6tica de empresa agricola individual.
Neste grupo, alguns estudos analisam a demanda por crédito
e os fatores que influenciam esta demanda: outros estudos
analisam a eficiéncia do crédito como fator de producédo e
como fator de influéncia nas mudancas tecnologicas. Em-
bora esta subdivisdo nao seja muito precisa, € sempre pos-
sivel observar uma énfase mais definida com relacdo a um
ou outro aspecto.

O segundo grupo da pesquisa sobre crédito agricola esta
mais voltado para a andlise da oferta de crédito e, portanto,
estuda a estrutura da oferta, institucional ou nao, e os efei-
tos de suas normas na distribuicao do crédito e na alocacao
de recursos do setor agricola como um todo.

A Demanda por Crédito: Como exemplo do primeiro
subgrupo, isto é, o que analisa 0s aspectos que influenciam a
demanda de crédito, temos os trabalhos de ARAUJO (11, 12)
aue estao entre os primeiros a analisar, cientificamente, a
demanda por crédito. O primeiro deles (11) estudou, a nivel
de propriedade agricola, os fatores que influenciam a de-
manda de crédito na regido de Guarei-Itapetininga, no Esta-
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do de Sao Paulo. Entre as conclustoes mais interessantes,
para efeito de politica, e que parece ser confirmada em es-
tudos posteriores, ¢ a de que a demanda por crédito e ine-
lastica com relacdo ao custo do dinheiro. O segundo traba-
l1ho (12), além de uma série de conclusoes interessantes rela-
livas a produtividade de recursos e outros aspectos, conclui
que, na regido estudada (Itapetininga-Guarei, Estado de Séo
Paulo), “ceteris paribus”, para um aumento de 10% na area
total explorada € no montante dos empréstimos contraidos
para custeio e investimento, podem ser esperados acréscimos
na receita total de 4% e 2% respectivamente. A terra e o
crédito sao ainda, nessa ordem, os fatores de maior impor-
tancia para a estimativa do nivel de receita. Isto, quando.
apenas os recursos externos sZo considerados na fun¢iao de
producgao”.

No segundo subgrupo de estudos, isto €, o que analisa
crédito como fator de producdo e de mudanca tecnologica,
as pesquisas realizadas indicam, com grande consisténcia,
que por um lado, 05 retornos a investimentos sio conside-
ravelmente significativos na margem intensiva e por outro.
0s pequenos € médios agricultores continuam a receber pou-
co ou nenhum crédito, embora as mesmas pesquisas indi-
quem que tais agricultores tém grande potencial para absor-
vé-lo.

Entre os trabalhos que analisam produtividade dos re-
cursos e uso do crédito temos, além do trabalho de ARAUJO
(12), os de SORENSEN et al, (36), RAO (29), NELSON
(25), PERES (26) e RESENDE (28). Araujo, como ja vi-
mos, trabalhou com dados do Estado de Sao Paulo; Soren-
sen e Rao utilizaram dados do Rio Grande do Sul. Em todos
os trés trabalhos é clara a indicagao de que as despesas de
custeio e investimento em equipamentos sao as que apresen-
tam as maiores produtividades. Os trabalhos de Rao e de
Sorensen indicam também um racionamento de crédito que
atinge principalmente os pequenos produtores. Uma inte-
ressante conclusao de Rao é de que nao ha evidéncias de que
o crédito, tanto para pequenos como para grandes, é desvia-
do para despesas de consumo..

O trabalho de NELSON (25) € uma analise econdmica do
uso de fertilizantes. Nelson trabalhou com dados da area de
Ribeirao Preto, Estado de Sao Paulo, e estima o valor do
produto marginal ao uso de fertilizantes em varias culturas
comerciais da area. Nelson conclui que, naquela regiao, pou-
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cos sao os fatores que ainda podem restringir o uso de fer-
tilizontes. Entretanto, os resultados indicam que acrésci-
mos no uso de fertilizantes, com a presente tecnologia, nao
sa0 mais vidveis, uma vez que 0s agricultores estao proximos
do 6timo econdomico. Indica também, o autor, que é a res-
posta negativa ao uso de nitrogénio a responsavel pela falta
de resposta ao uso dos outros nutrientes € que o aumento
da produtividade, naquela area, estaria condicionado a me-
ihoramentos tecnolégicos que desenvolvam variedades mais
produtivas. Assim, programas de crédito subsidiado terao
pouco efeito no aumento da producao. Recomenda o autor
que parte dos enormes subsidios dados ao crédito agricola
scja desviada para a pesquisa.

Os trabalhos de RESENDE (28) e PERES (26) analisam
0 crédito rural e a produtividade dos recursos na pecuaria
leiteira. Estes autores, da mesma forma que Nelson, concluem
que a tecnologia parece ser o fator que esta inibindo o au-
mento da producdo. Resende estuda a influéncia do crédito
na producao de leite de dois municipios no Estado do Rio e
conclui que as empresas que usaram crédito e assisténcia
técnica melhoraram a qualidade dos seus rebanhos e as pra-
ticas de manejo. XEntretanto, a melhoria tecnologica nao au-
mentou significativamente a produtividade, medida em litros
de leite por vaca. E muito significativa, também, a conclu-
sao de que o custo variavel médio por litro de leite é 0 mes-
mo para as empresas mutuarias e nao mutuarias € o custo
fixo total era maior para as mutuarias. Como consequéncia,
as empresas que utilizaram crédito e a tecnologia recomen-
dada obtiveram renda liquida de 6 centavos por litro e as
que nao receberam apresentaram renda liquida de 15 centa-
vos por litro.

O trabalho de PERES analisa a produtividade dos recur-
sos na bacia leiteira de Brasilia e conclui que, com a atual
tecnologin, so seria possivel reduzir a estacionalidade da
producio aumentando os investimentos em alimentacao
complementar e no fator rebanho; a renda liquida sé seria
aumentada através do aumento do rebanho. Recomenda o
autor, que a concessao de financiamento a pecuaria leiteira,
especialmente ao fator rebanho, deveria estar condicionada
a adocao de melhor tecnologia. Aqui, mais uma vez, apa-
rece o fator tecnologia como limitante aos aumentos de pro-
ducdo. Por ultimo, é opinido do autor que somente os fato-
res rebanho, alimentacio complementar e assisténcia sanita-
ria deveriam ser financiados.
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Os trabalhos de TOMMY (38), SOUZA et al. (37), POLI
(27) e ADAMS e TOMMY (9) analisam a distribuicio do cré-
dito entre os tipos de propriedade e dentro das propriedades.
TOMMY (38), usando dados do Rio Grande do Sul, para 1965
e 1969, para fazendas pequenas e meédias, conclui que, na
amostra, o uso de crédito institucional aumentou na mesma
taxa em que aumentou a disponibilidade de crédito institu-
cional rural no Pais, enquanto que o uso de crédito nao ins-
titucional diminuiu, Entretanto, o autor observou que ocor-
reu uma concentragao ma distribuicdo do crédito. Assim,
7% da amostra dos que, em 1965, tiveram alguma experién-
cia com crédito, absorveram 55% do aumento no crédito
institucional entre 1965 e 1969. Foi registrado também um
aumento significante no capital, entre 1965 e 1969, de 14%
das propriedade estudadas. A pesquisa mostrou uma alta
dose de associagdo enfre crescimento do capital e uso de
crédito institucional.

O trabalho de SOUZA et al. (37) analisa a formacédo de
capital e mudancas tecnouldgicas a nivel de empresa rural
nos municipios de Lajeado, Carazinho e Nao-me-Toque, no
Rio Grande do Sul. A pesquisa mostra que no municipio de
Lajeado o maior numero de empréstimos, que perfazem tam-
bém o maior valor, foi tomado pelas empresas de menor ta-
manho. Cbservam, entretanto, Que tais empresas consti-
tuiam a maior parte da amostra. A maioria dos empreésti-
mos foi destinada a construgdao e melhoramentos, compra de
maquinas, equipamentos e despesas de custeio.

No municipio de Carazinho, a maioria dos empréstimos
foi destinada a despesas com maquinas, lavouras e pecuaria.
No grupo das empresas mecanizadas — as de maior area —
grande parcela dos empréstimos foi destinada a compra de
maquinas e equipamentos.

No municipio de Nio-me-Toque o0 maior numero dos
empreéstimos foi destinado as despesas com lavoura, animais
e maquinas.

De modo geral, as empresas de Carazinho e Nao-me-To-
que usam crédito, na maioria das vezes, para financiar des-
pesas de custeio.

O trabalho de POLI (27), analisa, com dados de 1965 ¢
para propriedades de Lajeado, no Rio Grande do Sul, as fon-
tes de crédito e conclui que 46% dos empréstimos eram de



— 46 —

fontes nao institucionais (individuos). Esta conclusdao con-
firma a conclusao de Tommy no indicar uma reduc¢ao no
crédito nao institucional a partir de 1965. Da mesma forma
que nos outros estudos, Poli conclui que sao as despesas de
custeio as mais financiadas e, também, que a produtividade
da mao-de-obra e da terra sdo maiores nas propriedades
usuarias de crédito.

ADAMS e TOMMY (9), em um tirabalho baseado nas va-
rias pesquisas realizadas no sul do Pais a partir de 1965,
concluem que o extenso programa de crédito rural do Brasil
atingiu relativamente poucos novos mutuarios. Indicam
também que o crédito institucional altamente subsidiado
tem causado uma atrofia no mercado nido institucional de
crédito nas areas rurais.

Afirmam os autores, que os resultados do estudo siao
mconclusivos com respeito & razao pela qual certos agricul-
tores receberam grandes doses de crédito enquanto outros
nio. Entretanto, os autores avancam algumas razdes. Rejei-
tando de inicio a explicacao tradicional de que nao ha de-
manda por parte dos tradicionalmente nao mutuéarios, afir-
mam que grande parte dos pequenos e médios proprietarios
possui a necessaria habilidade para fazer bom usc do cré-
dito e que também dispée de algumas alternativas lucrati-
vas de investimento,

Finalmente, os autores afirmam ser necessario dar-se
maijor atencdo aos problemas da oferta, uma vez que os ban-
cos parecem alocar crédito, a produtores rurais, - baseados
principalmente nas condicbes destes ressarcirem suas divi-
das. Portanto, levar os bancos a alocar crédito de maneira
socialmente mais eficiente parece ser wm grande desafio no
Brasil e na América Latina.

Dois outros trabalhos, um de autoria de ERVEN e RASK
(17) e outro de KONZEN (20), analisam o Projeto Piloto de
Ibirub4a, no Rio Grande do Sul. Este projeto foi uma expe-
riéncia de levar a pequenos € médios agricultores quantida-
des ilimitadas de crédito, porém de acordo com as normas
bancarias existentes.

Ambos os trabalhos indicam que os proprietarios envol-
vidos no projeto responderam favoralmente ao programa e
se dispuseram a fazer mudangas nas suas empresas, através
do uso de crédito e de assisténcia técnica. Assim,-de acordo
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com Erven e Rask, houve consideravel aumento no numero
de mutuarios, substituicao do milho por trigo e soja, aumen-
to no uso de insumos modernos e aumento em investimen-
tos fixos.

Apesar destes aspectos aparentemente favoraveis, os
bancos continuaram desinteressados em operar com peque-
nos fazendeiros € o projeto foi encerrado 15 meses apo6s o
seu inicio. O trabalho de Konzen, entretanto, aponta outras
dificuldades que podem ter sido também responsaveis pelo
insucesso do projeto. Entre elas, a mais importante parece
ser o fato de que os agricultores mutuarios, apesar de usa-
rem insumos modernos, nao obtiveram colheitas maiores que
os nao mutuarios. O autor atribui tal fato ao uso de uma
tecnologia errada nos métodos de plantio e na aplicacdo de
insumaos.

Esta ultima afirmacdo vem corroborar as conclusoes
dos trabalhos de RAO (29) e NELSON (25), entre outros,
que afirmam ser a tecnologia o0 principal estrangulamento no
aesenvolvimento agricola (4).

A Oferta de Crédito: Os trabalhos referentes a oferta de
crédito podem ser subdivididos em dois subgrupos. Um de-
les estuda a oferta a partir da analise feita junto as insti-
tuicoes de crédito. Dentre estes, os mais significativos pare-
cem ser os trabalhos de IPEA (19), BANCO CENTRAL (14),
WHITE JR. e ROCHA (39), e KRAHENHOFER et al. (22).
O outro subgrupo analisa problemas de oferta a partir de
levantamentos feitos junto a produtores rurais. Entre eles
temos ERVEN (16), COSTA (15) e ADAMS et al. (8).

O trabalho do IPEA (19) analisa o sistema bancario bra-
sileiro como um todo, no que diz respeito a crédito rural, e
visa a estudar os seguintes aspectos: evolucdo do sistema,
mecanismo operacional, desempenho e estrutura atual.

Entre outras conclusdes, as mais importantes parecem
ser: a) criou-se no Brasil uma unica unidade financiadora
adequada, a Carteira de Crédito Agricola e Industrial do
Banco do Brasil; b) os procedimentos adotados na fixacao
dos montantes de financiamentos sao muito mais marcados
pelo principio de racionamento de capital e cobertura contra

(*) RASK, MEYER e PERES (30) chegam a conclusdes semelhantes, porém
rlrgails drésticas, para o Nordeste, em trabalho de pesquisa realizada em
71,
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riscos, do que pela preocupacio de levar adequada oferta de
crédito; ¢) os prazos adotados para pagamentos dos emprés-
timos s6 parecem ser adequados para oS financiamentos de
custeio; nas operacoes de investimento 0s prazos parecem
agir como mais um elemento no racionamento; d) os pa-
droes conservadores de rentabilidade maxima e das porcen-
tagens de adiantamentos, aliados 4 analise cadastral rigoro-
sa, permitem aos financiadores a quase eliminacao do risco
de perdas. Para o conjunto de operacdoes da CREAI no pe-
riodo 1956-64, as perdas jamais ultrapassaram 0,3% das ope-
racbes; e) o crédito de custeio abscrveu 70% do total dos
recursos, restando pois apenas 30% para investimento. Tal
composicao de recursos pode ser devida ao fato de que 90%
dos recursos da CREAI provinham do redesconto, fonte de
recursos que, por definicao, é de curto prazo.

O trabalho do BANCO CENTRAL (14), partindo da
hipétese de que a oferta de crédito era insuficiente para aten-
der a demanda, analisa uma série de variaveis relacionadas
com a oferta de crédito. Entre elas, as principais foram:
estrutura, tradicdo, rentabilidade dos empréstimos (juros,
taxas diversas), perdas, administracao e recursos.

Embora afirmando que o relatorio é parcial e, portanto,
nao devera apresentar conclusges, este avanca algumas con-
clusbes de carater preliminar. A maioria das conclusoes pa=
rece indicar que nZo ha, necessariamente, um problema de
oferta, ou pelo menos, que ele nao € significativo, O proble-
ma parece, segundo o relatoério, estar mais na infra-estrutura
da producao. Assim, o rélatério, em suas recomendacoes,
da muita énfase a necessidade de se aprimorar a infra-estru-
tura de comercializacao e as praticas culturais de molde a
facilitar uma reducao nos custos, permitindo a possibilidade
de aumentos na renda dos agricultores e aumento na capa-
cidade da absor¢ao de crédito.

Como solucdo para os problemas de oferta, o relatorio
apenas recomenda o estimulo ao financiamento de produto-
res de baixa renda, que tenham possibilidade de aumentar a
produgdo, € menciona a necessidade de se atender aos agri-
cultores que ainda nao recebam crédito de fontes institucio-
nais, portanto, recorrerio as fontes nio institucionais, po-
dendo sofrer graves prejuizos devido aos custos mais altos
do crédito destas fontes.

O trabalho de WHITE JR. e ROCHA (39) analisou a
“performance” do sistema bancario da Zona da Mata de Mi-
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nas Gerais com rela¢do ao crédito agricola. O trabalho con-
clui afirmando que, embora a inadequacio da oferta prova-
velmente impeca 0 aumento do bem-estar econdmico dos
agricultores na regiao, o simples aumento de crédito nao
resolvera o problema, pois é preciso também, a par desse
aumento, desenvolver esforcos no sentido de identificar no-
vas e mais lucrativas oportunidades de investimentos.

O estudo de KRAHENHOFER et al. (22) também ana-
lisa a “performance” do sistema bancario na Zona da Mata
de Minas Gerais usando um enfoque um tanto diferente, 0
qual analisa o interrelacionamento entre o sistema bancario,
o servico de assisténcia técnica e o produtor rural.

Entre as conclusdes mais interessantes, aparecem as de
que o sistema bancario, apesar de bastante extenso, atinge
um numero limitado de produtores e que, com relacao ao
crédito orientado, € comum a divergéncia de opinides entre
0 gerente do banco e o agente da extensio, pois 0 primeiro
esta interessado no aspecto comercial do crédito, enquanto
que o ultimo esta buscando mudancas tecnologicas. Por fim,
os autores aventam a probabilidade de que a “incapacidade
econdémica” dos agricultores da area esteja vinculada ao fato
de que apenas 25% das empresas rurais sao assistidas finan-
ceiramente, fato este que demonstra a existéncia de um hiato
entre as politicas de crédito e a realidade de uma area como
a Zona da Mata.

O trabalho de ERVEN (16), partindo da hipotese geral de
que o crédito é importante elemento no aumento da produ-
tividade, atuando através da influéncia na adog¢ao de tecno-
logia moderna, e de que em um importante estado agricoia,
como o Rio Grande do Sul, o seu uso € pequeno, procura
identificar as variaveis da politica de crédito agricola (valor
e finalidade do empréstimo, condigées de amortizacdo, prazo
de reembolso, juros, etc.) e suas relacdes com a situacao de
emprego de recursos, lucros, uso de crédito e outras. Mais
especificamente, com a finalidade de identificar as necessi-
dades da politica crediticia, devidas a diferencas entre varios
grupos de propriedades rurais, o autor levantou a hipo6tese
de que existiriam diferencas significantes entre tipos de em-
presas rurais e, também, de que o0s atuais mutuarios pos-
suem niveis de recursos, produtividade e renda, maiores que
0s nao mutuarios.

Trabalhando com uma amostra levantada nos munici-
pios de Carazinho e Ibiruba, o autor classifica as proprieda-
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des em trés tipos: geral, de suinos e comercial. Estes tipos
520, por sua vez, subdivididos em dois: de alta e de baixa
renda.

Os resultados da analise indicam diferengas significan-
tes entre tipos de propriedade, relativas a rendas por hectare,
investimentos em construgoes e custos operacionais. De mo-
do geral, o uso de crédito era pequeno e o indice de parti-
cipacdo do capital préprio no capital total variava de 82%
a 97,8%. O capital em bens iméveis era significativamente
maior do que os outros tipos de capital. Entretanto, nao ha-
via financiamento institucional para estes itens, embora par-
cela consideravel de propriedades tivesse utilizado crédito
nao institucional para a aquisicao de terras no ano do levan-
" tamento (1965).

Para alguns tipos de investimento, a parcela financiada
(por meios institucionais e nao-institucionais) constituia vo-
lume consideravel do custo do item (tratores, por exemplo),
enguanto para outros era pequena (terra, por exemplo). Néao
havia crédito institucional para aquisi¢ao de terra, para cus-
tos operacionais da pecuaria e para construcao.

Outro aspecto relatado pelo autor dizia respeito aos
prazos, de reembolso que, de modo geral, eram pequenos,
principalmente no que diz respeito ao financiamento para
equipamento.

Finalmente, o trabalho de ADAMS et al. (8), que se ba-
seia na série de trabalhos anteriormente relatados para o sul
do Pais, argumenta que existe uma tendéncia de concentra-
cdo de concessdo de crédito aos grandes proprietarios. Este
fato seria devido, fundamentalmente, as politicas de custo
de crédito e procedimentos administrativos e nao devido aos
aspectos tradicionalmente apontados, tais como, receio do
pequeno agricultor em assumir riscos, falta de conhecimento
de.como usar crédito, medo de enfrentar um gerente de ban-
co e deficiéncia de alternativas lucrativas de investimento.

Politica de Pregos Agricolas

Sob o tépico “politica de precos” sao aqui enfeixados
os trabalhos que visam a analisar, especificamente, a politi-
ca de precos minimos. Os estudos abordados (41, 42, 45) fo-
ram realizados em 1967-69 e servem maijs como visdo retros-
pectiva da natureza e impacto dessa politica e menos como
real subsidio ao programa atual. .



Esta visdo retrospectiva (44) indica que somente apos
1962 o governo brasileiro passou a dedicar maior atencao a
politica de precos minimos como forma de estimular a pro-
ducdo e fazer frente & espiral inflacionaria e as repetidas
crises de abastecimento.

Uma analise do periodo 1963-67 (44), porém, constata
que o0s precos minimos eram fixados a niveis estimulantes
apos pequenas colheitas e a niveis baixos apés colheitas ele-
vadas. Esta politica tem a propriedade de realcar as condi-
¢oes ciclicas normais: os precos minimos sao elevados quan-
do os estimulos de mercado ja levariam, de qualquer forma,
4 uma elevacao de precos; sao reduzidos quando uma baixa
de precos seria wma decorréncia normal das condi¢oes do
mercado.

Com base em funcées de oferta foi estimada a resposta
da producio a precos minimos entre 1963 e 1967 (44). Esta
resposta parece ter sido alta para amendoim e, possivel-
mente, para algodao, mas desprezivel para arroz, milho e
feijao, produtos que a politica desejaria influenciar (°). Este
cfeito indécuo da politica € atribuido, no caso do feijao, a
falta de informacao dos agricultores e, no caso de arroz e
milho, & incerteza do produtor quanto & atuacao do governo.
As respostas positivas do amendoim e algodao dever-se-iam
ao fato de que o preco minimo para algodao € definido em
funcao das perspectivas do preco mundial e 0 preco minimo
para amendoim em funcido de seu substituto na produgio
(o algodao). Conclui o autor que uma politica de precos
minimos bem implementada assegura maiores beneficios que
custos; deveria, porém, ser orientada para objetivos de lon-
g0 prazo.

Outro trabalho (41) atribui & politica de precos minimos
resultados insatisfatorios. As causas seriam: a) falta de
informacao do agricultor; b) baixa eficiéncia operacional em
sua implementacao; ¢) divulgacao dos precos em época im-
propria; d) os precos divulgados nem sempre sao aqueles
recebidos pelo agricultor criando expectativas falsas. Tais
deficiéncias dever-se-iam a que: a) o governo federal nio
possuia confianca nesta politica; b) o governo procurava
realmente, através dos precos minimos, criar condigdes para
reduzir o preco para o consumidor; c¢) as decisées quanto

) lgo caso de milho em Minas Gerals, LIMA (42) chegou a conclusio seme-
ante,
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aos precos sofrem exagerada influéncia dos 6rgaos financei-
ros do governo. A mesma referéncia (41) sugere que vinham
se operando mudancas quanto & orientacio acima (¢).

\
Politica de Reforma Agraria

O tratamento dado ao capitulo sobre reforma agraria,
no presente trabalho, foge um pouco das diretrizes estabele-
cidas para a organizacdo do mesmo. Isto porque a reforma
agraria, para efeito deste estudo, é definida dentro de seu
conceito classico, isto é, redistribuicio de terras, politica
ainda n3o implementada no Brasil em escala significante.
Entretanto, dada a importancia de tal politica, a magnitude
de seus efeitos e considerando as novas decisdes do governo
— especificamente 0s decretos presidenciais Proterra e Pro-
doeste e 0 programa da Transamazonica, 0s quais incluem
redistribuicao de terras e colonizacao — julgou-se que a in-
clusio de trabalhos que analisem os efeitos potenciais de
um programa de reforma agraria poderia contribuir para o
aprimoramento das decisoes que venham a ser tomadas.

Muito foi escrito sobre reforma agraria no Brasil. En-
tretanto, a maioria dos trabalhos analisa aspectos de direito,
de eqiidade e de concentracdo de propriedade fundiaria.
Muito pouco foi feito com relacao & adequaciao de nossa po-
litica de reforma agraria e seu impacto econémico na pro-
ducao, eficiéncia na alocacao de recursos e absorcao de mao-
de-obra — aspectos de interesse primordial para a politica
econdmica nacional. Sendo o presente trabalho relacionado
com pesquisas de interesse para fins de politica, procurou-se
analisar apenas o0s trabalhos que estudaram estes aspectos.
Entre esses, temos os estudos de CIDA (50), CLINE (51),
IRIAS (53) e SILVA (54).

O estudo do CIDA, usande dados do censo de 1960, con
clui que 0s pequenos proprietarios cultivam uma porcenta-
gem maior de suas terras do que os grandes proprietarios (7)
€ que oS pequenos proprietarios apresentam uma densidade

(%) Ver comentarios de J. A, DRUMMOND GONGALVES (41).

(") Outros autores discutiram o grau de utilizagio da terra e sua relacio
com o tamanho da prorriedade: SALOMAO SCHATTAN, “Estrutura Eco-
nomica da Lavoura Paulista”, Revista Brasiliense, n.c 26, Nov.-Dez de
1959: JAMES ANGELO DE SOUZA. “A Dimensgo &tima de Propriedade
Agricola em Sdo Paulo”, Revista Brasileira de Economia, no 16, junho
de 1962 ¢ M. O. SUND. Land Use and Economic Performance of Agricul-
tural Establishments in Northeast Brazil, Tese de Ph D., University of
Wisconsin, 1965
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de trabalho por ha maior do que os grandes proprietarios.
Através de estimativas simples o trabalho conclui que cerca
de 55 milhoes de trabalhadores poderiam ser absorvidos se
as terras atualmente nas maos de grandes proprietarios fos-
sem usadas com as taxas de terra/trabalho encontradas nas
propriedades de tamanho intermediario (familiares). :

O trabalho de CLINE (51), o primeiro trabalho que, no
Brasil, procura analisar sob varios angulos e de forma cien-
tifica, os efeitos econdmicos de uma reforma agraria, e ba-
seado em um levantamento de uma amostra de 1.000 pro-
priedades, distribuidas por sete estados, e com esses dados
testa varias hipéteses: a) a existéncia de retornos a escala
crescentes na agricultura brasileira (0s resultados mostram,
que para o todo, os retornos a escala sao constantes) ; b) se
existem ou nao desvios na constancia dos retornos a escala
para grupos especificos.de tamanho e de classes de ‘“‘tenen-
cia” (os resultados indicam nao haver diferencas significan-
tes no produto entre grupos de tamanho e entre classes de
“tenencia”).

Os testes estatisticos mostram que a intensidade no uso
de terra decresce a medida que cresce o tamanho da pro-
priedade. Entretanto, os testes nao mostram relacao signifi-
cativa entre uso de terra e forma de “tenencia” (proprietarios
versus nao proprietarios).

Em quase todos os setores analisados foi encontrada uma
relagao negativa entre valor adicionado por area e tamanho
da propriedade, mesmo quando os diferenciais de qualida-
de da terra sdo levados em conta. A forma de “tenencia”
também aqui nao apresenta relagdo com valor adicionado.

Como conclusao geral, o autor afirma que uma reforma
agraria de carater radical, isto é, a divisao de toda a terra
das atuais propriedades em parcelas consideradas “proprie-
dades familiares”, produziria aumento no produto total equi-
valente a 20%. Em outra alternativa da reforma agraria,
considerada conservadora, o aumento seria de 6%.

A primeira alternativa, isto é, a radical, consiste em de-
sapropriar todas as terras dos setores (%) e redividi-las de
maneira a absorver todo o trabalho disporivel, ou seja, o

(8) Setor agricola ¢ definido pelo autor como uma 4rea de agricultura espe-
cializada.



trabalho empregado nos diversos setores da agricultura e a
mao-de-obra desempregada ou subempregada. O numero de
parcelas é calculado, por setor, tomando como base a cria-
¢ao da unidade familiar e admitindo que a forca de traba-
lho familiar é de 2,5 equivalentes-homem. Assim, para cada
setor é calculado o total de mao-de-obra disponivel; este
valor é dividido por 2,5 e, assim, tem-se o numero de fami-
lias a serem atendidas e, conseqlientemente, 0 numero e o
tamanho das parcelas.

Na alternativa conservadora sdo eliminadas da desapro-
priacdo as propriedades de menos de 300 ha. As proprie-
dades escolhidas para desapropriacdo sao ordenadas, em
ordem crescente, pela producao por area e sao desapropria-
das a comecgar pelas de menor producao, até que toda mao-
de-obra desempregada mais o excedente de mao-de-obra (%)
das pequenas propriedades seja absorvido ou até que se use
toda a terra disponivel.

Finalmente, os calculos revelam que o alvo da lei de
reforma agraria de prover os recipientes de terra com uma
renda igual ao saldrio minimo, mais 10%, seria alcancado,
ou mesmo ultrapassado, em quase todos os setores se a alter-
nativa radical fosse aplicada.

O trabalho de IRIAS et al. (53) tem carater mais espe-
cifico e analisa, sob o ponto de vista da eficiéncia econémica,
0 moédulo rural como padrao dessa forma agraria. Usando
dados da regiao de Vigosa, Minas Gerais, /0 autor testa a
hipotese de que o modulo, como propriedade familiar, po-
dera nao ser a unidade que permite alcancar o ponto 6timo
na alocacdo dos fatores de producio.

Os resultados do trabalho indicam que, na regiao estu-
dada, o modulo rural nao se ajusta aos sistemas de produ-
¢ao da regido, desde que se pretenda maximizar as rendas
liquidas.

Os programas de alocacao de fatores, estimados pelo
autor, mostraram que o tamanho ideal do imével para a re-
giao é bem superior ao tamanho do moédulo. Por outro lado,

(%) Excedente de méo-de-obra é definido como a quantidade de m#o-de-obra,
nas-propriedades pequenas, que excede a relagcfio implicita trabalho/terra
das parcelas resultantes da reforma agraria.
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o voli:me de mao-de-obra ideal para o imovel de tamanho
otimo é inferior aos 3,33 equivalentes-homem estimados pelo
INCRA como a méao-de-obra a ser ocupada na propriedade
familiar.

Por ultimo, temos o trabalho de SILVA (54) que, além
de abordar os aspectos histéricos e legais da politica de re-
forma agraria no Brasil, estima, de forma preliminar, as
possibilidades de redistribuicao de terras e seus efeitos na
producao de alimentos, liberacao da mao-de-obra para o se-
tor urbano, formacido de capital, expansao do mercado con-
sumidor de produtos industrializados e exportacao de pro-
dutos agricolas, concluindo que, no geral, o efeito da refor-
ma agraria seria o de permitir ao Pais taxas de crescimento
iguais ou superiores aos paises de maior crescimento eco-
noémico no mundo moderné (especificamente, o Japao).

Na fase final do trabalho, o autor faz uma avaliacao dos
cinco anos de trabalho do IBRA concluindo que estes anos,
em termos de reforma agraria, foram indcuos e que, basi-
camente, a inocuidade se deveu a falta de apoio politico.

Politica de Extensdo Rural, Pesquisa Agricola e Educac@o

Os efeitos econémicos da extensao rural, experimenta-
cao agricola e educacgao sobre o setor agricola merecem ser
aqui agrupados dada a evidente complementariedade entre
estes instrumentos de politica no sentido de elevar os niveis
de producao e produtividade agricolas. Nao seria possivel
isolar o impacto de um programa de extensao sem, implici-
tamente, considerar a contribuicao da pesquisa e experimen-
tacao para o mesmo. Assim também, os resultados da expe-
rimentacido agricola s6 serao sentidos caso o sistema de ex-
tensao possa transmiti-los ao agricultor. Ao mesmo tempo,
espera-se que o0 nivel de educacao seja fator condicionante
da adocao de novas técnicas produtivas.

-Dos trés topicos aqui tratados, somente os programas
‘de extensdo tém recebido maior atencio, embora ainda pe-
quena. Programas de experimentacdo agricola e educacao
pouco tém sido estudados. Pode-se atribuir esta escassez de
analises menos a desatencao dos técnicos por tais programas,
do que as dificuldades metodolégicas de mensuracao dos
seus resultados. Por outro lado, muitas pesquisas tém sido
dedicadas a-analise do processo de ado¢ao de tecnologia pe-
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los agricultores. Tais pesquisas nao foram aqui considera-
das por nao estimarem os efeitos econémicos dessa adocio.

Ezxtensao : Os estudos sobre efeitos de programas de ex-
tensao rural aqui revistos (56, 61, 63) analisam 0Os progra-
mas desenvolvidos pela Associacao de Crédito e Assisténcia
Rural (ACAR) do Estado de Minas Gerais. O mais antigo
(63), realizado nos anos 50, estimou indices para medir o
crescimento do produto e a mudanca na eficiéncia produti-
va em dois municipios atendidos pela ACAR: Curvelo e Ub3g,
representativos de caracteristicas de producdo bastante di-
versas. As estimativas realizadas para esses municipios fo-
ram comparadas a médias para o Estado de Minas Gerais.
As conclusdes tiradas foram que o programa ACAR teve
efeitos positivos na producio agricola e eficiéncia em Curve-
lo, 0 mesmo nio acontecendo em Ub4, onde 0Os indices obti-
dos nao diferiam daqueles estimados para o Estado. Como
razoes para este resultado foram apontadas: a) a ocorrén-
cia de fatores climaticos desfavoraveis que se refletiriam em
maior escala sobre Ub4, possuidor de maior proporcao de
sua area em culturas, alem de, nessas, ser menos diversifi-
cado que Curvelo; b) Curvelo, por ser mais atrasado, teria
maiores oportunidades para incorporar novas tecnologias.

RIBEIRO (61) realizou wma analise tabular com dados
sobre os estabelecimentos atingidos pelo programa ACAR
em diferentes anos (1955-56 e 1958). Sao feitas compara-
coes quanto a renda, valor do inventario e melhoramentos
sociais. Sao também comparados os desempenhos de agri-
cultores em dois municipios da Zona da Mata, sendo um
deles atendido pela ACAR, e apresentados os resultados de
um projeto de gado leiteiro em trés municipios.

Os resultados obtidos parecem altamente favoraveis ao
programa de extensao. Nos dois municipios estudados, a
renda liquida dos agricultores atendidos é 24% superior a
dos nao-atendidos e todas as demais comparacdes recomen-
dam o programa. Os resultados do projeto de gado leiteiro
mostram um substancial aumento de produgao entre 1953 e
1961-62, além de maior producao dos criadores assistidos em
relacao -aos nao-assistidos.

Estudos mais recente (56) utiliza os conceitos de efi-
ciéncia técnica e eficiéncia de prego para sugerir metodolo-
gia para avaliacao do impacto de um programa de extensio.
Baseia-se na estimativa de funcdes de producao para dois
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municipios: Senador Firmino, atendido pelo sistema ACAR.
e Presidente Bernardes, nao atendido. Sio formuladas as
hipéteses de que Senador Firmino apresentaria maijor efi-
ciéncia técnica devido ao trabalho da ACAR e de que Presi-
dente Bernardes desfrutaria de maior eficiéncia de precos
devido 2 manutencao, sem variacoes, de uma mesma estru-
tura de producao.

‘A estimativas realizadas indicam resultados opostos aos
esperados: os agricultores atendidos pela ACAR (Senador
Firmino) possuiam maior eficiéncia de preco e os nao aten-
didos (Presidente Bernardes) detinham maijor eficiéncia
técnica. Quanto & eficiéncia econémica global, Presidente
Bernardes possuia-a em maior grau.

Na discussao dos resultados sao apontadas algumas
limitagdes da analise: a) deficiéncias dos dados; b) a pres-
suposicdo de que as populagdoes comparadas eram iguais po-
deria estar errada; ¢) poderia nao ser valida numa compa-
racdo entre municipios em um mesmo momento no tempo.
Outra nossihilidade gseria que, em gituacio de inflaggo, com
baixa disponibilidade de nova tecnologia e recebendo finan-
" ciamento a juros reais negativos, o agricultor elegeria como
objetivo prioritario a acumulacido de ativos fisicos. Isto re-
sultaria em menor eficiéncia dos produtores mais receberia
sozinho todo o beneficio caso a demanda fosse perfeitamen-
te elastica.

Educagdo : No referente a educagao, a principal pesquisa
feita (60) procura avaliar a contribuicao potencial, em ter-
mos de aumento na produc¢édo, de investimentos em educa-
cao formal e extensao rural. Para tanto, foram estimados
custos privados e publicos dessas atividades em cinco areas
da regiao leste do Brasil: Paracatu (MG), Conceicao do
.Castelo (ES), Alto Sdo Francisco (MG), Vicosa (MG) e Re-
sende (RJ). Os retornos foram obtidos estimando-se fun-
cbes de producido, para estas areas, que incluem a educacao
* formal e as atividades de extensao como variaveis explicitas.

Os custos totais, estimados em termos de renda sacrifi-
cada, para o agricultor, e de despesas sociais com a ativida-
de educativa, foram de Cr§ 200,00, Cr$ 600,00 e Cr$ 1.000,00
para os cursos primario e secundario do primeiro e segundo
ciclos, respectivamente, e de Cr8 150,00 para as atividades
de extensdo, em 1968. .Cerca de 75% dos custos em educa-
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¢ao primiria e 90% em educacio secundaria foram reali-
zados pelo individuo que, no entanto, pagou somente 20%
das atividades de extensao.

Quanto aos retornos a educacdo, estes tenderam a ser
maiores em areas de mais alto nivel de modernizacgéo, o opos-
to ocorrendo com o0s retornos a extensao. Em varios casos
os retornos 4 educacdo foram negativos (devido, talvez, a
qualidade da instrucao); onde estes retornos foram positi-
vos a razao beneficio/custo foi maior que 5. Esta razio, no
caso da extensao, foi superior a 20. As taxas internas de re-
muneracdo a educacdo e 4 extensao foram de 25% e 500%,
respectivamente.

Politica de Comércio Exterior

A maioria das pesquisas realizadas sobre a politica bra-
sileira de comércio exterior ¢ de cunho essencialmente re-
trospectivo e se concentra na analise de seus efeitos no pro-
cesso de industrializagdo nacional (64, 68, 69, 70, 72, 75, 76,
77, 79, 82, 83, 84, 85); salvo algumas excecoes (70, 82), so-
mente subsidiariamente tém procurado examinar estes efei-
tos em relagao ao desenvolvimento do setor agricola. Com
relacao aquele periodo e, também, a anos mais recentes,
cutros estudos foram realizados para produtos especificos
(66, 67, 71, 73, 74, 80, 86, 88, 90, 91, 92). Na descricao que
se segue, serao abordados em primeiro lugar os trabalhos de
cunho mais geral, que se referem as duas décadas que suce-
deram a primeira guerra mundial; serao, entao, feitas re-
feréncias a pesquisas especificas relativas as perspectivas da .

.agricultura brasileira no comércio exterior. '

O Periodo de Industrializacdo

A politica brasileira de comeércio exterior foi um dos,
principais impulsores do crescimento industrial verificado
de meados dos anos 40 a principios dos anos 60 — que se
constituiu no condicionante fundamental do desenvolvimento
econdmico brasileiro de apés-guerra. Esta politica valeu-se
de uma série de instrumentos (licenciamento, taxas cambiais
fixas e multiplas, leildes de cambio, tarifas especificas e “ad
valorem”, subsidios e quotas), 0 que permite caracterizar
diferentes fases em sua implementagdo. Os estudos realiza-
dos em .cada fase, referem-se ao setor exportador como bas-
tante prejudicado pelos seus efeitos.
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As Ezxportagbes: A supervalorizacdo da taxa cambial ¢
por todos apontada como o principal fator desestimulante
das exportacdes. Uma remuneracio em cruzeiros por dolar
aquém daquela que corresponderia a chamada “verdade
cambial” desencorajava o dinamismo das exportacoes. As-
sim, o volume das exportacoes brasileiras permaneceu estag-
nado durante o periodo 1946-62. A capacidade para impor-
tar, localizada ao nivel (indice) 80 em 1946-48, situava-se em
1960-62 ao nivel 83 (70, p. 100). Um autor assinala que
“... O Brasil nio apenas se encontra entre o grupo de na-
coes cujas exportacoOes perderam terreno persistentemente
no mercado mundial, mas ainda entre os paises cujas expor-
tacOes tém pequena probabilidade de reconquistar sua ante-
rior posicao de relevo” (68, p. 45) (%9).

“Contribuiu decisivamente para essa evolucao desfavo-
ravel do quantum exportado, o declinio do volume de ven-
das de café, algodao e peles e couros, nao compensado pelo
acréscimo nos embarques dos demais produtos... As expor-
tacdes dos demais produtos foram seriamente cerceadas pela
acao combinada da crescente inflacdo interna e o sistema de
taxas inflexiveis... O constante crescimento dos custos in-
ternos, tornavam os produtos nacionais incapazes de compe-
tir no mercado internacional, as taxas cambiais vigentes.. .,
tornando-os gravosos” (87, p. 30) (11).

Além dos desestimulos as exportacoes implicitos na po-
litica cambial, existiria um certo pessimismo com relacao as
possibilidades de produtos primarios como fonte de cresci-
mento da renda e estabilizacio da balanca de pagamentos:
“There was considerable pessimism concerning the possibi-
lities of expanding exports, because of the low income- elas-
ticity of world demand for .most primary products” (82, p.
80). Além disso, o governo atribuiria a estas exportacoes
acentuadas instabilidade e riscos: “The drastic decline in
export earnings during the world depression and the difficul-
ties of import supply during World War II had left a deep
impression and in effect the authorities discounted export
earnings by a large risk factor” (82, pp. 80-1).

Finalmente, havia a preocupacao em manter a oferta e
os precos domeésticos de alimentos a niveis consoantes com

(%) Esta posigfo & também compartilneda por 80, pp. 11-12 e 23-24.

f11) Ver também 75, .p. 507. Pesquisa realizada & nivel de empresa (69, Dp.
94-96) constatou este mesmo fato.
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0 combate a inflacao. Isto levaria o governo a adotar uma
politica de exportacao de excedentes. ‘“According to this
doctrine, a country exports only the ‘surplus’ which is left
over after the domestic market for the comodity has been
‘adequately’ supplied. Domestic demand takes priority, ho-
wever, and must be supplied even II internal prices are lower
than world market prices” (82, p. 81) (12).

As principais verificagoes empiricas dos efeitos desta
politica foram realizadas por Bergsman (70). Assim, o do-
lar-importacao, no periodo de 1954-67, foi cotado, em média,
duas vezes acima do délar-exportacido (}*). Enquanto o ni-
vel de protecao, relacionado as importagoes, foi de um mi-
nimo de 20% (1967) a um maximo de 144% (1956), as ex-
portacdes eram gravadas de 13% (1967) a 37% (1956) (p. 45).
O gravame implicito nas exportacdes, no periodo 1954-64.
foi, assim, de 31% (p. 98). Se se considerar que nenhuma
dessas estimativas toma em consideracao o délar-café — sen-
sivelmente supervalorizado em relacdo aos demais prcdutos
— pode-se avaliar a magnitude desse desestimulo as expor-
tacoes.

Bergsman estima que se a taxa de cambio fosse livre,
as exportacoes aumentariam em 20%, o que corresponde a
um acréscimo anual de 250 milhées de dolares.

O Setor Agricola: Quanto aos efeitos dessa politica no
setor agricola, pouca evidéncia existe. Geralmente, procu-
ra-se examinar os desniveis resultantes entre os setores in-
dustrial e agricola. Mesmo aqui, porém, as informagdes nao
sa0 muito esclarecedoras. Um dos trabalhos (68) assinala
que a “natureza dos dados disponiveis nao permite respos-
tas muito precisas” sobre transferéncias de recursos da agri-
cultura para a industria e que “ é dificil ir além de sugerir
sua existéncia” (pp. 162-3). Indica que ‘“as relacoes de troca
atuaram a favor do setor secundario, especialmente nos fin
da década de 50 e no inicio do decénio seguinte” e que “o
grosso da elevacdo dos precos relativos dos produtos agri-
colas foi absorvida pelo setor de comercializacao” sendo que
‘“a maior parte dos beneficios decorrentes daquela alta ndo
alcancou o produtor” (p. 163).

('?) Sobre os fatores que explicam a menor atengfo &3 exportagdes ver tam-
bém 80, p. 20.

(1) Razfo 2,3 em 1954 e 1,4 em 1967 (70, p. 38).
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Por outro lado, Bergsman (70) afirma: “Brazil tremen-
dous industrialization, and the many policies which suppor-
ted it during the post-war period, do not seem to have had
a major unfavorable effect on Brazilian agriculture” (p. i52).
Quanto as relacoes de troca assinala: ... the internal terms
of trade turmed against industry in the period 1944-8, and
remained more or 10ss the same thereafter” (p. 153-4), in-
dicando porém limitacoes nesta analise. Vale lembrar, tam-
bém, que as importacoes de insumos agricolas, especialmen-
te-adubos, inseticidas e tratores foram bastante facilitadas.

No entanto, o autor observa que, embora satisfatorio, o
crescimento da producido agricola deu-se pela expansio da
fronteira e sem mudancas nas produtividades da terra e do
homem : “with and abundant supply of both labour and land,
agricultural productivity has remained essentially stagnant.
Thus a large portion of Brazil’s labour force has been vir-
tually unaffected by development” (pp. 157-8).

Pesquisas Recentes

Esta secdo baseia-se em dois estudos recentemente pu-
blicados pelo IPEA (90, 91). Um deles (90) procura reali-
zar uma analise dos incentivos as exportacoes introduzidos
em anos recentes e indicar algumas linhas de atuacao futu-
ra. O outro (91) inclui cinco estudos sobre produtos espe-
cificos a merecerem atencao especial das autoridades gover-
ramentais em vista do seu potencial para exportagao.

A anilise dos incentivos fiscais oferecidos as exporta-
¢oes (draw-back, deducéo do lucro tributavel, isencao de im-
postos e crédito do IPI e ICM) procura localizar onde se
concentram tais beneficios. Conclui-se (90, p. 47-9) que os
principais beneficiarios seriam: a) os produtos mais ela-
borados industrialmente, com menor participacido de maté-
rias-primas no custo final e/ou aqueles produzidos por fir-
mas verticalmente integradas; b) os produtos que, no mer-
cado doméstico, possuem maior aliquota de IPI; c) os pro'
dutos de mais elevada relagido entre os precos de venda no
mercado externo e no mercado interno.

Paralelamente, sdo sugeridas as razodes pelas quais nao
sdo dadas isengoes a produtos primarios ou a manufatura-
dos com alto teor de matéria-prima oriunda do setor prima-
rio (90, p. 50). Sdo elas: a) as elevadas perdas, para 0 go-



verno, de receita tributaria; b) por se atribuir aos produ-
tos mais. “sofisticados” maior elasticidade de demanda ex-
terna; c) porque os produtos “‘sofisticados” pertencem aos
setores mais dinamicos da economia. O autor observa, po-
rém, que estas razées nao consideram o ‘“custo de producio
das divisas”. Isto implicaria em examinar o uso alternativo
dos recursos empregados na produciao de bens mais elabo-
rados. Talvez com uma “utilizacido intensa de nossos recur-
sos abundantes (mao-de-obra e recursos naturais) através
da exportacao de produtos menos elaborados (até agora alvo
de discriminacdo da politica de incentivos) estivéssemos efe-
tivamente no caminho da maximizag¢ao do produto global da
economia e da receita cambial” (p. 50).

Outra interessante observacao é que “em relacdo aos
produtos manufaturados de certa elaboracao tecnolégica,
como maquinas e equipamentos, as isencoes do ICM e IPI
séo classificadas pela maioria dos empresarios como apenas
suficientes para equilibrar o diferencial de custo e tornar
viavel a exportaciao” (p. 94).

Em suas conclusoes, o autor assinala (pp. 120-1) que em-
bora a politica de estimulos & exportacao deixe os produtos
menos elaborados em “desvantagem comparativa”, sio estes
gue produzem maijor lucratividade. Ao mesmo tempo, o bom
desempenho das exportacoes depende, a curto prazo, de pro-
dutos agropecuarios e manufaturados intensivos em compo-
nentes de trabalho e matéria-prima do setor primario.

Como sugestoes gerais, os setores considerados priori-
tarios, em funcdo de sua possibilidade de emprestar dina-
mismo as exportacdes, sdo divididos em duas categorias
(pp. 123-4) : a) produtos responsaveis pelo incremento das
exportacées a curto € médio prazos: cereais, produtos ali-
menticios elaborados, carnes e produtos de madeira (1) ;
b) setores da industria que através das exportacoes comple-
mentam a produg@o para 0 mercado -interno e elevam sua
eficiéncia e nivel tecnolégico. Para os produtos do item a)
propode-se o estabelecimento de Grupos de Trabalho para
orientar as exportacoes (pp- 124-6) ou, com Objetivos mais
amplos, a criacdo de um Banco de Comércio Exterior.

(**) O outro estudo acima referido (91) trata do mercado, potencial e entra-
ves & exportagfo de milho, soja, carnes, madeiras, alimentos processados
e derivados de cacau.
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IIT — RESUMO E INTERPRETACAO

O presente trabalho objetivou efetuar uma ligeira revi-
sdo das pesquisas, realizadas no Brasil, destinadas a avaliar
os efeitos dos instrurnentos de politica agricola usualmente
utilizados pelo governo. Foram classificadas como tais um
total de 78 contribui¢des diferentes, algumas de carater for-
mal e outras de natureza subsidiaria, referentes & andalise dos
seguintes instrumentos de politica: crédito, precos, tributa-
¢do, investimentos em infra-estrutura agricola, reforma
agraria, pesquisa, extensao e educacio. Os trés primeiros
sdo classificados como instrumentos que atuam a nivel de
mercado a curto prazo. Os demais incluir-se-iam no grupo
de politicas que atuam sobre a estrutura a longo prazo.
Além desses, para fins de complementacao, foi incluido um
tépico sobre politica de comércio exterior.

Uma tabulacao dessas contribuicoes (quadro 1) indica
que uma substancial parcela das mesmas é constituida por
estudos sobre crédito (30 estudos) e comércio exterior (29
estudos). Um pequeno numero (menos de 15%) trata de
politicas classificadas como de efeitos estruturais. Com ex-
cecéo dos dois grupas mencionados (crédito e comércio exte-
rior), os demais dispdem de um reduzidissimo numero de
contribuicdoes que, a minde, ainda sao restritas a areas geo-
graficas limitadas.

Politica de Crédito Rural: Dois aspectos de importincia
parecem ser comuns & maioria dos trabalhos sobre crédito
rural. O primeiro deles ¢ o fato de que sao as despesas de
custeio e nao os investimentos fixos, as que apresentam
maior produtividade. Outro, é o aspecto relativo a deficién-
cia tecnologica, o qual parece limitar as oportunidades de
mais investimentos. Neste aspecto, o trabalho de NELSON -
(25) assume grande importancia, pois analisando a economi-
cidade do uso de fertilizantes em uma regido de agricultura
moderna (Ribeirao Preto, Est. de Sao Paulo), conclui que o
uso dos fertilizantes ja esta proximo do ponto étimo.

Outro aspecto, também interessante, porém nao tam-
bém documentado como os anteriores, é o fato de que. apa-
rentemente, existe uma tendéncia a se concentrar o crédito
nas grandes propriedades, fato este devido principalmnte a
inadequacdo da estrutura de oferta de crédito.

Com relacao a este ultimo aspecto, os resultados das di-
versas pesquisas parecem ser um tanto conflitantes. Inume-



ras pesquisas parecem indicar um estrangulamento com rela-
¢ao as possibilidades de aumento da producio, devido a ine-
xisténcia de tecnologia altamente produtiva. Outras tantas
indicam a existéncia de grande potencial de absor¢ao de cré-
dito por parte de pequenos agricultores. Assim, umas pes-
quisas indicam que o aumento do crédito nao levaria a au-
mento de producido, enquanto outros afirmam que pequenos
proprietarios nio recebem crédito em volumes satisfatérios
e se viessem a recebé-lo poderiam aumentar a sua producao.

Uma conclusao preliminar que se pode tirar deste apa-
rente paradoxo, é de que, por um lado, com a tecnologia exis-
tente, os atuais recebedores de crédito ja nao tém mais opor-
tunidade de usar o crédito adicional e aumentar a producao
e, de outro, 0s pequenos proprietarios poderiam absorver
mais crédito e aumentar sua producao, porém de forma pou-
co significativa. Em resumo, parece que a funcao de pro-
ducido da agricultura brasileira atingiu um “plateau” e que,
de agora em diante, os aumentos significantes de producgio
estariam condicionados a um deslocamento, para cima, da
funcao de producao, deslocamento este que sO seria possivel
com novas tecnologias.

Também, como foi mencionado acima, sao as despesas
de custeio as que apresentam maior produtividade marginal
e é para estas despesas, de maneira geral, que se cede mais
crédito. Em termos de uma andlise estatica, estes aspectos
seriam plenamente justificaveis. Entretanto, as pesquisas
parecem indicar, de forma ainda muito preliminar, que esta
navendo um excessO de crédito para esta area e que isto
pode estar causando distorgdes na alocacao de recursos.

Resumindo, os trabalhos indicam a necessidade de se
buscar mudancas tecnoldgicas mais profundas e de maior
alcance e de se adequar a estrutura da oferta de crédito de
maneira a atender os pequenos proprietarios.

Politica de Precos Agricolas : Quanto 2 politica de precos,
a revisao foi limitada a trabalhos relativos & politica de pre-
cos minimos. Os resultados da pesquisa mostram um eleva-
do potencial dessa politica em produzir estimulos a produ-
¢a0 agricola. No entanto, em sua implementacao ela se res-
sentia de ineficiéncias quanto & operacionalidade, o que a
tornava pouco efetiva. No periodo analisado (1967-67), esta
politica, quando efetivamente orientada, visava freqtiente-

mente a objetivos imediatistas, com vistas a problemas de



— 65 —

abastecimento e de inflagdo. Recomendava-se que sua im-
plementacao fosse dirigida a metas de longo prazo como, por
exemplo, reduzir as flutuacoes na oferta de géneros alimenti-
cios de primeira necessidade. Na forma em que era posta
em execucao esta politica tinha resultado exatamente oposto.

As principais indicagdes no sentido de melhor executar
a politica de precos minimos referiam-se, portanto, a aumen-
tar-lhe a consisténcia estabelecendo uma filosofia de acao
menos imediatista e tornando-a realmente operativa atraveés
de sua “interlorizacao”. ,

Politica de Reforma Agraria: Os trabalhos de reforma
agraria, incluidos neste estudo, procuram analisar o impacto
de uma redistribuicao de terras no Brasil. O trabalho de
CLINE (51), a mais extenso e o mais analitico, mostra que,
com poucas e relativamente insignificantes excecoes, a agri-
cultura brasileira nao apresenta economias de escala. Este
aspecto tem profundas implicacdes nao sé para a politica de
reforma agraria como também para toda a politica desenvol-
vimentista do Brasil, pois indica que o desenvolvimento agri-
cola rapido niao depende de uma concentragio de recursos
“nas grandes propriedades.

Cline também analisa os efeitos potenciais da reforma
agraria sobre a producao agricola no Brasil. A conclusac
indica a possibilidade de aumentos consideraveis de produ-
cao. Este aspecto também é analisado por SILVA (54), po-
rém de forma menos conclusiva. Por outro lado, Silva pro-
cura dimensionar os efeitos da reforma agraria sobre o mer-
cado consumidor de produtos industrializados mostrando que
grandes possibilidades existem para, através da reforma, se
aumentar o consumo de tais bens.

Por ultimo, o trabalho de IRIAS (53) indica a possibili-
dade de que o modulo rural em vigor nao seja o padrao de
medida ideal para uma politica de reforma agraria.

Em resumo, os trabalhos analisados concluem que a
execucao de uma reforma agraria no Brasil poderia benefi-
ciar a todos os setores econdmicos, isto é, o agricola e o nao-
agricola. Uma ressalva que podia ser feita, é a de que em
nenhum deles se procurou calcular os custos sociais da ins-
talagao de tal programa; a inclusao destes custos certamen-
te reduziria os beneficios liquidos possiveis de um programa
deste tipo.
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Politica de Extemsdo Rural, Pesquisa Agricola e Educa-
¢do: Os estudos sobre politicas de extensdo rural, pesquisa
agricola e educacao foram revistos em conjunto dada a com-
plementariedade de que estas areas desfrutam. Os estudos
especificos sobre o impacto da extensao rural, concentrados
na analise de programa ACAR, s&o pouco conclusivos. Os re-
sultados obtidos parecem nao confirmar as hipéteses formu-
ladas, ensejando conjeturas quanto aos objetivos explicitos e
implicitos do programa estudado.

Assim, os resultados de um dos estudos (56) sugere que
embora explicitamente o objetivo do programa seja aumen-
tar a eficiéncia técnica da producdo, o objetivo implicito se-
ria aumentar o poder de capitalizacdo do agricultor, o que
decorre das baixas taxas de juros dos empréstimos realiza-
dos através do programa. Outra conclusao (63) € a de que
as areas menos desenvolvidas tendem a apresentar resulta-
dos mais positivos dos programas de extensiao.

Esta ultima conclusio é também corroborada por pes-
quisa que estuda em conjunto os efeitos da extensio e da
educacao (60). O autor indica que os retornos a educacao
tendem a ser maiores em areas de mais alto nivel de moder-
nizacdo, o oposto ocorrendo com o0s retornos a extensio.
Estes resultados parecem mostrar que programas de exten-
sao devem ser melhor adaptados as condicdes especificas de
cada regiao.

Outra forma de analisar o mesmo problema pode ser
sugerida a partir dos resultados altamente favoraveis da. pes-
quisa com algodao em Sao Paulo (57). Os resultados de um
programa de extensao podem estar bastante condicionados &
qualidade da tecnologia a ser transmitida. Esta qualidade
torna-se mais importante na medida em que aumenta o grau
de conhecimento do agricultor. Isto, talvez, possa ajudar a
explicar o relativo insucesso da extensao em areas mais de-
senvolvidas.

Outro resultado digno de atencao é a constatagio dos
elevados custos da educacao formal para o agricultor. A me-
nos que esses custos possam ser reduzidos, permanecers o
problema do baixo nivel de educagdo em nossa zona rura’,l, _

Politica de Comércio Exterior: As pesquisas sobre-co-
meércio exterior caracterizam-se, em sua maioria, por ana-
lises retrospectivas do processo de industrializacao brasileira
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realizado atraves da substituicao de importacbes. Estes es-
tudos, quando incluindo anilises do setor exportador, sao
unanimes em apontar os desestimulos por este recebidos e
os efeitos negativos que se refletiram sobre o setor agricola.

No que se refere a pesquisas de interesse mais imedia-
to (90), estas ressaltam o importante papel desempenhado
pela producido agricola no grande aumento das exportacoes
verificado em anos recentes. Este aumento, em grande parte
atribuido 4 categoria “manufaturados”, ainda é basicamente
originario do setor agricola.

Ao mesmo tempo, constata-se que a maioria dos incen-
tivos fiscais é oferecida a produtos com maior grau de ela-
boracao industrial. Em alguns casos, parece ter-se formado
industrias eficientes, capazes de competir internacionalmente.
A verificacao da pesquisa, porém, € que a exportacao de bens
de maior elaboracio industrial deve-se 3 existéncia dos incen-
tivos tributarios.

Este ultimo fato pode ter conseqiiéncias indesejaveis.
Se pela existéncia de incentivos a exportacao estas industrias
nao se verem induzidas a tornar-se mais eficientes a ponto
de prescindirem daquela ajuda, parte das nossas exporta-
c¢oes dependera de produtos altamente sensiveis a flutuagoes
mais severas nos precos internacionais e as barreiras ao co-
mércio. Na medida em que surgirem reacgoes desse tipo, o
governo ver-se-a na contingéncia de ampliar suas concessoes
a estes produtos se quizer manté-los na pauta. Tais conces-
sbes podem incluir controle de precos da matéria-prima, o
que significa apenar o setor primario. Mesmo wn aumento
das isencbes fiscais aumentaria a carga ao resto da econo-
mia. Cabe, portanto, alertar o governo sobre o conjunto de
distor¢oes que esta politica pode acarretar.

Por outro lado, a industrializacao de matérias-primas
agricolas de destacada vantagem comparativa, prescinde de
protecao fiscal. Esta industria beneficia o setor agricola e
ainda mais o beneficiara na medida em que aumente sua
eficiéncia. Medidas nesse sentido ampliariam nossas possi-
bilidades de exportacido e contribuiriam para uma alocacido
mais racional dos recursos de que o Pais dispde.
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