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Um exame da viabilidade dos programas de pesquisa agricola
dos paises em desenvolvimento

Robert Picciotto

A crise africana de alimentos fez nova-
mente voltar a atengao internacional para

aquilo que T.W. Schultz, detentor de um:

Prémio Nobel, chamou de ““a arte rara e di-
ficil (...) de aumentar a produgao agri-
cola”. Existem varias condigdes prévias
para fugir ao circulo vicioso da baixa pro-
dutividade na agricultura tradicional. A
principal é a pesquisa adequada. Infeliz-
mente, 0s recursos que estao sendo distri-
buidos para a pesquisa agricola aplicada
nos paises em desenvolvimento séo insu-
ficientes, e o projeto e execugao dos pro-
gramas nacionais de pesquisa deixam
muito a desejar. Do montante de cerca de
US$ 5 bilhoes gastos anualmente na pes-
quisa agricola em todo 0o mundo, somente
US$ 1,3 bilhao é gasto pelos paises em de-
senvolvimento. Em muitos paises, as des-
pesas anuais do setor publico com a pes-
quisa agricola nao passam de 0,5% do pro-
duto interno bruto ressultante da agricul-
tura, ao passo que, a base da experiéncia
dos paises desenvolvidos, a meta apropri-
ada seria de 1 a 2%. Contudo, para que
uma verba maior seja usada com eficién-
cia, serd necessario aumentar a capaci-
dade de absorcao dos sistemas nacionais
de pesquisas. Projetos bem concebidos
podem contribuir para este objetivo e
gerar um alto retorno, revolucionando a
maneira de trabalhar de milhoes de agri-
cultores. Mas o sucesso depende, em pri-
meira instancia, da compreensao adequa-
da, por parte dos dirigentes, da natureza
da pesquisa agricola e de seu papel na
politica em geral.

Novas tecnologias

Existe hoje um reconhecimento geral de
que o progresso tecnoldgico agricola pode
constituir poderoso fator de crescimento
econémico. Contudo, referéncias dema-
siado freqiientes a “‘Revolugao Verde” e a
“variedades miraculosas”” promoveram a
ilusao de que a inovacéao agricola é coisa
barata e facil. E verdade que ha um vasto
corpo de conhecimentos cientificos nos
paises desenvolvidos, nos centros inter-
nacionais de pesquisa e em paises em de-
senvolvimento avancados. Nao é neces-
sario nem desejavel que cada pais em de-

senvolvimento procure duplicar as pes-
quisas que geraram esses conhecimentos.

Nao ha, porém, como escapar a criagao
de instituicoes locais de pesquisas— e este
é um processo longo e dispendioso. Para
que ele dé frutos, as autoridades nacionais
devem comprometer-se a longo prazo
com o crescimento agricola a base da cién-
cia, o que exige a mobilizagao de capital es-
casso e de pessoal competente mais escas-
so ainda.

Se certos produtos revolucionarios da
pesquisa industrial, como a lampada elé-
trica ou os microchips, nao significam o
fim do esfor¢o de pesquisar, menos ainda
o representam o surgimento de uma varie-
dade de alto rendimento ou de qualquer
outra inovagao agricola. A inexisténcia de
tecnologias consagradas e adequadas a
grande variedade de condig6es explica,
em parte, as crescentes disparidades de
produtividade agricola entre produtos e
regides. Na Africa, por exemplo, a tenden-
ciosidade das politicas de prego e comer-
cializacao contra a agricultura é um dos fa-
tores do mau desempenho agricola. As se-
cas agravaram o problema. Mas a estagna-
¢ao da agricultura da Africa subsaariana se
deve, em grande parte, ao fato de que a
producao de alimentos nessa parte do
mundo depende em alto grau de cereais
graudos, legumes, raizes e tubérculos
que, até recentemente, nao tinham mere-
cido muita pesquisa. Sem pacotes técnicos
adequados as condigoes de irrigagao plu-
vial nas quais estes produtos sao cultiva-
dos, o retorno do investimento agricola na
Africa tem sido decepcionante.

A economia da pesquisa

O papel da pesquisa na politica agricola é
minorar os fatores que restringem a pro-
dugao através do uso de novos insumos
ou praticas que substituem recursos relati-
vamente escassos por outros relativa-
mente abundantes. O progresso tecnol6-
gico tem provocado grandes mudancas na
selecao de produtos de cultivo e de aloca-
¢ao de terras em paises em desenvolvi-
mento, de forma a demonstrar que os pe-
quenos agricultores, embora pobres, sao
eficientes dentro das limitages que en-
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frentam. Assim é que a rapida adogao de
novas variedades de cereais de curta dura-
cao facilitou o cultivo multiplo na Asia, au-
mentando em muito a oferta de alimentos.
Com as novas variedades, dois ou trés

produtos, em vez de um, podem ser culti--

vados no mesmo pedago de terra. Em

areas onde ha um controle adequado da ir-

rigagao, isto permite substituir terras es-
cassas por outros fatores da produgao que
sejam abundantes, tais comoaluzsolarea
mao-de-obra.

A pesquisa é, portanto, uma forma de
investimento agricola. O que hoje se gasta
em pesquisa pode produzir inovagoes que
permitem maior produgao agricola a me-
nor custo médio no futuro. Os beneficios
fazem-se sentir durante anos, até que se
substituam as inovagoes por outras mais
eficazes. Como os pregos e a disponibili-
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dade dos fatores da produgao variam de
um lugar para outro e de tempos a tem-
pos, nenhuma tecnologia é universal-
mente adequada. Deve-se esperar e, de
fato, encorajar uma extraordinaria varie-
dade de modalidades de produgao em
constante evolugao. Isto torna ainda mais
valiosas as medidas flexiveis, voltadas
para o mercado, e mais valioso o desenvol-
vimrento da capacidade local de inovacao.

As despesas necessarias a criacao e ma-
nutengao de um estabelecimento de pes-
quisas agricolas s6 sao economicamente
justificadas se forem ultrapassadas pelo
valor do aumento da produgao (descon-
tado o aumento de custos) atribuivel a pes-
quisa, sendo os custos e beneficios des-
contados ao custo de oportunidade do ca-
pital (isto é, o retorno sobre investimentos
alternativos). Na prética, a estimativa do

retorno econémico ex-ante de projetos de
pesquisa agricola é sujeita a um alto grau
deincerteza. E necessario prever os pregos
e os custos futuros da preducao. E dificil
determinar a parcela dos beneficios pre-
vistos que deve ser atribuida a pesquisaea
investimentos suplementares em servigos
de apoio e infra-estrutura basica. A esti-

‘mativa da taxa de adogao e dos rendimen-

tos que serao obtidos com e sem a pesqui-
sa exige hipoteses ousadas. O custo de
oportunidade do pessoal cientifico empre-
gado na pesquisa deve ser avaliado. Final-
mente, é preciso calcular a proporgao de
insucessos que pode ser esperada da pes-
quisa.

Nao obstante, varios estudos ex-post,
competentes e bem documentados, sobre
a economia da pesquisa agricola sugerem
taxas de retorno muito atraentes, quase
sempre superiores a 20% e, muitas vezes,
a40% (Goering, T.]. Agricultural research:
sector policy paper. World Bank, June
1981. Annex 3). Embora estes niimeros
nao levem na devida conta certos progra-
mas de pesquisa malsucedidos, indicam
que o investimento na criacao e na disse-
minagao de conhecimentos é, muitas ve-
zes, mais atraente que o investimento em
hardware.

E verdade que, tanto na agricultura
como em outros setores da atividade eco-
ndmica, as mudangas nao sao faceis nem
indolores. A pesquisa agricola produz no-
vas tecnologias que acarretam custos e be-
neficios para os que as adotam e para a so-
ciedade como um todo. O uso intensivo de
produtos quimicos e a irrigagao em larga
escala envolvem riscos ambientais. Certas
variedades de alto rendimento podem nao
ter o sabor preferido pelos consumidores.
Certas formas de mecanizagao (como co-
lheitadeiras) podem causar desemprego,
ao passo que outras (como bombas de irri-
gacao e debulhadeiras) podem ajudar a
aumentar a intensidade do cultivo e, por-
tanto, aumentar a taxa de emprego rural.

A pesquisa nao é neutra em seus efeitos
de distribui¢ao de renda. Toda nova tec-
nologia de cultivo produz beneficios ini-
ciais para os empresarios que arcaram com
0s riscos e custos da inovagao. Mas a me-
dida que a tecnologia passa a ser mais co-
nhecida, dissemina-se e os beneficios sao
auferidos por uma vasta gama de agricul-
tores, bem como por intermediarios, for-
necedores de insumos e consumidores.
Em geral, a pesquisa agricola deve voltar-
se mais para a maximizacao dos retornos
da economia nacional. Os objetivos sociais
e de distribui¢ao de renda sao atingidos de
maneira mais eficaz através de outros ti-
pos de programa, medidas fiscais e outros
instrumentos administrativos.

Projetos nacionais de pesquisa

O investimento na pesquisa agricola na-
cional traz grandes retornos mas acarreta



riscos substanciais, que podem ser mini-
mizados mediante planejamento e im-
plantagao cuidadosos da pesquisa. Dai a
necessidade de encarar as propostas de fi-
nanciamento de pesquisa como “‘proje-
tos”, sujeitos a testes sistematicos de via-
bilidade.

A pesquisa s6 tem sucesso quando pro-
duz novos insumos e melhores métodos
de produgao que realmente sao adotados
pelos agricultores. Assim, a viabilidade de
um projeto de pesquisas depende, muitas
vezes, da existéncia de uma organizagao
de extensao rural capaz de disseminar no-
vas tecnologias, validar os resultados da
pesquisa e fornecer feedback para pesqui-
sas futuras. Em muitos paises em desen-
volvimento, ndo é possivel esperar que
centenas de milhares de pequenos agricul-
tores, muitas vezes isolados e analfabetos,
se comuniquem diretamente com o esta-
belecimento de pesquisas. Sem a ativi-
dade de extensao agricola, aadogao de no-
vos métodos é erratica e lenta, diminuindo
em muito o retorno sobre o investimento
em pesquisas.

E, portanto, essencial que haja um in-
timo relacionamento entre pesquisa e ex-
tensao agricola. Isto, porém, é raro; anti-
gas rivalidades institucionais e deficién-
cias administrativas levam freqiiente-
mente um dos servigos a isolar-se do ou-
tro. Embora as vezes ambos possam ser
reunidos sob a égide de uma s6 autori-
dade, a experiéncia indica que isto nao é
estritamente necessario. Cada servigo
pode preservar sua autonomia, contando
que haja esquemas adequados de coorde-
nagao. Em particular, a organizagao de
pesquisadores deve participar do treina-
mento do pessoal de extensao, e as organi-
zagoes de extensao devem participar na
selegao das metas de pesquisa.

A sinergia entre pesquisa e extensao
sera ainda maior se for possivel estabele-
cer vinculos estreitos com as universida-
des que fornecem o pessoal para ambos os
servigos. Dentro do Primeiro Projeto de
Pesquisa Agricola financiado pelo Banco
Mundial no Brasil, 400 pesquisadores re-
ceberam treinamento de pds-graduagao
em 30 disciplinas diferentes; 1.400 mem-
bros do corpo de pesquisa receberam trei-
namento como estagiarios; e foram em-
pregados cerca de 40 homens-anos de ser-
vigo de consultoria. Na India, as primeiras
propostas de financiamento, pela AID, de
um instituto nacional de pesquisa agricola
foram descartadas aa se reconhecer que a
maior prioridade era preencher o hiato en-
tre a pesquisa centralizada e as necessida-
des dos agricultores no tocante a tecnolo-
gias regionalmente testadas e comprova-
das. O resultado é que o Projeto Nacional
de Pesquisa Agricola, financiado pela AID
em 1978, capacitam as universidades agri-
colas do governo a conduzir pesquisas re-
lativas as necessidades das regioes em que
se encontram.

Assim, os projetos de pesquisa agricola
devem enquadrar-se num plano delibera-
do de desenvolver recursos humanos para
o setor agricola. E inevitavel que tal estra-
tégia seja especifica para cada pais. Sem o
empenho do governo e lideranga local, a
assessoria ou o financiamento externos
nao podem ser eficazes. Muitas vezes, é
necessario criar legislacao adequada con-
tra poderosos grupos de interesses a fim
de preservar a autonomia institucional,
garantir as condigoes de servigo para o
pessoal encarregado e os acordos de finan-
ciamento sem 0s quais o trabalho de pes-
quisa de boa qualldade nao pode ir
adiante. Assim ¢ que, na Repiiblica Arabe
do Iémen, uma nova entidade juridica (o
Departamento de Pesquisa e Desenvolvi-
mento Agricola) foi estabelecida no con-
texto de um projeto conjunto de US$ 32
milhoes financiado pela AID, pelo fundo
Internacional para Desenvolvimentc
Agricola e pela Italia.

Convém que a pesquisa aplicada seja
dirigida para os produtos agricolas mais
importantes e relevante as zonas ecolégi-
cas de maior peso. Contudo, com dema-
siada freqiiéncia os cientistas tém liber-
dade de realizar pesquisas académicas so-
bre topicos de importancia limitada,
mesmo em situagoes nas quais a limitagao
de recursos recomendaria a concentragao
de esforcos em problemas locais priori-
tarios. Um exemplo é a pesquisa organi-
zada por ordem disciplinar (solos, agrono-
mia, protecao vegetal), que muitas vezes
tem produzido resultados decepcionantes
por nao examinar os vinculos complexos
entre insumos e produgao. Isto significa

que até mesmo a solugao dos problemas
mais especificos requer o apoio de varias
disciplinas, o que, por sua vez, implica a
necessidade de uma quantidade consi-
derédvel de pessoal competente e explica a
economia de escala do empreendimento
de pesquisas. Até mesmo a selecao, a ado-
cao e o uso de dados internacionais de pes-
quisa exigem investimento substancial em
capacidade cientifica, O coroldrio é que as
pequenas economias agricolas como, por
exemplo, as da Africa e do Caribe ficam
em posicao de grande desvantagem. Nao
tém os recursos para manter um estabele-
cimento substancial de pesquisas e nao
podem atrair o pessoal cientifico de alta
qualidade necessario para conduzir pro-
gramas de pesquisa efieientes.

A pesquisa agricola difere da pesquisa
industrial sob um aspecto de suma impor-
tancia. Geralmente os resultados nao po-
dem ser patenteados e, assim, o cientista
agricola bem-sucedido s6 aufere uma par-
cela muito pequena dos beneficios resul-
tantes do seu trabalho. E por isto que a
pesquisa agricola tende a ser uma ativi-
dade do setor publico; e é também por isto
que é importante criar 0s incentivos apro-
priados para atrair e reter cientistas de pri-
meira linha nc combate aos problemas
agricolas dos paises pobres. Existem, na-
turaimente, areas importantes nas quais a
particﬁaagéo privada em pesquisa agricola
aplicada nao s6 é possivel como é deseja-
vel. Quando existe a legislacao adequada,
as firmas fornecedoras de sementes sao
grandes participantes da producao, adap-
tagao e difusao de novas variedades pro-
dutivas e de seus insumos complemen-

pogos pelo setor privado.

A experiéncia indiana

Ha 20 anos, a agricultura indiana era sacudida pelos efeitos da seca, e o pais recorria forte-
mente as importagoes para satisfazer suas necessidades de alimentos. Hoje, porém, a India é
praticamente auto-suficiente em cereais para a alimentacao. Varios fatores foram responsaveis
por tal sucesso. Os dirigentes indianos logo instalaram um programa destinado a introduzir,
adaptar e disseminar novas variedades de cereais de alto rendimento. Ao mesmo tempo, ca-
nalizaram um volume consideravel de recursos para a produgao local de fertilizantes e outros
insumos modernos exigidos pela nova tecnologa. Foi langado também um ambicioso progra-
ma de melhor controle dos recursos hidricos, com énfase especial sobre o desenvolvimento de

Menos conhecido, mas talvez mais importante a longo prazo, foi o rejuvenescimento do
sistema indiano de pesquisa, treinamento e extensao agricolas. Ja existia um sistema de orgaos
agricolas nacionais e estaduais, de ambito nacional. Mas esta estrutura adaptava-se mal  tare-
fa de modernizar a economia agricola da India. O envolvimento das Fundagoes Rockefeller e
Ford, seguido de grande assisténcia técnica e financeira da Agéncia dos EUA para o Desenvol-
vimento Internacional e do Banco Mundial, ajudou a reestruturar e modernizar esses 6rgaos.
A rede resultante de instituicoes dedicadas unicamente ao progresso técnico e ao desenvolvi-
mento de capital humano langou as bases da inovagao e do crescimento autonomos. O que a
experiéncia indiana ensina ja havia sido demonstrado por outros paises, especialmente pelo
Japao: os agricultores, quer sejam grandes ou pequenos, sao capazes de inovar e impulsionar a
agricultura, uma vez que 0 Know-how técnico relevante lhes seja fornecido, juntamente com
0s servigos de apoio, os materiais fisicos e os incentivos de pregos e de comercializagao neces-
sarios para tornar lucrativos os seus investimentos.
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0 apoio do Banco Mundial & pesquisa agricola

A nivel global, c Banco Mundial, juntamente com o Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento e a Organizagao para a Ali-
mentagao e a Agricultura, patrocina o Grupo Consultivo para a Pes-
quisa Agricola Internacional. Fundada em 1971, esta associagao infor-
mal de paises, organizagoes multilaterais e fundagoes tem estimulado
a pesquisa na area de produtos agricolas dos quais depende a alimen-
tagao de 70% da populagao mundial. O GCPAI financia 13 centros e
programas internacionais. O Banco contribui com o presidente e a se-
cretaria, que serve aos centros internacionais e aos doadores. Um Co-
‘mité de Assessoria Técnica, composto de renomados cientistas oriun-
dos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, é tinanciado con-
juntamente pelo Banco, pelo PNUD e pela FAO. A base de revisoes de
programas e or¢amentos anuais, estabelece-se o financiamento de
programas aprovados de pesquisa e extensao, inclusive producao de
alimentos e gado e prevengao de doengas, conservagao e uso de recur-
sos genéticos vegetais e politica de alimentagao. Atualmente o Banco
fornece cerca de 15% da verba necessaria para operar o sistema, de-
pois que outros doadores assumem seus compromissos. Ng ano fiscal
de 1984, a ajuda do Banco ao GCPAI totalizou US$ 24 milhées.

O esforgo de pesquisa a nivel nacional nos paises em desenvolvi-
mento constitui um elo fraco do sistema global de pesquisa agricola.
Assim, os centros internacionais vém expandindo suas atividades de
cooperagao com 0s 6rgaos nacionais de pesquisa, e o GCPAI ofereceu
apoio financeiro ao Servigo Internacional para a Pesquisa Agricola Na-
cional, criado em 198D para consclidar as institui¢oes nacionais de
pesquisa mediante assiténcia técnica, treinamento e programas de in-
formagao publica.

O primeiro projeto nacional de pesquisas apoiado pelo Banco teve
inicio em 1970 na Espanha. De la para ca, o apoio a pesquisa e a exten-

sao agricolas tem aumentado, em conformidade com a prioridade atri-
buida a agricultura e ao desenvolvimento rural nas atividades globais
do Banco e com os crescentes indicios de que a debilidade institucio-
nal e a falta de tecnologia sao mais responsaveis por atrasos no cresci-
mento rural do que a inadequagao de investimentos de capital em in-
fra-estrutura basica.

Atuaimente, a carteira de pesquisa agricola do Banco envolve 13
projetos nacionais de pesquisa; outros sete estao em fase de elabora-
¢ao, e ha mais de 60 projetos de extensao. Todos estes projetos acarre-
tam empréstimos relativamente pequenos. Ao todo, sao responsaveis
por cerca de US$ 1,6 bilhao, ou 5% do total de empréstimos agricolas
concedidos pelo Banco entre 1974 e 1984. Contudo, um volume subs-
tancial de recursos tem sido também dedicado a componentes de pes-
quisa adaptativa e extensao de projetos de desenvolvimento regional
ou de produtos, e a empréstimos destinados a projetos de educacao
com componentes de treinamento agricola.

No periodo 1981-84, a pesquisa agricola foi financiada em 11 pai-
ses. A ajuda do Banco a estes projetos montou a US$ 371 milhoes, de
um custo total de cerca de US$ 1,1 bilhdo para todos eles. Todos dao
énfase a programas de produtos basicos, maior vinculagao com o tra-
balho de extensao, assisténcia técnica, treinamento e cooperagao com

os centros internacionais. No mesmo periodo, cerca de 40% dos proje-
tos de desenvolvimento agricola e rural do Banco, localizados em 56
paises, tinham componentes de pesquisa adaptativa ou aplicada. Os
projetos educacionais em oito paises tinham também fortes compo-
nentes agricolas, inclusive um destinado a criar uma institui¢ao nacio-
nal de pesquisa de arroz na China.

tares. Da mesma forma, os produtores pri-
vados podem desempenhar papel vital na
adaptagao e disseminagao de fertilizantes,
pesticidas e maquinas agricolas.

O recurso a pesquisa contratual pri-
vada e o envolvimento de firmas comer-
ciais— e, quando possivel, fundagoes par-
ticulares sem finalidade de lucro — na de-
finicao das prioridades da pesquisa publi-
ca ajudam a criar um amplo compromisso
com a agricultura cientifica. Assim é na
Turquia, onde esta sendo implantado o re-
cente Projeto de Extensao Agricola e Pes-
quisa Aplicada, financiado pelo Banco.

Como outros planos do setor piiblico,
0s projetos de pesquisa agricola exigem
cuidadosa avaliagao dos dispositivos orga-
nizacionais e administrativos. A prolifera-
¢ao de agéncias publicas de pesquisa é um
sério problema. Por isso em Bangladesh,
por exemplo, o principal objetivo de dois
projetos de pesquisa agricola financiados
pela AID tem sido reforgar o papel do Con-
selho de Pesquisa Agricola de Bangladesh
como principal organizagao para o plane-
jamento e a coordenagao da pesquisa agri-
cola. Devem-se estabelecer objetivos cla-
ros, praticos e aprazados, tanto como ins-
trumento de administragao da pesquisa
quanto como meio de coordenagao entre
os responsaveis pelo trabalho de pesqui-
sa, de extensao e de educagao. Uma pro-
gramagao flexivel que traduza as estraté-
gias a longo prazo em planos factiveis e or-
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camentos realistas é também necessaria
para incentivar expectativas sensatas por
parte da clientela e o adequado senso de
responsabilidade por parte dos encarrega-
dos da pesquisa. Nos termos do Projeto de
Pesquisa e Extensao Agricolas do Zimba-
bue, financiado pela AID, uma nova estru-
tura organizacional foi criada para dar a
administragao maior capacidade e os ins-
trumentos necessarios ao planejamento.

Avaliagao

Dadas as restri¢oes or¢amentarias, a aloca-
cao de fundos para a pesquisa agricola
deve ser medida contra outras priorida-
des. E por isto que faz sentido usar a disci-
plina do método de projetos para maior
impacto do financiamento da pesquisa
agricola. Da mesma forma, convém exigir-
se a fiscalizagao regular dos projetos de
pesquisa a fim de salientar suas limita-
Goes, provocar medidas corretivas, deter-
minar o impacto de cada esquema de pes-
quisa sobre 0s outros e garantir que o pro-
grama global de pesquisas permanega sin-
tonizado com as futuras necessidades da
economia nacional. E também desejavel a
fiscalizagao periddica de especialistas in-
ternacionais para que a pesquisa nacional
permanega convenientemente vinculada
ao esforgo internacional de pesquisas.

A criagao de novas tecnologias agri-
colas ¢ parte integrante do processo de
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ajustamento econdmico dos paises em de-
senvolvimento. Mas continua sendo um
aspecto ignorado da investigacao econo-
mica. Embora a tltima década tenha assis-
tido a um actimulo substancial de experi-
éncia internacional em pesquisa agricola
(ver box), a arte de avaliar os projetos na-
cionais de pesquisa agricola ainda é inci-
piente. Para que a pesquisa agricoia receba
a atengao e o0s recursos que merece, € es-
sencial interromper este isolamento. Ha
necessidade de esforcos continuos no sen-
tido de aperfeigoar as metodologias de
avaliagao de projetos de pesquisa, espe-
cialmente no tocante ao impacto de estra-
tégias alternativas de pesquisa agricola so-
bre o crescimento econdmico, o desenvol-
vimento regional e a distribuigao de
renda.
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