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A histéria econdmica brasileira sempre esteve, desde os primérdios no periodo colonial,
atrelada a dinimica de algum produto agropecudrio. A prépria ocupa¢io do territdrio
nacional foi, em grande medida, consequéncia da expansio da drea ocupada por diferentes
atividades agropecudrias. Do inicio no Nordeste, com a cana-de-agticar (século XVI),
da interiorizagio, também no Nordeste, com a criagao de gado, passando pelos ciclos do algodao
(no Maranhio, século XIX), do café (Rio de Janeiro, Sao Paulo, Minas Gerais, século XIX)
até os dias atuais com o cultivo em larga escala de graos, como a soja e o0 milho, a agropecudria
foi uma essencial fonte de renda nacional.

Essa importancia do setor agropecudrio no desenvolvimento da economia brasileira
configurou-se a partir de algumas caracteristicas favordveis, como a extensao do territério
e a auséncia de invernos rigorosos. Entretanto, algumas desvantagens também existiam,
como, por exemplo, a qualidade dos solos brasileiros, os quais, em sua maioria, apresentavam
baixa fertilidade natural. Com base nessas caracteristicas, a empresa agropecudria que aqui
floresceu foi pautada na ocupagio de enormes extensoes de terra e na baixa produtividade
dos cultivos. Essa formatacio permaneceu relativamente inalterada até fins do século XIX,
quando, com a rentabilidade auferida pela produgio cafeeira, teve inicio um processo de
busca pelo aumento da produtividade agricola dessa espécie. Data desse periodo a criagao
do Instituto Agrondémico de Campinas (IAC), criado em 1887 por Dom Pedro II, com o
objetivo primeiro de assistir tecnicamente ao desenvolvimento da cafeicultura nacional.

A partir da criacio do IAC, a agricultura brasileira passou a se desenvolver gradativamente,
sob um novo paradigma que defendia que o aumento da produgio nio dependia exclu-
sivamente da expansio da drea de cultivo, mas também do aumento da produtividade.
Este novo paradigma demoraria ainda para se consolidar no setor agropecudrio, mas no decorrer
do século XX, inexoravelmente, fez-se presente nos debates sobre os rumos da agropecudria
brasileira e tornou-se predominante a partir da década de 1970, com a expansao da soja pelo
Centro-Oeste brasileiro.

Esse paradigma ¢ pautado pelo bindmio “ciéncia e tecnologia” (C&T) e difusao tecnoldgica.
O elemento C&T ¢ representado pela pesquisa agropecudria que objetiva gerar novas técnicas
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e tecnologias que permitam o aumento da produtividade dos cultivos agricolas e da
criagdo animal, enquanto o elemento difusao tecnoldgica ¢ representado pelo servico de
assisténcia técnica e extensdo rural (Ater) ?, responsdvel por transmitir os conhecimentos
gerados pela pesquisa agropecudria para o conjunto de agricultores.

O objetivo deste trabalho é o de analisar o desenvolvimento da pesquisa agropecudria
publica brasileira. Para isso, um breve histérico dessa atividade serd apresentado adiante,
seguido por uma avalia¢do do retorno social dos investimentos puablicos em pesquisa
agropecudria e, por fim, um prognéstico sobre os desafios da pesquisa agropecudria puablica
no futuro préximo.

A pesquisa agropecudria publica no Brasil teve inicio em fins do século XIX, com a
criagdo do IAC, inicialmente nomeado como Estagao Agrondmica de Campinas, em 1887,
por ordem do imperador Dom Pedro II. De acordo com Hayami e Ruttan (1988), o modelo
brasileiro de pesquisa agricola publica espelhou-se na experiéncia alema de estruturagio
dessa atividade, no qual competia ao Estado o seu financiamento, incluindo a edificagao
de prédios, a instalagao de laboratérios e, acima de tudo, a formacio de equipes docentes
competentes e do mais alto nivel nas universidades.

Carvalho (1992) afirma que, no Brasil, a pesquisa agricola foi estimulada mais com
o propésito de atender as necessidades dos grandes produtores de culturas de exportagao
(inicialmente, pelo cultivo do café) do que as necessidades dos pequenos e médios produtores
de culturas alimentares e seus consumidores.” Para esse autor, até as primeiras décadas do
século XX, a pesquisa agricola no Brasil resumia-se a selecao de melhores variedades em
termos de produtividades e algumas prdticas agricolas mais simples.

A partir da revolugio de 1930, o Estado brasileiro, anteriormente dominado por uma
elite agrédria, passa a ser dominado por uma crescente elite burguesa promotora do desen-
volvimento industrial brasileiro. A énfase do Estado passa a ser a criagio de medidas que
promovessem a incipiente industrializagao do Brasil. Na visao predominante do empresariado
brasileiro, o pais deveria modernizar-se por meio da industrializagao; a inddstria deveria
ser o novo motor da economia nacional. O setor agricola do pais e, consequentemente,
a pesquisa agropecudria publica, teriam de se adaptar a essa nova configuragao. No decorrer
desse processo, o papel da agricultura passou a ser o de aumentar a oferta de alimentos
(para alimentar uma crescente populagao urbana) e o de obter divisas via aumento de expor-
tagoes agricolas para ajudar a financiar os novos empreendimentos industriais. Com isso,
a pesquisa agricola publica teve de se adaptar as novas politicas governamentais, com énfase na
obtencio de novas cultivares, cada vez mais adaptadas aos solos nacionais e mais produtivas.

Apbs a instauragao do Regime Militar de 1964, essa énfase do Estado na modernizagao
e na industrializacdo do Brasil foi reforcada. A agricultura moderna preconizada pelos deten-
tores do poder deveria ser intensiva no uso de capital e essa visao repercutiu na orientagao
da pesquisa agropecudria publica. O setor agropecudrio deveria utilizar maior quantidade de
insumos industriais, notadamente fertilizantes e defensivos quimicos e tratores e maquinas agricolas.
Para isso, o Estado financiou a construgio de industrias de fertilizantes no pais e criou incentivos
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para que os agricultores utilizassem esses insumos como, por exemplo, por meio do crédito
agricola subsidiado.

O dltimo elo desse novo modelo de agricultura promovido pelo Estado era composto
pela pesquisa agropecudria. A pesquisa deveria gerar novas técnicas e tecnologias a serem
empregadas no novo sistema produtivo de uso intensivo de capital.

Foi nesse contexto que ocorreu a criagio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa), em 1973. A esse 6rgao, caracterizado como empresa publica vinculada ao Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), foram delegadas as atribuicoes de elaborar
as politicas de pesquisa agricola de Ambito nacional desde entdo. A criagio da Embrapa e do
sistema nacional de pesquisa agricola incentivou, a partir de entdo, a criagdo das empresas
estaduais de pesquisa em diversos estados. De acordo com Santos e Ichikawa (1997), criadas,
em grande parte, na década de 1970, as empresas estaduais de pesquisa, de modo geral, viveram um
periodo de constante crescimento na época do Regime Militar.

Com a crise fiscal dos entes federativos (niveis federal e estaduais) ao longo de toda a
década de 1980 e inicio da década de 1990, o financiamento da pesquisa agropecudria ptblica
e de suas institui¢oes sofreu severo golpe. Para enfrentar esse cendrio de receitas diminuidas,
essas institui¢oes tiveram de reajustar suas linhas de atuagio e/ou buscar fontes alternativas
de financiamento por meio de convénios com outras institui¢ées publicas e, inclusive,
com parceiros da iniciativa privada. Solugdes tecnoldgicas para a agricultura familiar,
historicamente pouco priorizadas, em um contexto de recursos escassos, foram ainda mais
negligenciadas durante esse periodo — Santos e Silva (1997) abordam essa questao em seu estudo.

Desde fins da década de 1990 e inicio dos anos 2000, conforme FAO (2004), diferente-
mente das pesquisas que impulsionaram a Revolugao Verde, parte significativa das pesquisas
sobre biotecnologia agricola e quase todas as atividades de comercializagao estao sendo
realizadas por empresas privadas, em sua maioria empresas multinacionais. Essa mudanca
tem importantes consequéncias na forma como se realiza a pesquisa, nos tipos de tecnologias
elaboradas e no modo como se difundem estas tecnologias. O predominio do setor privado
nas pesquisas com biotecnologia agricola pode fazer com que os produtores dos paises em
desenvolvimento, sobretudo os agricultores pobres, nao tenham acesso aos seus beneficios.

Como qualquer dispéndio de recurso publico, é natural que se avalie qual o retorno
para a sociedade de tal investimento. Conforme mencionado anteriormente, o niimero de
institui¢oes publicas federais (incluindo universidades) e estaduais destinadas a ativi-
dade de pesquisa agropecudria é grande. Como forma de justificar esses investimentos,
torna-se necessario apresentar para a sociedade quais sao os resultados deles. Essa necessidade
acentua-se ainda mais em momentos de crise fiscal do Estado, em um contexto de restri¢ao
na sua disponibilidade financeira, conforme o verificado no decorrer da década de 1980 e
inicio de 1990, bem como novamente desde 2014. Em situages como essa, a eficiéncia do
gasto publico faz-se ainda mais necessdria.

De acordo com levantamento bibliografico realizado por Moreira e Teixeira (2014),
o ndmero de estudos sobre esse tema ¢ restrito. Esses autores destacam o estudo de Ayer e
Schuh (1972) que, ao analisarem o impacto econdmico dos investimentos na pesquisa
e desenvolvimento (P&D) em sementes de algodao, estimaram uma taxa interna de retorno (TIR)
a sociedade brasileira de aproximadamente 90%, sendo 60% dos beneficios apropriados pelos
produtores e 40% pelos consumidores.
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Outros estudos também encontraram retornos significativos para investimentos
publicos em pesquisa agropecudria. Figueiredo (2008) avaliou o retorno do investimento em
pesquisa na produgao de laranja no estado de Sao Paulo. Essa autora estimou uma taxa
média de retorno desse investimento de R$ 13,67 para cada R$ 1,00 investido na pesquisa,
que ¢ semelhante aquelas encontradas por outros autores. Essa mesma autora cita estudo
de Huffman e Evenson (1993), os quais, ao utilizarem um banco de dados para 42 estados
norte-americanos, no periodo de 1950 a 1982, encontraram impactos positivos das pesquisas,
publica e privada, sobre a produtividade da agricultura. Ferreira (1993), ao analisar o retorno
dos investimentos em pesquisa e assisténcia técnica na cultura do café em Minas Gerais,
encontrou TIR de 82,06% a 137,97%, revelando as altas taxas de retorno que esse tipo de
investimento propicia.

Moreira e Teixeira (2014) afirmam que, apesar do reduzido nimero de estudos sobre
essa questdo, uma relevante fonte para avaliar o retorno dos investimentos puablicos em
pesquisa agropecudria no caso brasileiro ¢ constituida pelo Balango Social da Embrapa,*
publica¢io anual daquela empresa. Na sua edigao mais recente, a de 2014, por exemplo,
a Embrapa estimou que para cada real aplicado nas atividades de pesquisa agropecudria
da empresa, foi gerado um retorno de R$ 8,53 para a sociedade brasileira. Além disso, o retorno
dos investimentos realizados pela Embrapa na geragao das 106 tecnologias monitoradas e
avaliadas desde 1997, ano de criagao do Balango Social, também indica alta rentabilidade:

TIR de 39,4% (Embrapa, 2014).

O retorno para a sociedade dos investimentos em pesquisa agropecudria publica ¢é
significativo de acordo com a avaliacio de diversos estudos realizados sobre a questao.
Especificamente no caso brasileiro, deve ser ressaltado que o sucesso da producao agricola
de diversas espécies vegetais ¢ devido, em boa medida, aos avangos tecnolégicos gerados
pelas institui¢oes de pesquisa agropecudria publica.

Um dos marcos desse sucesso, a ocupagio dos cerrados, nao teria sido possivel sem
os considerdveis investimentos em instituigoes e projetos de pesquisa que gerassem novas
tecnologias, como cultivares adaptados aos solos dcidos dos cerrados e técnicas eficientes
de corregio da acidez destes solos e melhoria da sua fertilidade. Entre outras instituicoes,
a Embrapa teve papel relevante no avanco da fronteira agricola brasileira para a regiao
Centro-Oeste a partir da década de 1970, regido essa em que atualmente se desenvolve uma
agricultura dinimica e rentdvel.

Apesar dessas conquistas da pesquisa agropecudria publica, a partir da crise fiscal da
década de 1980 e a consequente necessidade de o Estado reduzir o deficit do gasto publico,
o financiamento publico das atividades de pesquisa agropecudria e de suas institui¢des foi
consideravelmente reduzido. Desde entio, final dos anos 1980 e inicio da década de 1990,
até o ano de 2015, essas instituigoes tém na captagio de recursos para financiar seus projetos
de pesquisa um grande desafio.

Se até a crise fiscal dos anos 1980 o financiamento das instituigoes de pesquisa agro-
pecudria publica era, em boa parte, ptblico e menos restrito, desde entio elas precisam
realizar parcerias com outras instituigoes, nio somente publicas, para financiar diversos
projetos de pesquisa. No contexto atual, em que o Brasil vé-se em mais uma crise econémica
(com sinais inequivocos pelo menos desde 2014) e com os governos federal e estaduais

4. Ainformagdo contida no Balango Social da Embrapa deve ser avaliada com cuidado, visto que é uma informacdo produzida
pela prépria empresa para justificar os elevados investimentos recebidos.
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(em sua grande maioria) tendo de lidar com nova crise fiscal e dificuldade de honrar todas
suas dividas, o cendrio para os préximos anos assemelha-se, cada vez mais, com aquele de

fins da década de 1980.

De acordo com Ichikawa (2000), em andlise sobre a questao do financiamento da
pesquisa agropecudria publica no final da década de 1990:

foi sob a égide da filosofia da big science que grande parte do aparato cientifico e tecnoldégico
se desenvolveu, uma vez que esse modelo pressupoe uma forma avangada de apoio  produgio
do conhecimento, apresentando um elevado componente de intervengio governamental e de
gasto publico. Entretanto, a big science foi pouco a pouco sendo substituida pela pesquisa
de demanda, condizente com o contexto de racionalizacio de recursos publicos, que surgiu

como um novo paradigma (Ichikawa, 2000, p. 99).
Mais de quinze anos ap6s o estudo dessa autora, sua afirmagio continua valida.

A maior institui¢do putblica de pesquisa agropecudria brasileira, por exemplo, teve de
se adaptar ao longo das ultimas décadas a esse novo paradigma. De acordo com Santos e
Silva (1997), a consequéncia desse contexto de restri¢ao do financiamento publico para a
Embrapa foi a ado¢ao de uma estratégia mais agressiva por parte das diretorias dessa empresa
na busca por fontes alternativas de financiamento. Essa situagao perdura até os dias atuais.
Esses autores fazem o seguinte comentdrio que sintetiza bem o dilema enfrentado por
essa instituigao: “é claro que medidas para aumentar a arrecadagio da Embrapa devem
ser elogiadas. Mas, no se pode esquecer que a iniciativa privada nao investe onde nio existe
alternativa de retorno econdmico. E na agropecudria esse campo ¢é vasto” (op. cit., p. 130).

Desse modo, o desafio no tocante ao financiamento de suas atividades para a Embrapa
e instituicoes correlatas ¢ duplo. De um lado, essas institui¢oes precisam encontrar fontes
de receita adicional para complementar o aporte de recursos publicos, principalmente
em periodos de maior restricio (com o que pode acontecer depois da Crise de 2008) e,
por outro, precisam redefinir suas prioridades de pesquisa. Uma fonte alternativa de recursos
¢ via parceria com a iniciativa privada. Esta alternativa ¢ vidvel para aqueles segmentos da
atividade agropecudria mais dinimica e com maior perspectiva de retorno econémico a ser
apropriado pelas empresas privadas, o que justificaria o investimento por parte delas em
instituicoes de pesquisa agropecudria publica.

O problema, nesse cendrio, diz respeito ao financiamento dos projetos de pesquisa
naqueles segmentos menos dinidmicos e com perspectiva reduzida de retorno econémico.
Muitos produtos e arranjos produtivos relacionados a agricultura familiar por todo o
Brasil enquadram-se nessa perspectiva. Santos e Silva (1997) apontavam para a ameaca de
abandono da agricultura familiar, principalmente das suas categorias periféricas, no caso de
competigdo por recursos financeiros. Nesse cendrio de escassez de recursos, boa parte dos
arranjos produtivos da agricultura familiar, historicamente negligenciados pela pesquisa
agropecudria publica (conforme Carvalho, 1992), continuaria na margem da producio.
Encontrar outra fonte alternativa de recursos para essas instituicoes, além das parcerias com
a iniciativa privada, ¢ desafio central para enfrentar esse dilema.

Outro desafio ¢ representado pelas novas demandas de pesquisa apresentadas pela
sociedade para essas instituigoes. Em um contexto de competigao acirrada no mercado
internacional de commodities, de mudancas climdticas e pressio da sociedade por uma
produgio agropecudria ambientalmente sustentdvel, as demandas sobre as institui¢des de
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pesquisa agropecudria (nesse caso nao sé as publicas) em encontrar solugoes tecnoldgicas
relacionadas ao aumento da produtividade agricola, 4 adaptabilidade as mudangas ambientais
e as demandas dos consumidores sdo variadas e voldteis no tempo, com novas exigéncias
surgindo constantemente.

Para se adequarem a esse cendrio, as institui¢coes de pesquisa agropecudria precisam
desenvolver capacidade interna de inteligéncia e andlise da conjuntura para rdpida identificagao
dessas demandas. Para isso, as inovagoes demandadas da pesquisa agropecudria terdo que
propiciar a incorporacio de avangos nas vertentes da produtividade ou da qualidade, ou ainda,
preferivelmente, em ambas as dire¢oes, simultaneamente, com uma velocidade compardvel
ou superior a velocidade de avango tecnolégico dos nossos competidores (Lopes, 2014).

Além disso, com a crescente pressao sobre o meio ambiente devido ao uso cada vez mais
intensivo dos recursos naturais, a necessidade de racionalizacio destes recursos serd crescente.
Com o agravante das mudangas climdticas e a maior ocorréncia de fendmenos climdticos
extremos e as suas consequéncias sobre a producio agricola, esta necessidade de racionalizagao
serd ainda maior. A solugio para lidar com esse bindmio, produgio crescente com recursos
naturais mais escassos, passa, em boa medida,’ pela geragao de novas tecnologias que atendam
a esses dois critérios.

Para gerar essas tecnologias, serd necessrio fluxo constante de investimentos nas
instituigoes de pesquisa e nos seus projetos. Especial énfase deve ser dada a questao do
fluxo constante dos investimentos. Como os investimentos em P&D de novas tecnologias
normalmente apresentam um prazo de maturagao alongado, a interrupgao de projetos de
pesquisa por problemas de financiamento significard, em muitos casos, que os resultados
esperados de determinados projetos ndo serdo gerados e os recursos jd aplicados nestes
projetos nao apresentarao retorno para a institui¢ao de pesquisa e nem para a sociedade.

Convém lembrar novamente que, em tempos de crise fiscal do Estado, como o atual,
os orgamentos das institui¢oes de pesquisa agropecudria publica tendem a ser afetados e
casos de interrup¢io de projetos antes do periodo de maturag¢io tornam-se mais comuns.
Desta forma, para minimizar esse tipo de situacdo, essas institui¢oes tém de planejar suas
atividades de pesquisa em estreita ligagdo com a administragao dos recursos disponiveis
para financid-las. Para isso, ndo s6 o corpo de pesquisadores destas institui¢des precisa ser
bem capacitado, mas também o corpo técnico de administradores gerenciais e financeiros o
tém de ser, capazes de acompanhar em tempo real e em detalhes a execuc¢ao financeira dos
projetos de pesquisa e de antecipar possiveis deficit orgamentdrios destes projetos.

A agropecudria brasileira apresentou uma expansao extraordindria na sua produgao
e produtividade nos tltimos cinquenta anos. Esta expansio deve muito aos investimentos
realizados pelo Estado nas institui¢oes de pesquisa agropecudria publica a partir da década
de 1970. Os retornos para a sociedade brasileira destes investimentos foram considerdveis e
os investimentos publicos em P&D por parte dessas instituigoes foram pouco contestados
nessas décadas. Entretanto, apesar do sucesso no passado, essas institui¢oes enfrentam
atualmente diversos desafios para continuar gerando tecnologias que contribuam para o
continuado dinamismo do setor agropecudrio brasileiro.

5. A disseminacéo do uso de técnicas de produgdo ja existentes que permitam a economia no uso de recursos hidricos e outros
recursos naturais também constitui importante varidvel nesse quesito. Técnicas como manejo da irrigagdo, controle integrado
de pragas, adubacdo verde, entre tantas outras, apesar de dominadas pelas instituicdes de pesquisa agropecudria, tém o seu uso,
no geral, pouco disseminado no meio rural brasileiro.
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Um desafio relevante ¢ o de atender as demandas da sociedade por inovacio tecnoldgica
para o setor, permitindo uma maior produgao com mais qualidade, menor uso de recursos
naturais e adaptadas a um meio ambiente em transformagio por causa das mudangas climdticas.
Além disso, a questao do financiamento dessas institui¢des e de seus projetos de pesquisa
talvez seja 0 maior desafio. Em tempos de crise fiscal do Estado, como no final da década
de 1980 e inicio da de 1990, o repasse governamental para a pesquisa agropecudria pablica
foi sensivelmente diminuido, ameaga novamente presente devido ao cendrio econémico
brasileiro atual. Para lidar com isso, a pesquisa agropecudria ptblica brasileira precisa encontrar
fontes alternativas de renda, selecionar bem em quais projetos investir os recursos existentes
e planejar e administrar o uso destes recursos de formas a evitar a0 maximo o desperdicio.

Apesar de no decorrer da expansio da agropecudria brasileira empresas privadas terem
comegado a também investir em pesquisa e geracdo de tecnologia para o setor, defende-se
a continuidade nos investimentos nas institui¢oes de pesquisa agropecudria publica pelos
resultados alcancgados até o presente, pela capacidade instalada de pesquisa destas instituigoes
e para manutengio de linhas de pesquisa que gerem inovagio naqueles segmentos menos
dinamicos (boa parte do segmento da agricultura familiar) e com perspectiva reduzida de
retorno econdmico, os quais geralmente nao sio atrativos para a iniciativa privada.
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