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1. Apresentacao

1.1. Do trabalho realizado

O presente Relatério apresenta os resultados da avaliagdo realizada no ambito do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), em cumprimento a agenda de avaliacdo de politicas
publicas priorizadas pelo Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP) referente
ao ciclo 2020, sendo conduzida pelo Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Subsidios da Unido (CMAS).

Os resultados apresentados decorrem do esforgo conjunto na realizacdao dos trabalhos pelas equipes da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), sob a
coordenacdo da CGU e supervisdo da Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP).

O Programa, objeto da presente avaliacdo, se reveste de relevancia para a agricultura familiar enquanto
instrumento de politica de financiamento agropecuario. Em sintese, a execug¢do do Pronaf se materializa
com a concessdo de financiamentos pelos agentes financeiros aos beneficiarios qualificados da politica
publica. Nesse sentido, os créditos concedidos ao amparo do Programa estdo sujeitos as normas
aprovadas pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) e divulgadas pelo Banco Central do Brasil (BCB)
relativas ao crédito rural, subordinando os beneficidrios e as instituicdes financeiras que operam no
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Desse modo, observa-se que a execu¢do do Pronaf esta
assentada em um conjunto de instrumentos normativos e manuais editados pelo gestor da politica publica
e pelo BCB, em articulagdo com a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Quanto a relevancia da agricultura familiar para o Pais, de acordo com o Censo Agropecuario/2017, cerca
de 3,9 milhGes de estabelecimentos brasileiros pertencem a agricultura familiar, representando 77% das
unidades agropecudrias. Esses estabelecimentos familiares ocupam uma area de 81 milhdes de hectares,
ou seja, 23% da drea total dos estabelecimentos agropecudrios brasileiros. Nos estabelecimentos
classificados como de agricultura familiar, o pessoal ocupado em 30/09/2017 totalizou 10,1 milhdes de
trabalhadores, o que representa 67% do pessoal ocupado em agropecudria no Brasil. Quanto a produgao,
a agricultura familiar foi responsavel pelo valor de, aproximadamente, RS 107 bilhdes, ou 23% do valor
total da produgdo agropecuaria brasileira.

Ainda, quanto a importancia de se realizar a avaliagdo do Pronaf, importa referenciar os achados de
auditoria identificados pela CGU e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) provenientes de trabalhos
anteriores. De forma geral, esses trabalhos apontaram falhas envolvendo projetos e fragilidades
relacionadas a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), irregularidades observadas na emissdo de
Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP), insuficiéncia ou inconformidades na fiscalizagdo do Programa, ao
financiamento da producdo e a comercializagdo de produtos e as dificuldades na continuidade do
Programa.

Assim, considerando as peculiaridades da execug¢do do Pronaf, a presente avaliagao objetivou responder
as seguintes questdes de auditoria:

1. Os recursos aplicados no ambito do Pronaf (subvencao, incluindo bonus e rebates, e remuneragao dos
agentes financeiros) vém sendo apurados e pagos em conformidade com a legislagao aplicavel?

2. Qual a influéncia que as linhas do Pronaf exercem sobre a diversificagao produtiva?
3. Quais sdo as causas da redugdo continua das contrata¢des no Pronaf?

No que diz respeito aos resultados relativos a primeira questado, cuja abordagem foi executada pela CGU,
realizou-se avaliagdo acerca da observancia de aspectos especificos da execu¢do do Pronaf, considerando
a remuneragdo paga aos agentes financeiros, a concessdo de subvengdes econdmicas, interface entre
sistemas corporativos, contratacdes e inadimpléncia de operagdes com risco da Unido e dos Fundos
Constitucionais, fluxo das operag¢des inadimplidas contratadas com recursos publicos e processo de
fiscalizacao das operagdes contratadas.

Ainda quanto aos resultados da primeira questdo, no que diz respeito as subvencdes econémicas, foi
realizada avalia¢do especifica do bonus de desconto aos mutudrios das operag¢des de crédito contratadas
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no ambito do Pronaf, cujos resultados estdao consubstanciados no presente Relatdrio. O referido bonus -
concedido ao amparo do Programa de Garantia de Precos para a Agricultura Familiar (PGPAF) — ocorre
sempre que o preco de comercializagdo do produto financiado estiver abaixo do preco de garantia
vigente. Assim, o bonus representa um diferencial entre os precos de garantia definidos anualmente e os
precos de comercializacdo praticados no periodo que antecede a amortizagdo ou liquidagdo do
financiamento.

Ja as avalia¢Oes relativas a segunda questao, que envolvem os resultados do Pronaf sobre a diversificagao
produtiva, coube ao IPEA realizar as analises por meio de pesquisas qualitativa e quantitativa. Pela via
qualitativa, foi feita revisdo bibliografica relativa a perspectiva da légica bancaria e da capacidade de as
linhas alternativas do Pronaf influenciarem a diversidade produtiva. De modo complementar, foram
utilizados os nimeros da base de dados do BCB referentes ao periodo 2016 a 2019. Com relacdo a
pesquisa quantitativa, o IPEA utilizou, como fonte de informacdes, o Censo Agropecudrio e as bases de
dados de créditos rurais gerenciadas pelo Banco Central do Brasil, notadamente o Registro Comum de
Operacdes de Crédito (RECOR), para operacgdes realizadas no periodo 1995 e 2012, e o Sistema de
Operacdes do Crédito Rural e do Proagro (SICOR), para o periodo 2013 a 2019. Ressalta-se que, devido a
auséncia de recorte para a agricultura familiar no Censo Agropecuario em 1995, ndo foi possivel efetuar
a analise da evolucdo desse setor a partir do marco zero do Pronaf. Dessa forma, o periodo abordado para
analise ficou restrito aos anos de 2006 e 2017, cujos Censos apresentam o recorte da agricultura familiar.

Quanto a terceira questdo, que também abrange os resultados do Programa, a avaliacdo foi realizada pela
CGU. A fim de se obter respostas a questdo, previa-se, inicialmente, a utilizacdo de metodologia voltada
a obter a percepgdo qualitativa dos beneficiarios, a analise de dados agregados (regido / linha de
financiamento) e/ou desagregados (beneficiarios que sairam do Programa). Em que pese ter sido
elaborado questionario e enviado para alguns beneficidrios do Pronaf a fim de se adquirir a percepgao
sobre o programa, a pesquisa realizada ficou prejudicada devido as limitacGes de obtencdo de cadastros
desses clientes, além do baixo indice de resposta alcancado. Também, nao foi possivel realizar teste para
avaliar as eventuais migracées dos mutudrios do Pronaf para outras linhas ou programas de
financiamento. Isso, devido a auséncia da identificagdo certa e precisa dos beneficiarios do Pronaf no
Sistema de Informacgdes de Créditos (SCR) do Banco Central do Brasil.

Nesse sentido, as andlises recairam sobre a evolucdo dos valores e das quantidades das operacgbes de
créditos, a partir de dados do MDCR, dos recursos or¢amentarios, das portarias de equalizacdo e das
informacgdes encaminhadas pelos gestores e instituicdes financeiras.

Acrescenta-se, no que diz respeito as questdes 1 e 3, as avaliacGes foram realizadas com observancia ao
Manual de OrientacGes Técnicas da Atividade de Auditoria Governamental do Poder Executivo Federal e
a metodologia utilizada durante a etapa de execugdo dos trabalhos incluiu indagacao escrita aos gestores,
andlise de documentos e de dados fornecidos pelos érgéos intervenientes da execug¢do do Programa.

Nesse contexto, os testes de auditoria foram realizados visando a avaliacdo da eficacia dos processos de
governanca, de gerenciamento de riscos e de controles internos mantidos pelos agentes envolvidos na
operacionalizacdo do Programa (Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Secretaria do
Tesouro Nacional, agentes financeiros operadores, Banco Central do Brasil etc.) e buscaram identificar
fragilidades operacionais, custos passiveis de otimizac¢do, rotinas para mitigacdo de fraudes e estratégias
para a ampliacdo da base de beneficiarios.

1.2. Descricao geral do Programa

O Pronaf foi instituido pelo Decreto n® 1.946, de 28/06/1996, com a finalidade de promover o
desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a
propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracao de empregos e a melhoria de renda.

Dentre as diretrizes de orientacdo das acdes do Programa, estabelecidas pelo Decreto instituidor, destaca-
se a adequacdo e implantacdo da infraestrutura fisica e social necessaria ao melhor desempenho
produtivo dos agricultores familiares, fortalecendo os servicos de apoio a implementacdo de seus
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projetos, a obten¢do de financiamento em volume suficiente e oportuno dentro do calendério agricola® e
0 seu acesso e permanéncia no mercado, em condi¢des competitivas.

Importa registrar que anterior a publicacdo do Decreto n® 1.946/1996, nos termos das competéncias e
atribui¢des do Conselho Monetario Nacional, o Pronaf ja havia sido instituido no ambito do crédito rural,
por meio da Resolugdo CMN n2 2.191, de 24/08/1995, com o objetivo de destinar apoio financeiro as
atividades agropecudrias exploradas mediante emprego direto da forga de trabalho do produtor e de sua
familia. A Resolucdo disp0s, ainda, sobre a aplicagdo das normas gerais do Manual de Crédito Rural (MCR)
aos créditos concedidos ao amparo do Pronaf. Além disso, por este ato normativo a Secretaria de Politica
Agricola (SPA), do entdo Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria, e a Secretaria de
Acompanhamento Econémico, do Ministério da Fazenda, foram autorizadas a adotar as medidas e a
promover os ajustes indispensdveis a implementacdo das disposicdes da referida Resolucdo, os quais
seriam divulgados pelo BCB.

O MCR é um compéndio codificado das normas aprovadas pelo CMN e editadas pelo BCB tendo como
objetivo disciplinar as opera¢des de crédito rural. Os financiamentos ao amparo do Pronaf estdo
normatizados no seu Capitulo 10, onde estdo disciplinados, entre outros, os beneficiarios, as finalidades,
modalidades de crédito, taxas de juros e prazos aplicaveis ao referido Programa.

Conforme disposicdes preliminares do MCR, crédito rural é o suprimento de recursos financeiros, por
instituicdes do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), para aplicacdo exclusiva nas finalidades e
condi¢des estabelecidas no referido Manual.

Assim, de acordo com as disposi¢des gerais do Capitulo 10 do MCR, o Pronaf destina-se a estimular a
geracao de renda e melhorar o uso da mao de obra familiar, por meio do financiamento de atividades e
servicos rurais agropecuarios e ndo agropecuarios desenvolvidos em estabelecimento rural ou em areas
comunitarias préximas.

Portanto, o Pronaf, enquanto politica publica é resultado de uma antiga demanda dos pequenos
agricultores, é um programa de incentivo a agricultura familiar que, em forma de linhas de crédito,
financia projetos ao pequeno produtor rural em condi¢des diferenciadas.

Merece anotag¢do que o Pronaf conta ainda com o Programa de Garantia de Pregos para a Agricultura
Familiar (PGPAF), que consiste em um bbénus de desconto aos mutuarios de operac¢bes de crédito de
custeio e investimento agropecudrio contratadas no ambito do Pronaf, sempre que o preco de
comercializagdo do produto financiado estiver abaixo do preco de garantia vigente.

O atual gestor da politica publica Pronaf, desde de 02/01/2019, é a Secretaria de Politica Agricola,
vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), a quem compete, por meio da
Coordenacdo-Geral de Crédito a Agricultura Familiar do Departamento de Crédito e Informacgdo, entre
outras: (i) coordenar e promover a elaboracdo de planos agropecuarios e de safras, além de acompanhar
e avaliar a sua execucdo; (ii) ampliar o acesso de agricultores ao financiamento, especialmente de
agricultores com baixa renda, com vistas a superac¢do das desigualdades socioecon6micas.

Nesse contexto, cabe um breve histdrico sobre os drgaos responsaveis pela gestdo do Pronaf, enquanto
politica publica, a partir de sua instituicdo em 1996, ocasido em que o Decreto n2 1.946, de 28/06/1996,
estabeleceu a competéncia do entdo Ministério da Agricultura e do Abastecimento para coordenar o
Programa.

No ano de 1999, por meio da MP n® 1.999-13, de 14/12/1999, o Gabinete do Ministro de Estado
Extraordinario de Politica Fundiaria, criado por meio do Decreto n2 1.889/1996, foi transformado em
Ministério da Politica Fundiaria e do Desenvolvimento Agrario. Ainda, por meio dessa Medida Provisdria,
as atribuicdes relacionadas com a promog¢do do desenvolvimento sustentdvel do segmento rural
constituido pelos agricultores familiares foram transferidas do Ministério da Agricultura e do
Abastecimento para o Gabinete do Ministro de Estado Extraordinario de Politica Fundidria.

! Considera-se ano agricola, ou Plano Safra, o periodo compreendido entre 12 de julho de cada ano e 30 de junho do ano seguinte.
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Posteriormente, com a reedicdo da MP n2 1.999-13 pela MP n2 1.999-14, de 13/01/2000, restou
consignada a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) a partir da transformacdo do
Gabinete do Ministro de Estado Extraordindrio de Politica Fundidria. Por essa reedicao foram
estabelecidas as seguintes areas de competéncia do MDA: i) reforma agraria; ii) promoc¢do do
desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares.

A Estrutura Regimental do MDA foi aprovada pelo Decreto n2 3.338, de 14/01/2000, criando a Secretaria
de Agricultura Familiar (SAF), que dentre suas competéncias, sdo destacadas as seguintes: i) formular
politicas e diretrizes concernentes ao desenvolvimento da agricultura familiar; ii) promover a articulagao
das ag¢des voltadas ao desenvolvimento rural no ambito da agricultura familiar, objetivando sua execugao
descentralizada e integrada com os Estados, Municipios e sociedade civil organizaday; iii) apoiar iniciativas,
dos Estados e Municipios, que visem ao desenvolvimento rural, com base no fortalecimento da agricultura
familiar, de forma participativa.

Observa-se que as politicas relacionadas a agricultura familiar permaneceram na estrutura do mesmo
ministério, no caso o MDA, por mais de 15 anos, ou seja, no periodo de janeiro de 2000 a maio de 2016,
ocasido em que o orgdo foi extinto e suas competéncias transferidas para o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), conforme disposto na MP n2 726, de 12/05/2016. Posteriormente, com a
edicdo do Decreto n? 8.780, de 27/05/2016, as competéncias do MDA que estavam com o MDS, foram
transferidas para a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD),
vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Com a publicacdo do Decreto n2 9.6672, de 02/01/2019, as competéncias da SEAD foram transferidas para
o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, que passou a ter em sua estrutura organizacional
a Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo que, por meio dos seus Departamentos e
Coordenacdes, tem, dentre outras, as seguintes competéncias: (i) propor, normatizar, planejar, fomentar,
orientar, coordenar, supervisionar e avaliar, no ambito do Ministério, as atividades relacionadas com a
agricultura familiar e os assentamentos da reforma agraria; (ii) gerir o cadastro de agricultores familiares.

Ainda, o mencionado Decreto dispde que o assunto “politicas e fomento da agricultura familiar” é uma
das areas de competéncia do MAPA, a qual é exercida pela Secretaria de Politica Agricola (SPA), no que
diz respeito a amplia¢cdo do acesso de agricultores com baixa renda ao financiamento agropecuario com
vistas a superagao das desigualdades socioeconOomicas, e pela Secretaria de Agricultura Familiar e
Cooperativismo (SAF), quanto a normatizagdo, supervisdo e avaliacdo das atividades relacionadas com a
agricultura familiar e os assentamentos da reforma agraria, além da gestdo do cadastro de agricultores
familiares. Diante do exposto, observa-se a competéncia normativa da SPA e da SAF para a gestdo de
assuntos relacionados a agricultura familiar no ambito do MAPA.

Vale destacar também, em linhas gerais, a atuacdo dos outros drgdos envolvidos e as responsabilidades
no que se referem as operacées de financiamento do Pronaf, a exemplo do Conselho Monetario Nacional,
Banco Central, Secretaria do Tesouro Nacional e agentes financeiros.

O Conselho Monetario Nacional disciplina o crédito/operac¢des crediticias e estabelece critérios e
condicdes adicionais de enquadramento para fins de acesso as linhas de crédito destinadas aos
agricultores familiares e define os encargos financeiros e o bénus de adimpléncia para os financiamentos
pelos Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Ainda, outro érgao disciplinador, o
Banco Central do Brasil acompanha e fiscaliza as operagdes de crédito rural beneficidrias das subveng¢oes
econdmicas concedidas aos produtores rurais e propde mudangas nas normas do crédito rural.

Como operadores dos créditos, ha os agentes financeiros que sdo responsaveis pela analise e concessao
do financiamento aos beneficiarios, e da fiscalizacdo sobre a correta utilizagdo dos recursos na produgao.
J& os agentes emissores da DAP desenvolvem atividades relacionadas com o desenvolvimento rural
sustentavel, como a emissdo da Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf — DAP, orienta¢do na elaboragdo do

A partir de 23/03/2020 passou a vigorar o Decreto n2 10.253, de 20/02/2020, que, dentre outras, aprovou a estrutura regimental
do MAPA.
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Projeto Técnico de Financiamento e fornecimento de capacitagcdo aos beneficidrios do programa. Sao
exemplos, as Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — Emater e os sindicatos rurais.

Além disso, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) atua no crédito rural de
forma direta, indireta ou mista. De forma direta é quando a operagao de crédito é realizada diretamente
com o BNDES, e s6 ocorre quando o valor financiado for superior a RS 20 milhdes. A operacionaliza¢do
indireta ocorre quando o BNDES atua em parceria com uma rede de institui¢cdes financeiras credenciadas.
Nesses casos, as instituicdes credenciadas fazem andlise do financiamento, podendo nega-lo, e assumem
o risco da operagdo; se for valor inferior a RS 20 milhdes, é automatica e ndo necessita de aprovagdo do
BNDES; caso contrdario, é necessdria consulta prévia. A forma mista de concessdo combina a direta com a

indireta ndo automatica, e sé pode ser requerida pela institui¢ao financeira ou pelo BNDES.

A Figura 1 apresenta resumidamente o mapa de processos dos financiamentos do Pronaf:

Figura 1: Mapa de Processos do Pronaf
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2. Avaliacao de implementacao do Pronaf

Nos subitens seguintes, sdo apresentadas as avaliagGes acerca da execugao do Pronaf no que tange as
remuneragdes das instituicdes financeiras, a concessdo de subvenc¢des econdmicas, ao processo de
substituicdo da DAP por meio da efetivacdo do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF) e ao
acompanhamento por parte do MAPA quanto as operagdes contratadas, aos normativos vigentes e as
providéncias adotadas pelo gestor.

2.1. Remuneracao das instituicoes financeiras

Y

Em relacdo a remuneracdo devida as instituicdes financeiras, os critérios e percentuais para
operacionalizar os créditos no dmbito do Pronaf estdo normatizados nos itens 17, 17-A, 17-B, 18 e 19 do
capitulo 10-1 do Manual de Crédito Rural (MCR).

O Quadro 1 apresenta, de forma resumida, as taxas de remunera¢ao ao ano aplicadas com base nos saldos
médios diarios das operaces, considerando a fonte e o risco do crédito, além do grupo beneficiario do
Pronaf.

Quadro 1: Taxas de remuneracoes devidas as instituicoes financeiras para
operacionalizacao de financiamentos do Pronaf

FONTE / RISCO GRUPO MCR*
Fundos B(17,a) - Remuneragdo de 4% a.a.
Constitucionais - Quando for com metodologia PNMPO, remuneragdo adicional, debitados do Fundo, de:
Risco integral da IF i) 3% sobre os valores desembolsados em cada operagéo;
(11, e) ii) 4% sobre os valores recebidos dos mutudrios no pagamento de cada parcela
- Quando for sem metodologia PNMPO, prémio de desempenho, debitado do Fundo, de 2% sobre os
valores recebidos dos mutudrios.
Fundos Pronaf - Remuneragdo de 2%.
Constitucionais Floresta e | - Quando for com metodologia PNMPO, remuneragdo adicional, debitados do Fundo, de:
Risco integral do | Pronaf i) 3% sobre os valores desembolsados em cada operagéo;
Fundo (11, a) Semiarido ii) 4% sobre os valores recebidos dos mutudrios no pagamento de cada parcela
(17, b) - Quando for sem metodologia PNMPO, prémio de desempenho, debitado do Fundo, de 2% sobre os
valores recebidos dos mutuarios.
Fundos A/C(17,¢) - Remuneragdo de 2%.
Constitucionais - Quando for sem metodologia PNMPO, prémio de desempenho, debitado do Fundo, de 2% sobre os
Risco integral da IF valores recebidos dos mutuarios.
(11, €)
Fundos A(17,d) - Remuneragdo de 2%.
Constitucionais - Quando for sem metodologia PNMPO, prémio de desempenho, debitado do Fundo, de 2% sobre os
Risco integral da IF valores recebidos dos mutuarios.
(11, €)
Risco operacional | Nao - Remuneragdo de 3%.
compartilhado entre | elencado - Quando for com metodologia PNMPO, remuneragdo adicional, debitados do Fundo, de:
os respectivos bancos | nas alineas | i) 3% sobre os valores desembolsados em cada operagdo;
administradores e os | anteriores ii) 4% sobre os valores recebidos dos mutudrios no pagamento de cada parcela
Fundos
Constitucionais  de
Financiamento

Fonte: MCR.

*Registra-se, em complemento, o item 19 do MCR 10-1, em que aborda a taxa de administragdo recebido pela IF dos Fundos Constitucionais: 19
- Com relagdo ao disposto nos itens 17 e 18, deve ser observado que, caso a institui¢do financeira receba taxa de administracdo de 3% a.a. (trés
por cento ao ano) sobre o patrimonio liquido do respectivo fundo constitucional, limitada a 20% (vinte por cento) do valor das transferéncias
anuais, nos termos do art. 13 da Medida Proviséria n2 2.199-14, de 24/8/2001, deve ser descontado do patriménio liquido, para efeito de calculo
da mencionada taxa de administragdo, o total das operagdes contratadas na forma das alineas "a", "b" e "c" do item 17.

A STN celebra contratos de prestacdo de servicos celebrados com instituicdes financeiras, para a
realizagcdo das operagdes de financiamento do Pronaf. Esses contratos tém por objeto o estabelecimento
das condig¢Oes para prestacdo de servigos pela instituicdo financeira a Unido. De acordo com a STN, as
instituicdes financeiras atuam como agente financeiro da Unido “como seu agente financeiro para a
realizacdo e gestdo de operacdes de financiamento de que trata o Manual de Crédito Rural — MCR com
recursos do Orcamento Geral da Unido — OGU”. Nesse sentido, tem-se a previsao do artigo 32 da Lei n?
10.186, de 2001, que estabelece o seguinte:

Art. 32 Fica a Unido, por intermédio de instituicdo financeira federal como seu agente,
autorizada a, observada a dotac¢Go orcamentdria existente, contratar operagdo de
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crédito diretamente com os agricultores a que se refere o art. 22 desta Lei sem a
exigéncia de outras garantias que néo a obrigagdo pessoal do devedor.

No que se refere as operacgdes realizadas no dambito do Pronaf que sdo passiveis de equalizacdo pelo
Tesouro Nacional, segundo a STN, ndo hd contratos de prestacdo com os bancos, uma vez que se trata de
operagles realizadas diretamente pelas instituicdes financeiras e seguem o prescrito em portaria de
equalizacdo do Ministério da Economia em cada Plano Safra. Nesse contexto, no periodo de 2018 a 2020,
o Banco do Brasil, o Banco da Amazonia e o Banco do Nordeste mantiveram, de acordo com a STN,
contratos de prestacdo de servicos para operacionalizar e gerir as operag¢des de financiamento do Pronaf
financiadas com recursos provenientes do OGU.

Para a presente avaliacdo, tendo em vista a oportunidade e a materialidade, foram analisados os
contratos, os repasses e os controles instituidos pela Secretaria do Tesouro Nacional relativos as
remuneracdes devidas ao Banco do Brasil. Ndo foram observadas fragilidades ou inconsisténcias
relevantes quanto aos procedimentos de apuracao e cobranca dos valores recebidos pelo Banco do Brasil
a titulo de remuneragdo das operacdes do Pronaf.

2.2. Concessao de subvengdes economicas

A concessdo de subven¢Ges econémicas sob a forma de equalizacdo de taxas de juros, bonus de
adimpléncia e rebates de saldo devedores esta amparada pelas disposi¢bes da Lei n? 8.427/1992, pelas
Portarias editadas pelo Ministério da Economia [Fazenda] em cada Plano Safra e por Resolu¢ées do CMN
(dispostas no MCR).

Em relacdo as subvengGes econémicas concedidas no ambito do Pronaf, cujos pagamentos aos agentes
financeiros ocorreram no periodo de 2018 a 2020, os dados disponibilizados pela STN evidenciam o
montante superior a RS 7,5 bilhdes e RS 66 milhdes, respectivamente, a titulo de equalizacdo de taxas de
juros e bénus/rebates, conforme detalhamento por agente financeiro informado na Tabela 1.

Tabela 1: Subvencoes Econ6micas ressarcidas aos agentes financeiros - 2018 a 2020

Agente Financeiro Equalizagdo de Taxas Bdnus/Rebates
BB 5.573.872.925,47 58.158.530,38
BANCOOB 8.307.378,71 27.576,46
BASA - 459.206,21
BNB 60,02 47.183,27
BNDES 1.811.155.339,30 4.965.913,87
Cresol 3.935.722,99 -
Sicredi 116.638.017,83 2.443.949,98
Total 7.513.909.444,32 66.102.360,17

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados da STN.

Conforme se observa da Tabela 1, o Banco do Brasil é o agente financeiro com o maior volume de recursos
ressarcidos pelo Tesouro Nacional por conta de subvenc¢des econémicas concedidas na execug¢do do
Programa, sendo 74% (RS 5.573.872.925,47) por conta da equalizacdo de taxas de juros e 88% (RS
58.158.530,38) por conta de bonus/rebates concedidos aos beneficiarios do Pronaf. Em decorréncia dessa
materialidade foi realizada a avaliagdo dos pagamentos realizados pelo Tesouro Nacional ao Banco do
Brasil.

No que diz respeito aos normativos que versam sobre a concessdo da equalizacdo de taxas de juros, os
mesmos sao editados pelo Ministério da Economia [Fazenda] para cada Plano Safra com base na Lei n2
8.427/1992 e tem sua vigéncia para todo o periodo de vencimento da operagdo de crédito, que pode
abranger mais de um exercicio.

De acordo com a STN, as normas estabelecem que, para fins de pagamento, o agente financeiro
autorizado deve, inicialmente, fornecer a STN as planilhas para verificacdo dos valores em modelo
previamente estabelecido. A partir dessas planilhas, encaminhadas pelo agente financeiro operador, a
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STN realiza o processo de conferéncia quanto a aderéncia as regras e metodologias de calculo
estabelecidas. Realizada a andlise, a STN solicita esclarecimentos/correcdes as instituicdes financeiras ou
atesta os valores informados, ocasido em que autoriza o Banco a encaminhar a solicitacdo formal de
pagamento. Em conformidade com o rito do processo (apresentacdo dos valores, analise/conferéncia,
corregBes/esclarecimentos, ateste, cobranca e pagamento) ndo existem valores glosados pela STN.
Portanto, os valores cobrados pelo agente financeiro, diante do que preveem os normativos,
correspondem aos valores atestados pela STN.

Cabe registrar que nao restou evidenciada a participagao do gestor do Programa nos procedimentos de
analise/conferéncia das operacdes subvencionadas, ainda que amostral, em particular quanto a
conformidade do beneficidrio, a partir dos dados da DAP de sua titularidade, em relacdo ao
enquadramento da operagdo contratada.

Da avaliagdo realizada, com base nos dados e informacgdes disponibilizadas pela STN e pelo BB, ndo foram
observadas fragilidades no processo de cobranca realizado pelo Banco do Brasil e no processo de
pagamento realizado pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil dos valores das subvences econémicas
concedidas aos beneficidrios do Pronaf a titulo de equalizacdo de taxas de juros e bonus de
adimpléncia/rebates. Contudo, é importante salientar que a presente andlise ndo contempla qualquer
avaliacdo ou conformidade relacionada as normas estabelecidas na LRF, mormente quanto as vedagoes
previstas no art. 35 da Lei n2 101/2000.

2.3. Auséncia de implementacao do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar
(CAF)

Observa-se que o processo de implementacdo do CAF ndo foi concluido. Cabe ressaltar que, conforme
Portaria n® 24, de 24/03/2020, a SAF/MAPA prorrogou por 6 meses a validade das Declaraces de Aptiddo
ao Pronaf (DAP) com vencimento entre 25/03 e 31/12/2020. Posteriormente, por meio da Portaria n2
129, de 23/09/2020, as DAP com vencimento entre 24/09 e 31/12/2020, inclusive aquelas ja prorrogadas
pela Portaria n2 24/2020, receberam novo prazo de prorrogacdo de validade por 6 meses. Além disso, as
DAP com vencimento entre 01/01 e 31/03/2021 tiveram a validade prorrogada por 3 meses.

Importa mencionar pesquisa realizada pela equipe de auditoria para conhecer as queixas mais comuns
dos mutudrios do Pronaf, em que foram feitos questionamentos a agricultores familiares, contactados a
partir de base disponibilizada pela Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ANATER).
Apesar de ndo configurar uma pesquisa com significancia estatistica, muitos participantes relataram
dificuldades relacionadas ao excesso de burocracia no processo de emissdo da DAP junto as Entidades
Emissoras credenciadas.

Ainda, acerca de questdo relativa a documentacdo para obteng¢do da DAP, a mencionada pesquisa com os
beneficiarios do Pronaf indicou ocorréncias de solicitagdo de documentos além dos obrigatdrios para a
emissao do documento, ou seja, CPF, documento que comprove o uso da terra (Termo de Autorizagdo de
Uso - TAU ou contrato de concessdo de uso, por exemplo); e, caso casado, o agricultor deverd apresentar
certiddo de casamento e os documentos pessoais do conjuge. Como exemplo de relatos de documentos
além dos obrigatdrios, solicitados aos agricultores familiares, estdo carteira de trabalho, comprovante de
renda, Cadastro Nacional de Informacgdes Sociais (CNIS), certiddo ou cadastro ambiental e comprovante
de votacdo. Desse modo, percebe-se a importancia da substituicdo da DAP pelo CAF para melhorar o
acesso dos agricultores familiares a documentacdo fundamental para a contratacdo dos financiamentos
do Pronaf.

O Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF), instituido pelo Decreto n2 9.064/2017, destina-se a
identificacdo e a qualificagdo da Unidade Familiar de Producdo Agréria (UFPA) e do empreendimento
familiar rural, o qual devera substituir a DAP. Entretanto, até que se conclua a implementacdo do CAF, a
DAP permanece como instrumento de identificacdao e de qualificacdo da UFPA e dos empreendimentos
familiares rurais para fins de acesso as ac¢des e as politicas publicas no ambito da agricultura familiar.

Depreende-se, portanto, que a DAP é a porta de entrada do agricultor familiar as politicas publicas de
incentivo a produgdo e geragdo de renda. Para acessar uma linha de crédito do Pronaf, por exemplo, é
imprescindivel uma DAP ativa, pois nela constam informac¢Ges que dardo seguranca juridica para as
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transagdes de financiamentos. Além de acessar as linhas de crédito do Pronaf, o titular de uma DAP ativa
tem acesso a pelo menos outras 15 politicas publicas do governo federal, se observados os critérios
especificos de cada uma. Em consequéncia, a DAP pode ser considerada um “passaporte” de acesso as
politicas publicas no ambito da agricultura familiar.

A DAP é emitida por uma rede de agentes credenciados pelo gestor do Programa que utilizam, desde
setembro/2007, sistema informatizado (DAPWeb) para a sua emissdo (originalmente eram emitidas em
papel). As DAPs observam a seguinte validade: de 2 anos, se emitidas a partir de abril/2017; de 3 anos, se
emitidas de marco/2014 a mar¢o/2017; e de 6 anos, aquelas emitidas antes de marco/2014.

A emissdo da DAP — enquanto documento declaratdrio - esta condicionada, além da apresentacdo dos
documentos de identificacdo e de enquadramento do interessado, a observancia do municipio de
residéncia do agricultor em relagdo ao territério de atuacdo ou sede da entidade emissora autorizada.

No exercicio do controle social, em ambito municipal, os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS) devem atuar, por meio da sociedade, auxiliando na eliminacdo de possiveis
inconsisténcias, desvios e irregularidades na base de dados da DAP. Os resultados da atuagao do controle
social devem ser reportados ao gestor para a adogdo de providéncias.

Isto posto, verifica-se 0 qudo importante e urgente é a implementacdo do CAF em substituicdo a atual
sistematica de identificacdo e de qualificacdo dos beneficiarios do Programa e das demais a¢des e politicas
destinadas aos agricultores familiares, cujo Cadastro, se adequadamente parametrizado e
operacionalizado, deve reduzir as fragilidades e irregularidades recorrentes no processo de emissao da
Declaracao de Aptidao ao Pronaf.

Em trabalhos realizados pelos 6rgaos de controle interno e externo de avaliacdo do Pronaf e dos processos
relacionados a sua execucdo, diversas fragilidades ou irregularidades foram apontadas, em especial
qguanto aos procedimentos de emissao de DAP, resultando no registro de inimeras recomendagées ou
determinagdes.

Nesse contexto, cabe mencionar o recente trabalho realizado pelo TCU no periodo de 21/09/2017 a
28/02/2018, no ambito da auditoria de conformidade, sobre o procedimento de emissdo da DAP como
instrumento de identificacdo e de qualificagdo de agricultores familiares, com as suas formas associativas,
para o acesso aos respectivos programas e as correspondentes politicas publicas. A auditoria em
referéncia, cujo escopo compreendeu as DAPs emitidas de 2007 a julho/2017 e o acesso a programas e
politicas publicas de 2010 a 2017, encontrou indicios de irreqularidades nas declaragcées emitidas e
fragilidades nos controles previstos.

De acordo com o Relatério, foram identificados indicios de irreqularidades em 1.335.852 de DAPs emitidas
para Unidades Familiares de Produgdo Rural (UFPR) (11,15% do total de emissbes), e em 542 para formas
associativas com DAP ativa (7,81% do total de emissdes) no periodo de 2007 a 2017. Deste total, 640.460
DAPs de unidades familiares e 315 de formas associativas acessaram programas e politicas publicas
federais direcionados a agricultura familiar analisados no periodo de 2010 a 2017.

Em sintese, estes sdo os principais achados de auditoria registrados pela referida peca técnica:

i) Existéncia de DAPs com indicios de irreqgularidades, emitidas no periodo de 2007 a 2017, que permitiram
acesso a programas e politicas publicas direcionados a agricultura familiar;

ii) Baixa adog¢do pelos municipios, no periodo de 2014 a 2017, dos mecanismos de controle aplicdveis a
Declaracdo de Aptidéo ao Pronaf (DAP), previstos nas Portarias SAF 26/2014 e 1/2017; e

iii) Ndo comunicagcdo da SAF/Sead ao Ministério Publico e aos gestores de politicas publicas federais
destinadas a agricultura familiar acerca do cancelamento de DAPs irregulares que causaram danos ao
erdrio.

Em decorréncia desses apontamentos foi emitido o Acérddo n2 1.197/2018 — Plenario, de 23/05/2018,
em que, dentre as determinagGes exaradas a Secretaria Especial de Agricultura Familiar (cujas
competéncias e responsabilidades foram sucedidas pelo MAPA a partir de 2019), cabe destacar,
preliminarmente, as seguintes:
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9.2.6. atente para a necessidade de observdncia das determina¢des prolatadas por este Acdrddo nos
estudos e na futura implementagdo do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF), ao substituir a
DAP para efeito de acesso as agbes e as politicas destinadas a Unidade Familiar de Produgdo Agrdria
(UFPA) e aos empreendimentos familiares rurais, nos termos do Decreto n? 9.064, de 31 de maio de 2017;

9.2.7. apresente, no prazo de 120 (cento e vinte) dias contados da ciéncia deste Acdrddo, o detalhado
plano de ag¢do destinado ao cumprimento de todas as medidas fixadas pelo item 9.2 deste Acdrddo,
fixando, no minimo, as a¢bes a serem tomadas, os responsdveis pelas aludidas agées e os respectivos
prazos para a correspondente implementagéo.

No que diz respeito a apresentagao do plano de a¢do determinado pelo item 9.2.7 supra, cumpre registrar,
dentre as medidas fixadas pelo item 9.2 do mencionado Acérddo como determinagbes a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar, as que se referem:

i) a apuracdo dos indicios de irregularidade apontados, conforme Relatério, em relacdo as Unidades
Familiares de Producdo Rural (UFPR) e em relagdo as formas associativas, providenciando a reativacdo
das DAP consideradas regulares ou o cancelamento das DAP consideradas irregulares, de modo a
assegurar o cumprimento do art. 26 da Portaria SAF n? 1, de 2017, com a subsequente comunicacdo das
declarag¢des canceladas aos drgdos e entidades gestores das politicas publicas para a agricultura familiar,
no prazo de até 30 dias, para a ado¢do das providéncias cabiveis (item 9.2.1);

ii) ao estabelecimento dos procedimentos de valida¢do das informacdes apresentadas pelo postulante no
processo de emissao de DAP ou de outro documento substituto, a exemplo do cruzamento de dados com
as bases de sistemas governamentais, como a Relagdo Anual de Informacgdes Sociais (Rais), o Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), o banco de dados de pagamentos do INSS (Macica), o Registro Nacional de Veiculos
Automotores (Renavam), a base de contribuintes da Receita Federal, o repositdrio de dados eleitorais do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e dos programas e politicas da agricultura familiar, entre outras bases
(item 9.2.2);

iii) a estruturacdo e a articulacdo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel
(CMDRS), em conjunto com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (Condraf), além
da ampliagdo e do aperfeicoamento do controle social sobre a DAP (item 9.2.3).

Quanto as determinacdes prolatadas pelo referido Acdrddo n® 1.197/2018, as quais devem ser
observadas nos estudos e na futura implementacao do CAF como substituto da DAP para efeito de acesso
as politicas destinadas a Unidade Familiar de Producdo Agraria e aos empreendimentos familiares rurais,
conforme mencionado pelo seu item 9.2.6, merece relevo a que determinou a Secretaria Especial da
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, conforme item 9.4.1 e respectivos subitens, a
promover, no dmbito do sistema DAPWeb ou de outro sistema substituto, os seguintes procedimentos:

i) registro detalhado de todos os membros componentes da Unidade Familiar de Producgdo Rural, com os
dados pessoais, a for¢a de trabalho e a renda dos seus integrantes, entre outros dados (subitem 9.4.1.1);

ii) registro detalhado de todas as propriedades rurais pertencentes ou exploradas pela Unidade Familiar
de Producdo Rural, com o devido registro nos cadastros de uso da terra (Cadastro Ambiental Rural — CAR
ou Sistema Nacional de Cadastro Rural) (subitem 9.4.1.2);

iii) registro do histérico de tentativas de emissdo de DAP relativas aos CPF dos Titulares 1 e 2 (subitem
9.4.1.3);

iv) utilizacdo de ferramenta de validacdo nos campos de entrada de dados preenchidos pelo agente
emissor (subitem 9.4.1.4).

Além disso, o item 9.4.4 do supracitado Acérdao determinou a apresentagao, no prazo de 120 (cento e
vinte) dias, de um plano de acdo destinado ao cumprimento de todas as medidas fixadas pelas
determinagdes registradas pelo seu item 9.4, fixando, no minimo, as a¢des a serem tomadas, os
responsdveis pelas aludidas a¢des e os respectivos prazos para a correspondente implementagéo.
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De todo o exposto, aguarda-se providéncias do gestor no sentido de prover maior celeridade a
implementacdo do CAF, sem perder de vista a adocdo das medidas determinadas pelo mencionado
Acérddo TCU n® 1.197/2018, cujo banco de dados, enquanto instrumento de aperfeicoamento do
processo de identificacdo e qualificacdo dos beneficidrios das agdes e politicas publicas destinadas aos
agricultores familiares, possa resultar em melhor eficiéncia e eficacia na aplicacdo dos escassos recursos
publicos.

Com relagdo ao processo de implementagdo do CAF, o gestor do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), apresentou o seguinte posicionamento:

[...] informamos que o CAF estd em fase de desenvolvimento avangada, especialmente
no tange a identificagdo e qualificagdo do agricultor familiar, inclusive com o
detalhamento dos pardmetros de afericdo dos critérios estabelecidos pelo Decreto
9.064/2017.

O CAF prevé o cruzamento de dados com o Cadastro Nacional de Informac¢des Sociais
(CNIS) para apoiar a andlise do cumprimento dos critérios relativos a inscricdo do(a)
agricultor(a). Nesse sentido, sera firmado contrato com a Empresa de Tecnologia e
Informagdes da Previdéncia — Dataprev, responsdvel pelo acesso ao CNIS, com vistas
ao compartilhamento da base de dados. Apds a celebracdo do Contrato serd procedida
a integragdes dos sistemas e iniciados os testes necessdrios para a homologagdo do
sistema e implementagdo do CAF.

Ressaltamos a integra¢do do CAF com a base de dados do CNIS trard maior seguranga
e maior agilidade nas emissées do cadastro tanto aos beneficidrios quanto aos
executores de politicas publicas que utilizardo o CAF como instrumento de identificagdo
do publico prioritdrio.

[...] informamos que o CAF tem como finalidade a correta identifica¢do e qualificagdo
do publico definido pela Lei 11.326/2006 e Decreto 9.064/2017 para fins de acesso a
politicas publicas diferenciadas. Sendo assim, o Cadastro foi estruturado com as
definigcées da referida Lei e Decreto.

O CAF traz avancos significativos na identificagdo do publico da agricultura familiar,
inclusive prevendo a definigdo mais detalhada dos pardmetros de afericdo dos critérios
de identificagdo e de qualificagdo da Unidade Familiar de Produgdo Agrdria.

O CAF trard a identificacdo de todos os membros da Unidade Familiar, e ndo apenas
os titulares como é realizado na DAP. Com isso serd possivel mapear melhor a
agricultura familiar, bem como possibilitar a formulacdo mais consistente de politicas
publicas para todos os membros da familia.

Com a identificacdo dos membros, o sistema buscard no Cadastro Base do Cidaddo -
CBC as informagdes cadastrais (Nome completo, filiagdo, RG, data de nascimento...) e
Obito, caso tenha ocorrido. Na DATAPREV, serdo buscadas as informagées sobre
endereco, vinculo de contribuicbes, faixa de renda e beneficios recebidos. Com isso,
teremos mais sequran¢a no ato do registro dos membros da Unidade Familiar.

Conforme mencionado na NOTA TECNICA N° 55/2020/COCAF/CGEP/DEP-
SAF/SAF/MAPA, também serd possivel registrar todas as dreas pertencentes ou
exploradas pela Unidade Familiar, possibilitando a avaliagdo correta da posse de
mddulos fiscais por parte do(a) agricultor(a) familiar.

Ao final do Cadastro, serd necessdrio realizar o upload de alguns documentos e do
documento assinado pelo responsdvel da UFPA contento ciéncia das informagdes
declaradas no CAF.

[...] quanto ao cronograma para efetiva implantacéo/uso do Cadastro, informamos
que os ajustes finais do sistema, bem como desenvolvimento do material para
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capacitagdo, necessdria antes da implementagdo, estd programada para conclusdo até
o final de dezembro de 2020.

O planejamento é concluir o material de capacitagdo, ajustes finais no sistema e
publicagdo da normatizacdo até o final de dezembro de 2020 para, no primeiro
trimestre de 2021, serem iniciados os testes e capacitacdo de entidades emissoras;

O Cadastramento dos Agricultores Familiares serd iniciado no segundo trimestre de
2021.

[...] com relagcéo a contratac¢éo da Dataprev, o processo 21000.004778/2020-10 estd
em andamento e contém a NOTA TECNICA N2 1/2020/COOR2CGEP/CGEP/DEP-
SAF/SAF/MAPA, editada com as informagbes necessdrias d contratacdo. Também
contém o documento Estudo Técnico Preliminar da Contrata¢do (ETP) com as
informagées mais detalhadas das Application Programming Interface (APl) a serem
contratadas. Foram necessdrio ajustes no ETP e a versdo final ndo estava assinada até
a data de edig¢do desta Nota Técnica.

Ainda sobre o sistema eletronico desenvolvido para a implementacdo do CAF, o gestor complementou
que esta realizando a integracdo com CPF Light (Receita Federal), MACICA (Dataprev) e Login Unico
(Governo Federal). Também registra que o contrato com a Dataprev foi formalizado em 03/05/2021,
possibilitando iniciar os procedimentos voltados ao desenvolvimento final do sistema com dados reais.
Atualmente é aguardada a efetiva disponibilizacdo dos dados por parte da Dataprev para o inicio dos
testes de modo a verificar a aplicacao das funcionalidades.

Adicionalmente, de acordo com o MAPA, a prorrogac¢do do prazo de validade das DAP ocorreu no contexto
das medidas adotadas pelo Governo Federal para evitar propagacdao de contaminagdao por coronavirus,
restringindo a locomogao e evitando as aglomeracgGes de pessoas. Com essas medidas, segundo o gestor,
“evitou-se o deslocamento de 877.419 unidades familiares para a emissao de nova DAP”.

Ainda segundo o MAPA, no que concerne a comprovacao documental da realizagao de estudos técnicos,
de planejamento e elaborac¢do de cronograma da execucdo das atividades para contratacdo do sistema
voltado ao compartilhamento de base de dados do CAF e a integragdo com o CNIS, o MAPA ressalta a
estruturacdo da Coordenagdo de Cadastro do Agricultor Familiar (COCAF), unidade administrativa
constante da SAF/MAPA que desde janeiro de 2019 adquiriu as competéncias da extinta Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario da Casa Civil Presidéncia da Republica. Com
isso, ocorreram dificuldades para executar as atividades relativas ao processo de emissao da DAP e de
apoio a SAF/MAPA no projeto de implementacdo do CAF. Também cita o contexto de reorganizacdo dos
o6rgdos da presidéncia promovida pelo Governo Federal, exigindo um tempo necessério para a transi¢cdo
e adequacao das novas estruturas ministeriais.

Especificamente com relagdo a COCAF, devido ao reduzido quadro de servidores, as a¢Oes para a
instituicdo do CAF focaram-se no desenvolvimento do sistema eletrénico, em detrimento de projeto
voltado a disponibilizacdo do servico de emissdo do CAF ao publico. Porém, o acréscimo de mais
servidores na Coordenacgdo, a partir de agosto de 2020, possibilitou a ampliacdo das atividades para a
implantacdao do CAF.

Em consequéncia, a definicdo do conjunto de a¢cGes estratégicas para assegurar a efetiva implementagao
do servico de emissdo do CAF resultou no estabelecimento de plano de acdo baseado cinco agGes
estratégicas prioritarias, que explicitam as acOes, objetivos, resultados, produtos e prazos. A seguir, as
principais entregas das acGes estratégicas estabelecidas no plano de a¢do:

Regulamentar:

+ Revisdo de normativos relativos a agricultura familiar e da regulamentacdo da Declaragdo de
Aptiddo do Pronaf - realizada até setembro/2020;

» Proposta de alteracdo do Decreto 9.064 de 2017 - aprovada até dezembro/2020 e decreto de
alteracdo publicado até abril/2021;
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» Proposta de alteragdo do prazo de substituicdo da DAP - aprovada até dezembro/2020 e portaria
publicada até janeiro/2021;

« Proposta de nova regulamentacido do CAF - aprovada até dezembro/2020 e portaria publicada
até abril/2021.

* Proposta de regulamentacdo das atividades de monitoramento, fiscalizagdo e auditoria sobre
emissores e portadores de CAF/DAP - aprovada até dezembro/2021 e portaria publicada até
janeiro/2022.

Automatizar:

+ Elaboragcdo do projeto do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF) - realizada até
novembro/2019;

« Desenvolvimento dos mddulos principais do sistema CAF - realizada até dezembro/2019;
* Integracdo do CAF aos outros sistemas do MAPA - conclusdo até marco/2021;
* Realizacdo de teste assistido do sistema CAF - realizacdo até junho/2021.

» Desenvolvimento do Webservice para disponibilizacdo dos dados do CAF - realizacdo até
julho/2021;

Estruturar, capacitar e orientar:

e Curso EAD com e sem tutoria - elaborado até abril/2021 e disponibilizado em plataforma de EAD
até maio/2021;

« Capacitacdo de agentes emissores de CAF - até dezembro/2021.

Comunicar, promover e divulgar:
« Plano de Comunicagdo Digital e Divulgacdo do CAF - aprovado até junho/2021;
« Hotsite do CAF - aprovado e disponibilizado - até junho/2021.

Monitorar e fiscalizar:

« Estruturacdo de unidade administrativa voltada para o monitoramento e fiscalizacdo das
atividades do CAF - até margo de 2021;

« Elaboragdo de protocolo de monitoramento . Instrugdo operacional publicada até agosto/2021;

+ Regulamentacdo de procedimentos de acompanhamento e fiscalizacdo sobre emissores e
portadores de DAP/CAF - até dezembro/2021;

« Programacdo de acdes de fiscalizagdo para 2022 - até dezembro/2021.

Em manifestacdo complementar, com relacdo aos normativos, o MAPA exp0s que nos meses de agosto e
setembro de 2020 foram realizados o estudo e a revisdo dos normativos relativos a DAP como subsidio
para a elaboracdo de normativo disciplinador dos procedimentos referentes ao CAF. A minuta da portaria
disciplinadora desses procedimentos foi encaminhada em 05/01/2021, para avaliacdo e parecer, a
Consultoria Juridica do MAPA. Entretanto, tendo em vista a complexidade do tema, encontra-se em
andamento as tratativas, por meio de ciclo de reunides, entre a CONJUR/MAPA e a area técnica do
Ministério com vistas a elaboragao da versdo final do normativo.

No que diz respeito a divulga¢do e comunicagdo ao publico-alvo do Pronaf para a nova sistematica de
cadastramento, foram realizados ciclos de web conferéncias com as Superintendéncias Federais de
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (SFAs), que atuardo no sentido de apoiar o MAPA durante o
periodo de transicdao. Em abril foi concluido o ciclo de web conferéncias com as SFAs e identificado os
servidores/colaboradores que irdo ser treinados para atuarem como ponto focal e disseminadores de
conhecimento em todo o territdrio nacional. Também, estdo previstos ciclos com as entidades integrantes
da rede emissora da DAP e ingressarao na rede emissora do CAF.
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Ainda sobre a capacitacdo dos agentes cadastradores e operadores do sistema, serdo realizados cursos
EAD apés a conclusdo e disponibilizacdao dos dados provenientes da contrata¢do junto a Dataprev, antes
da disponibilizacdo do servico a sociedade. A estratégia de treinamento e capacitacdo para os agentes
emissores compreende uma fase inicial de preparagdo desses agentes para operacionalizar o sistema e
apropria-los do conhecimento dos regramentos disciplinadores e uma segunda fase com execucdo de
atividades periddicas de atualizagdo do treinamento.

Adicionalmente, sobre a estruturagao dos processos de monitoramento e fiscalizacdo da conformidade
das informacg6es cadastradas no novo sistema, por meio da Portaria n2 98, de 30/4/2021, foi realocado
cargo em confianca e fungdo comissionada da SAF/MAPA, a fim de criar uma Coordenagdo de
Monitoramento e Fiscalizagdo do Cadastro da Agricultura Familiar (COFISC), com atribuicGes e processos
de trabalho relativos ao assunto.

O gestor também ressalta que, relativamente a determinagdo consignada no item 9.2.3 do Acérdao TCU
n? 1.197/2018, apesar de o Condraf ter sido reconstituido pelo Decreto n? 10.253, de 2020 no dmbito da
SPA, o Conselho ainda permanece sem a devida estruturacdo. Quanto a estruturagdo dos CMDRS, devido
a falta de recursos, de pessoal e de estrutura fisica, ndo foi possivel o efetivo exercicio do controle social,
bem como repercutiu no baixo indice de execucdo dessa atividade de controle social da DAP por parte
dos CMDRS. Apesar disso, o gestor destaca que a legislacdo pertinente ao tema foi implementada de
forma a possibilitar a existéncia de diversos mecanismos de participacdo e controle social, tais como
canais de atendimento ao cidadao, ouvidorias, central de relacionamento, dentre outros. Por esses meios,
segundo o gestor, espera-se que o controle social sobre a emissdo do CAF seja exercido diretamente pelo
cidaddo através dos canais oficiais de atendimento ao cidad3o, aliado a demais divulga¢Ges e promogdes
de forma a estimular a participacado dos cidad3os.

Especificamente ao periodo de transicdao dos sistemas, o MAPA informa que foi estabelecido em dois
anos, para que as DAPs emitidas, até o inicio da disponibiliza¢cdo do servigo do CAF, permane¢am validas
até o final de sua vigéncia. O periodo de transicdo pretende evitar prejuizos aos agricultores familiares
em decorréncia de eventuais deficiéncias dos agentes emissores, além de evitar situagdes conflitantes
com as medidas preconizadas para contencdo de contagio pela pandemia do Coronavirus.

Quanto ao inicio da execucdo de parte das atividades elencadas no plano de a¢do, de acordo com o gestor,
dependia da conclusdo do processo de contratacdo da Dataprev e a disponibilizacdo dos dados, o que
inicialmente estava prevista para primeira quinzena de marco/2021. Por consequéncia, a efetivacdo da
contratacdo da Dataprev no inicio deste més ocasionou atraso ao cronograma de execuc¢do do plano de
acao, exigindo a reprogramacao das atividades.

Assim, em que pese as medidas em curso adotadas pelo MAPA, constata-se o atraso e a auséncia de
implementacdo do CAF em substituicio a DAP. Dessa forma, é fundamental que o processo de
substituicdo da DAP pelo CAF seja concluido de forma célere e tempestiva.

Por fim, importa registrar que na fase de conclusao do presente trabalho, ocasiao em que foi apresentada
ao gestor a versdo preliminar dos Relatdrios de Avaliacdo e de Recomendacgdes, a SAF/MAPA informou
gue o prazo para substituicao definitiva do documento DAP pelo registro CAF foi alterado pela Portaria n?
85, de 18/02/2021, de “até o més de dezembro/2020” para “até o més de dezembro/2021".

2.4. Fragilidades no acompanhamento das operacoes contratadas ao amparo
do Pronaf por parte do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA)

No dmbito da Secretaria de Politica Agricola (SPA/MAPA), gestor do Programa, constatou-se limitacdo de
acesso e de acompanhamento das operacdes contratadas ao amparo do Pronaf, resultando em
deficiéncia no monitoramento da sua execugdo (limites equalizaveis por linhas de financiamento,
finalidades, fontes de recursos, agente financeiro), bem como na verificacgdio da conformidade do
beneficiario quanto ao enquadramento da operagdo de crédito contratada, mormente quanto as
subvengbes econdmicas concedidas.
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O gestor se utiliza da Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR) para realizar o acompanhamento da
execucdo do Pronaf, cujo acesso é realizado mensalmente. A MDCR é uma fonte de dados agregados
externa ao MAPA, relativos a opera¢des de crédito rural contratadas pelas instituicdes financeiras
integrantes do SNCR e registradas no Sicor, sistema de operac¢ées do crédito rural mantido pelo Banco
Central do Brasil.

Verificou-se, conforme manifestacdo do gestor, que ndo existem rotinas de batimento ou de
conformidade dos dados consultados na MDCR com outras fontes externas, sendo realizada apenas a
consisténcia das informagdes obtidas com outros itens disponiveis na prépria MDCR, com os normativos
sobre operac¢des de crédito rural e portarias de equalizagdo.

No que diz respeito a conformidade do beneficidrio da operacdo de crédito contratada ao amparo do
Pronaf, o gestor alegou que, em razao do BCB nao disponibilizar os dados com a identificacdao do tomador
do crédito em observancia as disposicbes da LC n® 105/2001 (sigilo das operacdes de instituicBes
financeiras), ndo realiza o cruzamento de dados da operacdo com a DAP visando avaliar a conformidade
do beneficiario quanto ao enquadramento da operacdo de crédito contratada, em especial quanto as
subvencgbes econdmicas concedidas.

Contudo, em que pese as alegacdes do gestor, cabe registrar que dentre os objetivos do Sicor destaca-se
o de propiciar aos drgdos federais responsaveis pelas politicas de crédito rural o acesso a relatorios do

“_n

referido sistema, conforme previsto no MCR 3-5A-3, alinea “g”.

Nesse contexto, o art. 62 do Decreto n? 3.991/2001 [ndo consta revogacdo expressa] ao dispor sobre o
Pronaf, estabeleceu a Secretaria da Agricultura Familiar (vinculada ao extinto MDA), dentre outras, as
competéncias de planejar, coordenar, monitorar e avaliar o desempenho do Programa. No que diz
respeito a gestdo do Pronaf, importa registrar que em razdo das sucessivas reformas ministeriais ocorridas
nos ultimos anos, as competéncias da SAF/MDA foram sucedidas pela Secretaria Especial da Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD/Casa Civil) em 12/05/2016, que por sua vez foram sucedidas
pelo MAPA em 02/01/2019. Dessa forma, o Decreto n® 10.253/2020 e o Decreto n2 9.667/2019 (cuja
vigéncia expirou em 22/03/2020), que tratam da estrutura regimental do MAPA, estabeleceram como
competéncias relacionadas ao Programa, dentre outras:

i) a Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo, por meio dos seus Departamentos e
Coordenacdes: propor, normatizar, planejar, fomentar, orientar, coordenar, supervisionar e avaliar, no
ambito do Ministério, as atividades relacionadas com a agricultura familiar e os assentamentos da reforma
agraria; gerir o cadastro de agricultores familiares;

ii) a Secretaria de Politica Agricola, por meio dos seus Departamentos e Coordenacgbes: coordenar e
promover a elaboracdo de planos agropecudrios e de safras, além de acompanhar e avaliar a sua
execucdo; ampliar o acesso de agricultores ao financiamento, especialmente de agricultores com baixa
renda, com vistas a superacdo das desigualdades socioecondmicas.

Ainda, no contexto das competéncias e responsabilidades do gestor da politica publica, importa observar
que Lei n? 8.427/1992, ao dispor sobre a concessdo de subvencdo econémica nas operacdes de crédito
rural, estabelece que as entidades e 6rgdos da Administragdo Publica federal ao verificarem, no exercicio
de suas atribuig¢des, o acesso indevido ao crédito rural subvencionado deverdo comunicar a irregularidade
ao Banco Central do Brasil para a adog¢do de providéncias no ambito de suas competéncias. Além disso, o
diploma legal em referéncia dispde que a concessao de crédito rural envolvendo recursos subvencionados
sob a forma de equalizagao de taxas estd condicionada a assinatura pelo tomador de crédito, admitida a
forma eletrénica, de termo de consentimento para o compartilhamento das informag¢des com os drgaos
gestores dos programas de crédito e com a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido.
(Alteracdes introduzidas pela Lei n® 13.986, de 07/04/2020)]

De toda sorte, a jurisprudéncia é no sentido da relativizagdo do sigilo bancario quando se tratar de
operacdes de crédito financiadas com recursos publicos. Nessa linha, no julgamento do MS 33.340/DF
(BNDES/BNDESPAR x TCU), de 26/05/2015, os Ministros da Primeira Turma do STF asseveraram:

3. O sigilo de informagdes necessdrias para a preservagéo da intimidade é relativizado quando se
estd diante do interesse da sociedade de se conhecer o destino dos recursos publicos.
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4. Operacgdes financeiras que envolvam recursos publicos néGo estdo abrangidas pelo sigilo bancdrio
a que alude a Lei Complementar n? 105/2001, visto que as operac¢des dessa espécie estéo
submetidas aos principios da administra¢do publica insculpidos no art. 37 da Constitui¢Go Federal.
Em tais situagbes, é prerrogativa constitucional do Tribunal [TCU] o acesso a informagbes
relacionadas a operagdes financiadas com recursos publicos.

5. O segredo como ‘alma do negdcio’ consubstancia a mdxima cotidiana inaplicdvel em casos
andlogos ao sub judice, tanto mais que, quem contrata com o poder publico ndo pode ter segredos,
especialmente se a revelagdo for necessdria para o controle da legitimidade do emprego dos
recursos publicos. E que a contratagdo publica ndo pode ser feita em esconderijos envernizados por
um arcabouco juridico capaz de impedir o controle social quanto ao emprego das verbas publicas.

Ademais, o entendimento da equipe de auditoria, s.m.j, é de que, neste caso — acesso do gestor aos dados
das operagdes de crédito do Pronaf - ndo estaria a ocorrer a quebra de sigilo bancdrio, mas sim a
transferéncia do sigilo. Com efeito, se as instituicdes financeiras operadoras do Programa tém o dever de
zelar pela guarda das informacgdes de que dispde (incluindo aqui o BCB, autoridade supervisora), também
o tem o gestor do Pronaf, que permanece obrigado ao sigilo, mantendo os dados das operacGes de crédito
no mesmo estado anterior, haja vista que a finalidade do procedimento nao é outra, sendo a de monitorar
e fiscalizar a correta aplicacdo dos recursos subvencionados. Assim, os dados antes protegidos pelos
agentes financeiros, passardo a ser protegidos pelo gestor da politica publica no exercicio de suas
atribuicOes e responsabilidades nos termos da lei, que por ndo ser acessivel a terceiros, ndo podera ser
considerada violacao ou quebra do sigilo. Logo, a violagao se daria apenas em caso de acesso aos dados
por pessoas estranhas ao o6rgao gestor do Pronaf.

Porquanto, o presente ponto ao tempo em que traz a discussdo a limitacdo de acesso do gestor as
operacGes de crédito rural contratadas ao amparo do Pronaf - por conta do entendimento sobre a
aplicacdo absoluta do sigilo bancario - oportuniza a implementa¢do de melhorias no processo de
monitoramento a ser exercido pelo gestor na execugdo do Programa consoante a atuagdo dos 6rgdos e
entidades intervenientes (divulgacdo, emissdo de DAP, contratacdo da operagdo, assisténcia técnica,
fiscalizagao, pagamento da operagao), bem como na verificagdo da conformidade do beneficiario quanto
ao enquadramento da operagao de crédito contratada, mormente quanto as subveng¢des econdmicas
concedidas.

Nesse sentido, registra-se que a CGU, por meio do Relatério n® 201902219, de 17/01/2020, em trabalho
que se objetivou avaliar a governanca e a atuagdo do MAPA na gestdo do crédito rural no ambito do
Pronaf, consignou achado de auditoria relacionado as limitacGes dos sistemas e ferramentas utilizados
pelo gestor para o controle e gerenciamento do Programa.

Consoante o referido Relatério, a principal ferramenta utilizada pelo MAPA para gerenciamento das
operacgGes realizadas no ambito do Pronaf é a Matriz de Dados do Crédito Rural, com acesso livre
disponibilizado na internet pelo Banco Central do Brasil. Acrescente-se que a Matriz confere maior
transparéncia sobre o crédito rural, por meio da disponibilizacdo de informacGes agregadas aos diferentes
interessados, agentes do governo, pesquisadores, jornalistas e ao publico em geral. Entretanto, observa-
se que que essa ferramenta nao foi desenvolvida para gestdao do Programa, mas para o controle de
operacbes contratadas no ambito do crédito rural, sem contar a necessidade de se resguardar
informacdes de identificacdo do mutuario em razdo de sigilo bancario, haja vista a sua disponibilizacdo na
rede mundial de computadores.

Ante as avaliacOes realizadas, o mencionado achado de auditoria conclui, portanto, que a auséncia ou
dificuldade de obtencdo de dados importantes para gestdao do Pronaf limita as avaliagdes e decisbes
realizadas pelos gestores, impactando no alcance dos objetivos e na eficiéncia da politica.

Cabe mencionar, conforme sintese apresentada pelo referido Relatério, que o MAPA ndo possui estudos
ou avaliagbes buscando examinar o efeito do Pronaf sobre dimensdes relevantes do Programa, a exemplo
do aumento da capacidade produtiva, da elevagdo da renda e da melhoria da qualidade de vida dos
agricultores familiares, objetivo principal do programa. Reporta, ainda, que a politica ndo é monitorada e
avaliada por meio de indicadores e metas associados diretamente a esse objetivo, tampouco produz
informagdes especificas para a agricultura familiar.
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Em consequéncia dos fatos apontados pelo achado de auditoria, o referido Relatério registrou
recomendacdo ao gestor no sentido de obter, junto ao Banco Central do Brasil, as informagbes que néo
sdo disponibilizadas pela Matriz de Dados do Crédito Rural em formato que permita a andlise detalhada
dos dados pelo Mapa.

Diante dos fatos abordados, o gestor emitiu posicionamento corroborando o entendimento da equipe de
auditoria que aponta as fragilidades no acompanhamento das opera¢des contratadas ao amparo do
Pronaf, afirmando que A limita¢Go de acesso aos dados mais analiticos das opera¢des de crédito rural no
dmbito do Pronaf gera desdobramentos que afetam o processo de planejamento, coordenagdo,
monitoramento e avaliagdo do programa.

Ato continuo, quanto a relativizacdo do sigilo bancario em operacées de crédito rural que envolvam
recursos publicos, a SPA/MAPA discorreu sobre a auséncia de termo na discussdo iniciada com os entes
envolvidos sobre o acesso aos dados com a identificacdo do tomador do financiamento, em que pese a
legislacdo sobre a concessdo de subvengdo econémica e a jurisprudéncia a respeito, conforme segue:

A abordagem da temdtica do sigilo bancdrio na auditoria, com a apresentag¢do da deliberagcdo
jurisprudencial de relativizagdo na guarda de informagbes nas transacbes bancdrias, nGo vai em
sentido contrdrio, mas sim na transferéncia do dever de manté-lo, bem como a legisla¢éGo sobre a
concessdo de subvengéio econémica nas operagdes de crédito rural e o monitoramento dos recursos
publicos, ja é pauta nas discussGes sobre o acesso aos dados com a identificagcdo do tomador do
financiamento.

O destaque da auditoria para a importéncia do acesso aos dados mais analiticos por parte do
gestor no monitoramento e fiscalizagdo da correta aplicagdo dos recursos, é mais um elemento
positivo para o debate.

Apesar do entendimento constante dos achados da margem legal que possibilita o repasse de sigilo
bancdrio de operagées de crédito rural, nas operagbes que envolvam recursos publicos, o fato é que
ainda ndo se chegou a um termo, junto aos entes que detém a informagdo. E, como consequéncia,
ainda ndo temos acesso a essa base de dados detalhada que permitird o cruzamento com outras
bases de dados.

A construgdo da posicdo consensuada sobre o repasse do sigilo bancdrio estd em processo,
requerendo, por consequéncia, a preparagdo, a estruturacdo para tratamento e, principalmente,
seguran¢a dos dados, para que se possa recepcionar e criar uma rotina de verificagdes que
contribua com o monitoramento e a fiscalizagdo do bom uso do recurso publico. (grifo nosso)

Por conseguinte, ao tempo em que o gestor finaliza os seus esclarecimentos informando que o repasse
do sigilo bancario esteja em processo de construgdo de um entendimento com os drgdos envolvidos,
reconhece a necessidade de se preparar e de se estruturar objetivando recepcionar e tratar os dados com
a seguranca devida, além de criar uma rotina de verificagdes que contribua com o monitoramento e a
fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos publicos na execugado do Programa.

Cabe registrar, como procedimento de controle, que de acordo com o art. 72-B3 da Lei n2 8.427/1992, a
concessao de crédito rural envolvendo recursos subvencionados sob a forma de equalizagdo de taxas esta
condicionada a assinatura pelo tomador de crédito, admitida a forma eletrénica, de termo de
consentimento para o compartilhamento das informagdes com os érgaos gestores dos programas de
crédito e com a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Uniao.

Quanto aos procedimentos de monitoramento e fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos na
execucdo do Programa, incluindo a verificagdo da conformidade do beneficidrio, em que pese a
manifestacdo da SPA/MAPA pela qual alega que a fiscalizacéo é atribuicdo normativa da instituicdo
financeira que no devido tempo serd, por sua vez, supervisionada pelo Banco Central do Brasil, nos termos
do MCR 2-7, a equipe de auditoria entende que tal atribuicdo normativa, no ambito do SNCR, ndo exime
o gestor do Pronaf da competéncia e responsabilidade pela fiscalizagdo (no sentido amplo da palavra),

3 Incluido pela Lei n? 13.986/2020 decorrente da conversdo da MP n2 897, vigente desde 02/10/2019. A Lei n® 8.427/1992 disp&e
sobre a concessdo de subvengdo econdmica nas operagdes de crédito rural.
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ainda que de forma indireta, quanto a legitimidade do emprego dos recursos publicos por meio da
concessao de subvengdes econdémicas ou de fontes de financiamento com risco da Unido, resultando na
verificacdo da conformidade do beneficidrio quanto ao enquadramento no Programa e na linha de crédito
contratada.

Por fim, importa ressaltar, conforme apontamento registrado no precedente item 2.3, que o acesso dos
beneficidrios as linhas de crédito do Pronaf se dd atualmente por meio da emissdo de DAP, cuja
sistematica — em processo de substituicdo pelo CAF - revelou fragil e apresenta diversas irregularidades
de acesso indevido ao Programa. Com a implementac¢do do CAF, em substituicdo a atual sistematica de
identificacdo e de qualificacdo dos beneficiarios das politicas publicas no ambito da agricultura familiar,
espera-se com o tempo, a partir da adequada parametriza¢do e operacionalizacdo do sistema, a reducao
das fragilidades e irregularidades recorrentes na atual sistematica. Porquanto, procedimentos de controle
(rotinas de verificacGes) devem ser criados, normatizados e executados pelo gestor a fim de mitigar os
riscos da malversagdo dos escassos recursos publicos, bem como os riscos de beneficiar publico-alvo
diverso daquele a quem se destina a politica publica.

2.5. Auséncia de dados sobre contratacoes e inadimpléncia em relacdo as
demais linhas de crédito contratadas com risco da Uniao, incluindo
recursos do FNO, FCO e FNE, conforme estabelece o MCR 10-1-32. Maior
concentracao de inadimpléncia da linha Microcrédito Produtivo Rural
(Grupo “B"”) nos agentes financeiros BB e BASA. Auséncia de avaliacao,
posicdo atual, dos indices de inadimpléncia da linha Microcrédito
Produtivo Rural (Grupo “B"”) por Plano Safra e posicao acumulada no
periodo 2015/2016 a 2019/2020

Nos termos do disposto no MCR 10-1-32, a instituicdo financeira responsavel por opera¢des com risco da
Unido, inclusive com recursos do FNO, FNE e FCO, deve enviar a Secretaria de Agricultura Familiar (SAF)
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)* dados sobre contratacbes e inadimpléncia em cada
linha de crédito, na forma estabelecida pelo referido drgao.

Das anadlises realizadas, verificou-se, em linhas gerais, que o gestor ndo dispde de dados sobre
contratacdes e inadimpléncia em cada linha de crédito referente as operagdes com riscos da Unido e dos
Fundos Constitucionais. Constatou-se, conforme informacgdes do gestor, que o normativo estabelecendo
o envio desses dados é especifico para a linha de crédito Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”).
Portanto, para as demais linhas com risco da Unido, incluindo recursos do FNO, FCO e FNE, ndo ha
normativo que defina o envio de dados sobre contrata¢des e inadimpléncia.

A constatacdo relacionada a auséncia de normativo definindo o envio de dados sobre contratacgdes e
inadimpléncia em relagdao as demais linhas de crédito com risco da Unido, incluindo recursos do FNO, FCO
e FNE, conforme estabelece o MCR 10-1-32, esta consignada em ponto especifico do presente Relatdrio.

Em consequéncia, as analises realizadas se restringiram as operag¢bes contratadas ao amparo da linha
Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”) com recursos do OGU/FNO (BASA), OGU/FCO (BB) e FNE (BNB).

A Tabela 2, com base nos dados fornecidos pelo gestor, sintetiza a inadimpléncia por Plano Safra e agente
financeiro no periodo de 2015/2016 a 2019/2020.

Tabela 2: Inadimpléncia da Linha Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B")

P. SAFRA AF F.RECURSOS EM SER - R$ ATRASADO- R$ % POSICAO

2015/2016  BASA OGU e FNO 51.959.200,00 29.808.543,00 57,37 Jun./2016

4 0 MAPA assumiu as competéncias da extinta SEAD/Casa Civil, que por sua vez sucedeu as competéncias do extinto MDA, no
que diz respeito aos Programas sob a sua gestao.
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2015/2016 BB OGU e FCO 120.497.315,60 108.966.980,52 90,43  Jun./2016
2015/2016  BNB FNE 3.600.971.514,34 209.165.045,19 581  Jun./2016
2016/2017 BASA  OGU e FNO 39.603.420,00 27.482.97500 69,40  jun./2017
2016/2017 BB OGU e FCO 114.354.835,84 108.779.851,50 9512 jun./2017
2016/2017  BNB FNE 3.802.243.128,31 298.307.190,45 7,85  jun./2017
2017/2018 BASA  OGU e FNO 37.546.408,00 26.512.669,00 70,61  dez./2017
2017/2018 BB OGU e FCO 107.741.844,74 104.005.376,64 96,53  dez./2017
2017/2018  BNB FNE 4.058.504.995,03 284.737.143,29 7,02 dez/2017
2018/2019 BASA  OGU e FNO 30.334.150,00 26.090.784,00 86,01  jun./2019
2018/2019 BB OGU e FCO 48.862.545,04 45.761.71632 93,65  jun./2019
2018/2019  BNB FNE 4.399.644.066,34 338.580.343,11 7,70 jun./2019
2019/2020 BASA  OGU e FNO 29.213.007,00 25.777.824,00 8824  dez./2019
2019/2020 BB OGU e FCO 23.704.779,81 21.263.623,34 89,70  dez./2019
2019/2020 BB OGU e FCO 23.655.383,01 21.782.697,88 92,08  jun./2020
2019/2020  BNB FNE 4.607.412.846,96 358.818.513,90 7,79  dez./2019
2019/2020  BNB ENE 4.603.622.953,84 388.313.991,01 843 jun/2020

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados disponibilizados pelo gestor. AF — Agente Financeiro operador

Da analise desses dados verifica-se que a linha Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”) apresenta uma
maior concentracdo de inadimpléncia nos agentes financeiros BB e BASA, com indices variando entre
57,37% (Plano Safra 2015/2016 — agente financeiro BASA — posi¢do em junho/2016) e 96,53% (Plano Safra
2018/2019 — agente financeiro BB — posi¢do em junho/2019). Por outro lado, a menor inadimpléncia, com
indices abaixo de 10%, foi registrada pelo BNB em todos os Planos Safras informados.

Observa-se, ainda, que os referidos indices nao refletem a inadimpléncia atual. Os mesmos retratam a
inadimpléncia, em relagdo ao periodo de 2015/2016 a 2019/2020, somente no més correspondente ao
final (junho) do Plano Safra ou somente ao final dos primeiros seis meses (dezembro) do Plano Safra ou,
ainda, no caso de um Unico Plano Safra os indices retratam a inadimpléncia nos meses de junho e
dezembro, conforme seguem:

i) Planos Safras 2015/2016, 2016/2017 e 2018/2019: indice registrado somente em junho (final dos Planos
Safras) pelos trés agentes financeiros operadores (BB, BASA e BNB);

ii) Plano Safra 2017/2018: os trés bancos informam a inadimpléncia somente em dezembro (final dos
primeiros seis meses do Plano Safra), ndo apresentando dados ao final do referido periodo de
financiamento (junho);

iii) Plano Safra 2019/2020: os agentes operadores BB e BNB registraram os indices de inadimpléncia em
dezembro (final dos primeiros seis meses) e junho (final do Plano Safra), enquanto o BASA informou a
inadimpléncia somente em dezembro (final dos primeiros seis meses do referido Plano Safra).

De toda sorte, considerando que ndo foram apresentados indices que pudessem avaliar a inadimpléncia
atual (posicdo mais recente a partir de dezembro/2019), ao gestor foi requisitado informar sobre a
disponibilidade de dados relacionados a inadimpléncia das linhas de crédito contratadas com risco da
Unido e dos Fundos Constitucionais. Sobre esse quesito o gestor ndo apresentou dados sobre o indice de
inadimpléncia por agente financeiro e linha de crédito para cada Plano Safra de 2015/2016 a 2019/2020
(posicdo atual em relacdo a cada Plano Safra), bem como o indice de inadimpléncia para o periodo
compreendido entre os Planos Safras de 2015/2016 e 2019/2020 (posi¢&o atual acumulada no periodo).
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Em razdo do presente apontamento, o Banco do Brasil —um dos agentes financeiros autorizados a operar
o Programa — informou que em relacdo as operacdes contratadas com recursos do Fundo Constitucional
do Centro-Oeste (FCO) o Banco faz reportes mensais, além do relatdrio anual, onde constam informagdes
diversas sobre as operacbes lastreadas com recursos do Fundo, inclusive com indicadores de
inadimpléncia. Adicionalmente, caso o Ministério da Agricultura, da Pecudria e do Abastecimento
necessite informagdes adicionais sobre o FCO, o Banco poderd fornecé-las.

O BCB — enquanto entidade supervisora do SNCR — esclareceu que com relagdo a inadimpléncia do setor
rural, o Banco Central estd trabalhando para publicar versdo da Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR)
que exibird o saldo devedor das operacées de crédito rural. Com relagcdo aos dados de contratacdo, desde
2014, quando o Banco Central publicou pela primeira vez a MDCR, o filtro ‘Fonte de Recursos’ figura na
maioria esmagadora dos relatorios disponibilizados. Atualmente, ele estd presente nos relatorios
identificados pelos seqguintes numeros: de 3.2 até 3.12; de 4.1 até 4.12; de 5.1 até 5.9; de 7.1 até 7.14; de
8.1 até 8.4 e de 10.1 até 10.4. Além desse filtro, que estd presente nas mais diferentes visées, a MDCR
possui ainda a visGo especifica por “Fonte de Recursos”, que tem 4 relatérios. Tanto nos filtros quanto na
visdo especifica, as fontes de recursos disponiveis sdGo as seguintes: [...].

A SPA/MAPA — gestora do Programa - por sua vez esclareceu, inicialmente, sobre a metodologia utilizada
para apurar o indice de inadimpléncia, que decorre da relacdo entre o montante de operagdes em atraso
e 0 montante de operacgdes ativas, constante da carteira de uma instituicao financeira em determinada
data, correspondente todas operagdes “em ser” contratadas, independentemente do Plano Safra a que
se refere. Portanto, o retrato da inadimpléncia ndo considera a data em que a operagao foi contratada, e
sim, se ainda apresenta saldo.

Acrescenta, que ndo é possivel efetuar uma andlise de operag¢des por plano safra ou ainda calcular o
acumulado de safras distintas uma vez que opera¢bes inadimplidas podem perpassar por diversas safras
até que sejam quitadas, colocadas em ‘prejuizo’ ou inscritas em Divida Ativa da UniGo, a depender se o
risco é da Unido ou dos Fundos Constitucionais, e assim excluidas da carteira do banco.

Em relagdo ao processo de cobranca administrativa, inscricdo no CADIN e em DAU, cobranga judicial e
baixa da operagao, o gestor esclareceu as diferengas existentes em razao da origem do recurso, se a fonte
é da Unido ou dos Fundos Constitucionais (com risco total ou parcial), conforme segue:

Com relagdo ao risco, se é da Unido ou dos Fundos Constitucionais, cabe destacar também que as
instituigdes financeiras que operam com recursos com risco da Unido ou dos Fundos Constitucionais
(risco total ou parcial) apresentam formas diferentes de baixa de uma operagéo inadimplente que
ja passou pelo processo de cobranga administrativa, conforme as regras de operacionalizagdo do
crédito rural.

No caso dos recursos com risco da Unido, os bancos faréio a cobranca administrativa das operacdes
em atraso, apds 80 ou 95 dias de atraso, a depender da comunica¢Go ao devedor de que serd
inscrito no Cadastro Informativo de Créditos Ndo-Quitados do Setor Publico Federal (CADIN), serd
realizado a inscri¢éo no respectivo cadastro. Na sequéncia, o banco encaminha para a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), os dados da operagdio para inscricdo em Divida Ativa da Unido
(DAU). Quando a PGFN confirma a inscri¢do da operacdo na DAU, a institui¢do financeira dd baixa
na operagdo em sua carteira, ou seja, o saldo dessa operagdo é excluido do saldo “em ser”.

Quando a operag¢do envolve recursos dos Fundos Constitucionais, a instituicGo financeira realiza a
cobranga administrativa das opera¢des em atraso, conforme o regramento do crédito rural, até 60
dias de atraso. A partir do 61 dia de inadimpléncia, o banco inicia os procedimentos de cobran¢a
gerencial, cobranga extrajudicial, autorizagdo de cobranga judicial e cobranga judicial na forma dos
diversos instrumentos disponiveis para realizar a Recuperagdo de Crédito, observadas o valor da
operagdo e as garantias envolvidas. Com 180 dias de atraso é feito o provisionamento para crédito
duvidoso, e com 360 dias de atraso, é lancamento como prejuizo e é dado baixa na operagdo. Isto
é, o0 saldo da operagdo é descontado do valor “em ser” da carteira do banco.
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Sobre o elevado indice de inadimpléncia apresentado pelo Banco do Brasil (BB) e pelo Banco da Amazo6nia
(BASA) na linha Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”), o gestor relata que o referido fato decorre da
baixa participagao percentual desses agentes financeiros no montante de opera¢ées “em ser”, quando
comparado com o Banco do Nordeste (BNB). Acrescenta, ainda, que além da reduzida contratacdo
registrada nos Planos Safras de 2015/2016 a 2019/2020 pelo BB e pelo BASA, observa que,
diferentemente do BNB, o Banco do Brasil ndo implementou a metodologia preconizada pelo Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPOQ), instituido pela Lei n2 13.636/2018, e que no caso
do Banco da Amazdnia a implementagdo ainda é incipiente.

A discrepdncia da inadimpléncia entre as trés instituigées financeiras na operacionalizagdo do
Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”) do Pronaf, em parte é explicada pela utilizagGo exitosa
de metodologia no dmbito do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO),
conforme a Lei 13.636, de 20 de margo de 2018, pelo BNB.

A contratacdo de operacdes no dmbito Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”) pelo BNB,
segundo as regras do PNMPO, tem como metodologia, o acompanhamento mais proximo do
agricultor familiar, envolvendo a avaliagdo dos riscos da operagdo, a necessidade de crédito, o
endividamento e a capacidade de pagamento, a andlise de receitas e despesas e o0 mecanismo de
controle e acompanhamento do volume e da inadimpléncia das operagées realizadas.

Por outro lado, o BB ndo implementou a metodologia do PNMPQO, e o BASA tem adesdo ainda
incipiente a metodologia preconizada no referido programa. Para complicar a situagdo, tanto o BB
quanto o BASA vém apresentado redugdo da quantidade contratada de opera¢des na linha, da
Safra 2015/2016 a 2019/2020. Por outro lado, o saldo “em ser” dos contratos em atraso se
acumula, dado que aqueles que ja quitaram a operag¢do sdo excluidos do cdlculo, com aumento da
participagdo percentual dos contratos inadimplentes em relagdo ao total.

Ainda em rela¢do aos indices de inadimpléncias apresentados pelo BB, BASA e BNB na operacionalizacdo
da linha Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”), a SPA/MAPA complementou com os seguintes
esclarecimentos:

Para exemplificar, o volume de operagbes com recursos do Fundo Constitucional da RegiGo
Nordeste (FNE) realizadas pelo BNB é muito elevado (dado que a Regido Nordeste concentra a
maior parte dos agricultores enquadrados no Grupo “B”), quando comparado ds demais
instituigdes permitindo uma ‘diluigdo’ dos contratos inadimplidos.

O BB e 0 BASA, com atuagdo nos municipios que atingiram 15% de inadimpléncia, e passam a ficar
impedidos de contratarem novas opera¢ées no Microcrédito Produtivo Rural (Grupo ‘B’), dado que
ndo utilizam a metodologia do PNMPO, estdo limitados por esta restricdo - ver artigo 8° da Portaria
n? 19, de 21 de setembro de 2009, da Secretaria de Agricultura Familiar do extinto Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio. Isso, por sua vez, tende a retirar a possibilidade de renovagdo da carteira
e leva a ‘concentragéo’ em operagbes ja vencidas.

Outro ponto a se destacar é que a partir de 2015 houve uma diminui¢éo da atividade econémica
impactando sobremaneira a parcela de menor renda da agricultura familiar e tendo como
consequéncia, aumento da inadimpléncia.

No que diz respeito a auséncia de dados sobre contrata¢Ges e inadimpléncia em relagdo as demais linhas
de crédito contratadas com risco da Unido, incluindo recursos do FNO, FCO e FNE, conforme estabelece
o0 MCR 10-1-32, o gestor esclareceu que somente o BNB apresenta esses dados.

Em consequéncia dessa situagdo, a SPA/MAPA concluiu informando que juntamente com a atualizacdo
dos normativos sobre o monitoramento da inadimpléncia na linha de crédito Microcrédito Produtivo Rural
(Grupo ‘B’) do Pronaf, serd necessdrio a normatizacdo do que preceitua o Manual de Crédito Rural,
Capitulo 10, Secdo 1, Item 32 (MCR 10-1-32).

Posto isso, cabe tecer as seguintes consideracdes:

i) no que diz respeito a auséncia de avalia¢do, posi¢cdo atual, dos indices de inadimpléncia da linha
Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”) por Plano Safra e posi¢cdo acumulada no periodo 2015/2016 a
2019/2020: sobre esse apontamento, importa observar a oportunidade de implantacdo de melhorias no
processo de monitoramento da inadimpléncia das operagGes contratadas com recursos publicos, a partir
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da geracdo de relatérios gerenciais que permitam analisar, adotando-se providéncias, sobre o
comportamento, a qualquer momento, da inadimpléncia dessas contrata¢des por linha de financiamento,
por agente financeiro, por Plano Safra e por periodos acumulados, conforme foi requisitado ao gestor.

ii) em relagdo a maior concentragdo de inadimpléncia da linha Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”)
nos agentes financeiros BB e BASA: fato é que, independentemente dos argumentos apresentados pelo
gestor, existe um alto indice de inadimpléncia que deve ser combatido com medidas saneadoras, as quais
passam pela efetiva implementagao pelos agentes financeiros da metodologia preconizada pelo PNMPO,
além da adogdo de a¢des de cobranga administrativa, baixa da operagao e judicializagdo do contrato,
conforme as responsabilidades e competéncias de cada ator envolvido no processo.

iii) quanto a auséncia de dados sobre contratacGes e inadimpléncia em relacdo as demais linhas de crédito
contratadas com risco da Unido, incluindo recursos do FNO, FCO e FNE, conforme estabelece o MCR 10-
1-32: os normativos vigentes que versam sobre o encaminhamento de dados pelas instituicdes financeiras
e sobre o monitoramento da inadimpléncia devem ser revisados ou atualizados, conforme apontamento
em ponto especifico do presente Relatério.

2.6. Fragilidades, quanto a completude e a atualizacdao, nos normativos
vigentes que versam sobre o envio de dados sobre contratacoes e
inadimpléncia pelas instituicdes financeiras responsaveis por operacoes
com risco da Unidao e dos Fundos Constitucionais (MCR 10-1-32)

Em sintese, da analise dos dados e informacGes encaminhadas pela Secretaria de Politica Agricola
relacionadas ao monitoramento e acompanhamento da inadimpléncia das operagdes contratadas no
ambito do Pronaf com risco da Unido e dos Fundos Constitucionais (FNO, FNE e FCO), observou-se as
seguintes constatagoes:

i) Os demonstrativos apresentados pelas instituicGes financeiras, em conformidade com as normas
vigentes editadas pelo extinto MDA, se limitam aos dados das operag¢des de Microcrédito Produtivo Rural
(Grupo “B”), ndo contemplando as demais linhas de financiamento contratadas com risco da Unido
(inclusive com recursos do FNO, FNE e FCO) ao amparo do Pronaf, conforme estabelece o MCR 10-1-32.

Inicialmente, cabe destacar o disposto no MCR 10-1-32 ao estabelecer que a instituigdo financeira
responsdvel por operagées com risco da Unido, inclusive com recursos do FNO, FNE e FCO, deve enviar a
Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) dados sobre
contratagdes e inadimpléncia em cada linha de crédito, na forma estabelecida pelo referido orgdo. (Res
4.107).

O gestor informou que o normativo que estabelece a forma de envio de dados sobre contratacdes e
inadimpléncia das operacgGes de crédito rural no dmbito do Pronaf, com risco da Unido e dos Fundos
Constitucionais, envolve duas Portarias (Portaria n2 55/2007 e Portaria n2 19/2009) e é especifico para a
linha de crédito Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”). Informou, ainda, que para as demais linhas
com risco da Unido, incluindo recursos do FNO, FCO e FNE ndo ha normativo que defina o envio de dados
sobre contratacdes e inadimpléncia.

Do exposto, constata-se a incompletude das atuais Portarias ao nao estabelecer o envio de dados sobre
contratacdes e inadimpléncia em relagdo as demais linhas de crédito com risco da Unido e dos Fundos
Constitucionais, no ambito do Pronaf, conforme disposto no MCR 10-1-32.

ii) Os normativos vigentes, que dispoem sobre o encaminhamento dos demonstrativos pelas instituicoes
financeiras, estdo desatualizados no que concernem ao atual gestor (SPA/MAPA), que assumiu as
atribuicdes e competéncias da SEAD/Casa Civil na execucdo do Pronaf, bem como em relagdo as
Delegacias Federais de Desenvolvimento Agrario (DFDAs), unidades da estrutura do extinto MDA.

Verificou-se que a Portaria n? 55/2007 atribui a extinta SAF/MDA a competéncia para a adocdo de
medidas relacionadas a administracdo, gestdo e monitoramento da inadimpléncia do Pronaf Grupo “B”,
inclusive quanto a definicdo e alteracdo das condi¢des e critérios para suspensdo e retomada das
operagbes de crédito da linha; a participacdo das Delegacias Federais de Desenvolvimento Agrario no
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processo de gestdo e monitoramento da inadimpléncia e outras medidas complementares que visem o
bom emprego dos recursos do Pronaf Grupo "B".

Ja a Portaria n? 19/2009, em razdo das competéncias atribuidas a SAF/MDA pela Portaria n® 55/2007,
versa, em linhas gerais, sobre os procedimentos a serem observados pelos agentes financeiros operadores
do Grupo “B” do Pronaf, bem como as competéncias e as responsabilidades dos demais intervenientes
do processo, como as Delegacias Federais de Desenvolvimento Agrario, CMDRS, Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS) e poder publico municipal. Além disso, estabelece, dentre
outros, o indice de inadimpléncia para suspensdo das contratagdes e o prazo para o agente financeiro
encaminhar ao gestor as informacdes requeridas, que é até o dia 30 do més subsequente ao de referéncia.

Assim, tendo em vista que a edi¢cdo das citadas Portarias considera, entre outros, a necessidade de
implantar um sistema de monitoramento da linha de crédito do Grupo “B” do Pronaf capaz de zelar pelo
bom emprego dos recursos publicos e de melhorar sua eficacia enquanto instrumento de politica publica,
entende-se oportuna a atualizacdo dos referidos normativos, mormente no que diz respeito ao atual
gestor, que assumiu as atribuicGes e competéncias do extinto MDA na execuc¢do do Pronaf, bem como
em relagdo as Delegacias Federais de Desenvolvimento Agrario vinculadas ao extinto MDA.

Diante desses fatos, o gestor apresentou os seguintes esclarecimentos:

A normatizagdo vigente de monitoramento da inadimpléncia estd limitada a linha Microcrédito
Produtivo Rural (Grupo “B”) do Pronaf, ainda que o BNB forneca os dados das operacdes
contratadas com o risco do FNE para além desta.

No entanto, a atualiza¢éo dos normativos é um fato presente e um desafio, pois deve transformar
sua operacionalizagdo em resultados que promovam o bom uso dos recursos publicos, melhore a
eficdcia da politica publica, bem como melhor as condigdes de vida do agricultor familiar.

Para isso, deve-se dialogar e consensuar acordos com as entidades que detém os dados das
operagdes de crédito rural ao amparo do Pronaf (institui¢@es financeiras e Banco Central do Brasil)
com risco da Unido, incluindo FNO, FNE e FCO. E mais, deve-se ainda ponderar as condi¢des fisicas,
or¢amentdrias, financeiras, materiais e humanas, buscando otimizar os resultados, primando pelo
bom emprego dos recursos publicos norteado pela busca de resultado positivo para a agricultura
familiar.

Portanto, constata-se que os esclarecimentos apresentados pelo gestor corroboram o entendimento da
necessaria revisdo e atualizagdo dos normativos que versam sobre o encaminhamento de dados pelas
instituicdes financeiras e sobre o monitoramento da inadimpléncia das operag¢des com risco da Unido e
dos Fundos Constitucionais, ponderadas, entretanto, conforme manifestacdo do gestor, as limita¢ées da
estrutura administrativa, orcamentdrias, operacionais, na definicdo de competéncias, responsabilidades
dos diversos entes envolvidos, como exemplo a ndo constitui¢do de Conselhos de Desenvolvimento Rural
Sustentavel tanto municipais quanto estaduais.

2.7. Auséncia de tempestividade para a adogcao de providéncias pelo gestor no
sentido de suspender novas contratagcdes nos municipios em que as
operacgoes contratadas “em ser” atingiram a taxa de inadimpléncia
prevista na Portaria n® 19/2009

Ao ser solicitada a disponibilizacdo dos relatdrios de monitoramento e avaliacdo elaborados pelo MAPA,
fundamentados nas informacgdes obtidas pelos agentes financeiros acerca das operagdes inadimplentes,
o gestor informou o encaminhamento de oficio circular as institui¢des financeiras, em que relacionou os
municipios com suspensao de realizar novas contrata¢des, conforme estabelecido pela Portaria MDA n°
55/2007.

Da analise desses encaminhamentos, observou-se que Oficio Circular n2 11, de 07/10/2019, refere-se a
posicdo de inadimpléncia em maio/2019, enquanto o Oficio Circular n2 6, de 29/07/2020, refere-se a
posi¢cdo em dezembro/2019. Assim, considerando que as instituicdes financeiras tém até o dia 30 do més
subsequente ao de referéncia para realizar os encaminhamentos requeridos pelos normativos, constata-
se um intervalo de 3 (trés) e 6 (seis) meses, respectivamente, para a ado¢do de providéncias pelo gestor
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no sentido de suspender novas contrata¢gdes nos municipios em que as operag¢des contratadas “em ser”
atingiram a taxa de inadimpléncia prevista na Portaria n® 19/2009.

Ademais, ndo foram disponibilizados a equipe de auditoria quaisquer outros documentos e
encaminhamentos realizados sobre o monitoramento das operagdes inadimplentes.

Em razdo do presente apontamento, a SPA/MAPA esclareceu sobre a metodologia adotada, consoante o
normativo vigente, para suspensdo da contratacdo de novas operagdes, conforme segue:

A operacionaliza¢do da contratacéo de novas operagdes na linha de crédito Microcrédito Produtivo
Rural (Grupo “B”) do Pronaf é suspensa nos municipios que, cumulativamente, registraram taxa de
inadimpléncia igual ou superior a 15% (quinze por cento) nos financiamentos no Grupo B, e um
numero de cinquenta ou mais dessas operagées em atraso. A taxa de inadimpléncia determinada
pela Portaria SAF/MDA n° 19/2009 tem como base a relagéo entre os contratos em atraso e os
contratos em “ser”, ou seja, as operagdes ativas na carteira de crédito dos agentes financeiros.

Porém, as restrigées de novas contratacdes na linha por ter alcan¢ado a taxa de inadimpléncia,
conforme a legislagdo, ndo abrangem aquelas operagdes que sdo realizadas no dmbito do PNMPO,
com utilizagdo de metodologia especifica de acompanhamento mais proximo dos mutudrios, como
exemplo o Agroamigo no BNB.

Ato continuo, apresentou justificativas relacionadas a auséncia de tempestividade para a adogdo de
providéncias no sentido de suspender novas contratagdes:

Com esses esclarecimentos, destaca-se ainda que nos ultimos anos ocorreram recorrentes
alteragbes na estrutura administrativa do érgdo responsdvel pelo monitoramento da inadimpléncia
no Microcrédito Produtivo Rural (Grupo “B”).

Outro problema que afeta mais diretamente o envio do oficio de suspenséo de novas contratacdes
é o atraso no encaminhamento dos dados pelas instituigées financeiras, bem como, em alguns
casos, a necessidade de solicitar revisdo das informagées, em razdo de algumas inconsisténcias
encontradas.

Por fim, como forma de atenuar novas ocorréncias, o gestor informou que no processo de busca de
solugbes quanto a revisdo de normativos, bem como de cria¢do de normativo para cumprimento do MCR
10-1-32, envolveremos as trés instituicbes que operam com recursos com risco da Unidio e com as fontes
dos Fundos Constitucionais.

2.8. Auséncia de normativos internos, no ambito do MAPA, que versam sobre
as competéncias, responsabilidades, rotinas e procedimentos inerentes ao
processo de monitoramento das linhas de crédito contratadas ao amparo
do Pronaf com risco da Unido (incluindo FNO, FNE e FCO)

No que diz respeito ao monitoramento e acompanhamento da inadimpléncia das operagdes contratadas
no ambito do Pronaf com risco da Unido (incluindo recursos do FNO, FNE e FCO), foi solicitado ao gestor
disponibilizar os normativos internos que versam sobre a rotina e os procedimentos inerentes, além de
outros documentos relacionados as andlises realizadas e aos encaminhamentos adotados.

O gestor informou que n3dao hd normativos internos que versam sobre o monitoramento e
acompanhamento da inadimpléncia das operag¢des contratadas no ambito do Pronaf, apenas consultas
espordadicas demandadas por correspondéncia eletronica.

Esclareceu, ainda, que o debate sobre a questao tem permeado o fornecimento semestral de informagdes
sobre valor contrato “em ser” e valor em atraso, detalhando de quem é o risco (da Unido, dos Fundos
Constitucionais ou das instituicdes financeiras), a linha de crédito e qual é a fonte de recursos, com
posicao no final de dezembro e de junho, de maneira a possibilitar uma visdo por ano civil e por ano
agricola (Plano Safra).

Portanto, restou evidenciada, conforme manifestacdo do gestor, a auséncia de normativos internos que
versam sobre as competéncias, responsabilidades, rotinas e procedimentos inerentes ao processo de
monitoramento das linhas de crédito contratadas ao amparo do Pronaf com risco da Unido (incluindo
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FNO, FNE e FCO), capaz de zelar pelo bom emprego dos recursos publicos e de melhorar sua eficacia
enquanto instrumento de politica publica.

Adicionalmente, cabe mencionar que o Relatdrio n® 201902219, de 17/01/2020, decorrente do trabalho
realizado pela CGU objetivando avaliar a governanca e a atuacdo do MAPA na gestdo do crédito rural no
ambito do Pronaf, consignou que a atuagdo e a articulagdo do MAPA no dmbito da politica carecem de
evidéncias da formalizagdo e institucionalizagdio. Nessa esteira, o referido Relatério concluiu que essa
auséncia de evidéncias da formalizacdo na articulacdo entre os atores envolvidos nas tomadas de
decisdes, incluindo suas competéncias e responsabilidades, relacionadas a execugdo do Programa, resulta
em uma governanga fragil da politica publica.

Diante dos fatos apontados, o gestor do Pronaf registrou as seguintes ponderacgdes:

Cabe ressaltar que existem regras para tratar das operagdes inadimplentes quando o risco é da
Uniéo ou dos Fundos Constitucionais, sendo necessdrio estabelecer normas internas para organizar
os procedimentos na operacionalizagéo do MCR 10-1-32, para operagdes além das operagdes do
Pronaf ‘B’. Ndo obstante caregam de aprimoramento, ressaltamos a vigéncia da Portaria MDA n2
55, de 26 de outubro de 2007, e Portaria SAF/MDA n2 19, de 21 de setembro de 2009.

A necessidade de regramento sobre o envio de dados das contrata¢ées e do monitoramento das
operacdes com risco da Unido, incluindo os Fundos Constitucionais, conforme Manual de Crédito
Rural, Capitulo 10, Segdo 1, Item 32 é um desafio que estd posto, visando o aperfeicoamento dos
procedimentos inerentes ao monitoramento da politica publica e o melhor uso dos recursos
publicos. Assim, a tarefa agora é criar um modelo vidvel de monitoramento das demais operagées
com risco da Unido. Para isso, serdo envolvidas as instituices financeiras e os demais 6rgdos da
administragéo participes do processo.

Portanto, restou evidenciada, a partir dos fatos apontados e dos esclarecimentos apresentados pelo
gestor, a oportunidade de implementacdao de melhorias no processo de monitoramento das operagdes
contratadas ao amparo do Pronaf com risco da Unido e dos Fundos Constitucionais, editando normativos
internos dispondo sobre as competéncias, responsabilidades, rotinas e procedimentos inerentes ao
processo.

2.9. Auséncia de normativos internos, no ambito do MAPA, dispondo sobre os
procedimentos, agentes envolvidos (MAPA, instituicdoes financeiras, PGFN,
STN, outros), suas competéncias, atribuicoes e responsabilidades
relacionadas as operagdes inadimplentes, contratadas com risco da Unido
e dos Fundos Constitucionais, para efeito de baixa em sistemas dos
agentes operadores, encaminhamento a PGFN, inscricdo em Divida Ativa
da Uniao, cobranca, registro do recebimento ou da baixa como perdas

No que diz respeito as operagdes inadimplentes - contratadas com risco da Unido e dos Fundos
Constitucionais - para efeito de inscricdo em DAU, baixas de sistema e cobranca, o gestor foi demandado
a apresentar o fluxo e os procedimentos relacionados ao referido processo contemplando as etapas, os
agentes responsaveis (MAPA, instituicdes financeiras, PGFN, STN, outros) e as respectivas competéncias
e responsabilidades desde o inadimplemento da operacdo até o registro do seu recebimento ou da baixa
como perdas. Além disso, foi solicitado o normativo interno dispondo sobre as areas e os procedimentos
de responsabilidade do MAPA.

Em que pese a informacgdo de que apds transcorridos os prazos para cobranga pela institui¢ao financeira
o crédito é encaminhado para inscricdo em DAU, sob a responsabilidade da PGFN, o gestor ndo
apresentou o fluxo e os procedimentos relacionados ao processo, contemplando as etapas, os agentes
responsaveis e as respectivas competéncias e responsabilidades desde o inadimplemento da operagao
até o seu recebimento ou baixa como perdas. Além disso, ndo foi disponibilizado nenhum normativo
interno disciplinando os procedimentos de responsabilidade do MAPA.

O gestor se limitou a informar sobre as Portarias que tratam exclusivamente do monitoramento e
acompanhamento da inadimpléncia das operagdes contratadas na linha Microcrédito Produtivo Rural
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(Grupo “B”), para efeito de suspensdo de novas contratagdes, cujos normativos ndo contemplam as
demais linhas de financiamento contratadas no dmbito do Pronaf com recursos publicos e carecem de
revisdo e adequacdo dos seus dispositivos. Nesse sentido, o gestor reconhece que com a extingdo do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, e as transformacdes ocorridas nos ultimos anos na Administracdo
Publica Federal no ambito do Poder Executivo, faz-se necessario rever os normativos para adequacao.
Todavia, referidas Constatagdes estdao sendo tratadas em ponto especifico do presente Relatério.

Em complemento, a partir desses apontamentos a SPA/MAPA apresentou os seguintes esclarecimentos:

As instituigées financeiras que operam com recursos com risco da Unido, seguem as normas
definidas para o crédito rural, bem como, acordos firmados com a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), por utilizarem esses recursos, como a forma de tratar a inadimpléncia e sua inclusGo em
Divida Ativa da Unido, quando do ndo pagamento do financiamento pelo mutudrio.

Quando a operagdo do crédito rural é com as fontes de recursos dos Fundos Constitucionais, deve-
se também seguir as normas do MCR e legislagéGo afim, bem como o regramento especifico que
rege os respectivos fundos (Lei 7.827, de 27 de setembro de 1989, e a Portaria Interministerial
MIN/MEF n® 11, de 28 de dezembro de 2005). Assim, a forma como serdo baixadas as opera¢des
inadimplentes ndo recuperadas estdio estabelecidas na legislagdo que trata da utilizacdo dos
recursos dos Fundos Constitucionais.

A forma como se terd acesso aos dados de inadimpléncia e, em especial, aos montantes langados
a prejuizo, periodicamente, nos financiamentos com base nas fontes dos Fundos Constitucionais,
ou quando lastreado nas fontes com risco da Unido, que neste caso, as opera¢des atrasadas que
ndo foram recuperadas serdo inscritas em Divida Ativa da Unido, talvez seja o ponto central dos
procedimentos que devem ser organizados, planejados, trabalhados.

Ressalta-se que o MAPA ndo tem competéncia para intervir no fluxo de recebimento ou baixa das
operagbes, entretanto como gestor do programa deve acompanhar o resultado das agdes feitas
pelas instituicbes financeiras a fim de promover a melhoria dos procedimentos e maximizar a
recuperagdo de recursos que foram dispendidos.

Por outro lado, pode promover agbes que busquem minimizar as perdas. Para o Pronaf destinado
ao Grupo “B” ja existe dispositivo para mitigar o risco, interrompendo a contratagdo quando o
municipio ultrapassa 15% de inadimpléncia, ao passo que ao longo dos ultimos anos tem se
preconizado mudangas nas regras do crédito para que as operagbes do Pronaf Microcrédito
Produtivo Rural (Grupo “B”) realizadas com metodologia do PNMPO, sejam mais atrativas aos
agricultores, uma vez que o tratamento dado tem se mostrado mais eficaz para baixar os indices
de inadimpléncia desse publico. Resta avancgar para demais operagbes com risco da uniéio, para
tanto iremos avaliar uma forma vidvel de monitorar essas opera¢des, com isso, propor os devidos
ajustes para melhorar a eficiéncia dessas linhas de crédito.

Da analise das manifestacdes apresentadas pela Secretaria de Politica Agricola, considera-se oportuna a
implementacdo de melhorias no processo de monitoramento e acompanhamento das operagGes
inadimplentes, contratadas com risco da Unido e dos Fundos Constitucionais, mormente no que diz
respeito a edicdo de normativos internos dispondo sobre os procedimentos, os agentes envolvidos
(MAPA, instituicGes financeiras, PGFN, STN, outros), suas competéncias, atribuicdes e responsabilidades
relacionadas a cada etapa das atividades de cobranca administrativa, baixa em sistemas dos agentes
operadores, encaminhamento a PGFN, inscricdo em Divida Ativa da Unido, cobranca (extra e judicial),
registro do recebimento ou da baixa como perdas dos créditos inadimplidos.

Porquanto, ainda que o MAPA nao tenha competéncia para intervir nos fluxos de recebimento ou de baixa
das operagGes, os quais tem o seu regramento especifico (Leis e outras regulamentagdes), ressalta-se que
a SPA/MAPA, enquanto gestora do Pronaf, deve acompanhar o resultado das a¢des desenvolvidas pelas
instituicdes financeiras objetivando a melhoria dos procedimentos e maximizar a recuperagdo dos
recursos publicos dispendidos na execu¢do do Programa. Dessa forma, é salutar a promocgdo de agdes
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pela SPA/MAPA, além de envolver os agentes financeiros autorizados a operar e os demais érgdos da
Administracdo Publica participes do processo, no sentido de criar um modelo efetivo de monitoramento
das operagdes contratadas com risco da Unido e dos Fundos Constitucionais.

2.10. Consideragoes finais sobre a implementagcao do Pronaf

Relativamente a execugdo do Pronaf, a partir das avaliacGes realizadas acerca da remuneragao paga aos
agentes financeiros e da concessdo de subveng¢des econémicas, ndo foram observadas fragilidades ou
inconsisténcias relevantes.

No que tange ao cadastramento dos agricultores familiares, constatou-se que o processo de
implementacdo do Cadastro Nacional da Agricultura Familiar para substituir a Declaracdo de Aptidao ao
Pronaf continua inconcluso, devido a falta de definicdo de cronograma e de sistema préprio para
compartilhamento de dados. Isso pode ocasionar a manutencdo das dificuldades de acesso dos
agricultores familiares a documentacao fundamental para a contratacdo dos financiamentos do Pronaf.
Além disso, persistem as fragilidades e irregularidades decorrentes do atual processo de emissdo de DAP
e consequentemente o acesso indevido de beneficidrios da politica publica.

Também foram observadas fragilidades no acompanhamento por parte do MAPA quanto as operacées
contratadas, aos normativos vigentes e as providéncias adotadas pelo gestor, além de auséncia de
informacdes sobre contratacGes e inadimpléncia das linhas de crédito contratadas com risco da Unido.
Essas deficiéncias podem dificultar as tomadas de decisdes, por parte dos gestores, voltadas a efetividade
na execucdo do Pronaf. Dessa forma, ficam evidenciadas a necessidade de ado¢cao de melhorias em
relagcdo ao processo de monitoramento do programa.

3. Avaliacao da implementacao do PGPAF

O presente ponto apresenta os resultados da avaliagdo realizada no ambito do Programa de Garantia de
Precos para a Agricultura Familiar (PGPAF), o qual tem, como principal gestor, a Secretaria de Politica
Agricola (SPA) do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e envolve, em sua
operacionalizagdo, a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), a Secretaria de Agricultura Familiar
(SAF/MAPA), as Instituicdes Financeiras que atuam no SNCR e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

O PGPAF foi instituido pelo Decreto n? 5.996/2006 e consiste na concessdo de bonus de desconto aos
mutuarios de operagdes de crédito de custeio e investimento agropecudrio contratadas no ambito do
Pronaf, sempre que o preco de comercializagdo do produto financiado estiver abaixo do preco de garantia
vigente. O programa tem suas normas operacionais aprovadas pelo CMN (Capitulo 10, Titulo 15 do MCR)
e sua execucdo orgcamentdria ocorre por meio da A¢do 0281 - Subveng¢do Econbmica em Operacdes no
ambito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

A avaliacdo do PGPAF se insere no contexto de avaliacdo do Pronaf especificamente em relagdo a seguinte
questdo de auditoria: A concessdo de subvencbes econdmicas na forma de equalizacdo de taxas, rebates,
bbénus de adimpléncia, garantia de precos de produtos agropecuarios e outros beneficios, estd de acordo
com 0s normativos?

Nesse sentido, o trabalho teve como objetivo avaliar a suficiéncia dos controles instituidos pelas Unidades
responsaveis para tratamento dos riscos inerentes ao processo avaliado, identificados pela equipe de
auditoria. A avaliacao foi orientada pelas seguintes questdes de auditoria:

1) A concessdo de bonus de desconto pelo PGPAF estd de acordo com os normativos e assegura a
remuneragao dos custos de produgao aos agricultores familiares financiados pelo Pronaf?

1.1) A metodologia utilizada para calcular o preco de garantia é aplicada buscando refletir o
custo médio regional de cada produto amparado pelo PGPAF?
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1.2) O levantamento dos precos de mercado dos produtos amparados pelo PGPAF possui
abrangéncia suficiente para refletir o preco praticado em cada regido?

1.3) O ressarcimento do bbénus concedido pelas InstituicGes Financeiras ocorre de forma
tempestiva e em conformidade com os normativos?

O periodo de abrangéncia da auditoria foi de janeiro de 2018 a maio de 2020, em que foi pago o montante
de RS 69,8 milhdes em bdnus de desconto, tendo como enfoque as culturas do Trigo, Cebola, Arroz em
Casca Natural, Leite e Mandioca, que constituem 85,5% do bénus concedido, sendo que as trés primeiras
totalizam cerca de 90 mil contratos, cujos valores somaram cerca de trés bilhdes de reais no referido
periodo.

Espera-se que os resultados consubstanciados neste Relatério possam contribuir para a eficiéncia e
efetividade na consecuc¢do do objetivo do PGPAF, qual seja: assegurar a remuneracao dos custos de
producado aos agricultores familiares financiados pelo Pronaf por ocasidao da amortizacao ou da liquidagao
de suas operacdes de crédito junto aos agentes financeiros.

3.1. Necessidade de ajustes na metodologia de formulagao e aprovacao do
preco de garantia, com o objetivo de reduzir o risco de subjetividade no
processo e elevar a fidedignidade do preco de garantia em relacdao ao
custo variavel médio regional

Com o objetivo de avaliar o processo de formulagao e aprovacao do preco de garantia, foram selecionadas
as cinco culturas (Trigo, Cebola, Arroz em Casca Natural, Leite e Mandioca) que foram objeto de maior
valor em bonificacdo pelo PGPAF entre janeiro de 2018 e maio de 2020, somando um total de RS
59.681.040,11. Esse processo avaliado inclui o levantamento de custos realizado pela Conab, a
ponderacdo desses custos e apresentacdo de proposta pela SPA/MAPA, bem como a aprovagio pelo
Comité Gestor do PGPAF e pelo CMN.

De acordo com o § 29, do Art. 22 do Decreto n? 5.996/2006, “O preco de garantia de que trata o art. 3o,
$ 30, inciso I, alinea “d”, serd definido com base no custo de produgdo varidvel de cada produto, apurado
conforme metodologia definida pelo Comité Gestor do PGPAF, acrescido ou decrescido de uma variagdo
de até dez por cento, ndio podendo ser inferior ao prego minimo do referido produto, definido anualmente
pelo Governo Federal.”. De acordo com a Conab, que é responsavel por realizar o levantamento de custos,
foi definido pelo Comité Gestor do PGPAF que a selecdo das localidades onde serdo levantados os custos
de producgdo deve ser realizada considerando a quantidade e valor dos contratos de custeio por Municipio
e Produto do Pronaf. Tal critério ndo se encontra normatizado.

Nesse sentido, com base nos exames realizados, verificou-se que, em sua maior parte, o levantamento
dos custos médios regionais do PGPAF ocorre nos Estados que possuem maior nimero de contratos do
Pronaf para a referida cultura, com excec¢do nos dois ultimos levantamentos realizados para a Mandioca,
nos quais foi excluida a regido Sudeste, mesmo tendo maior representatividade (27,63%) do que o Centro-
Oeste (12,06%) neste grupo de regides que também conta com o Sul (60,31%). Segundo a Conab, "Os
custos de produgdo elaborados a fim de subsidiar o PGPAF sdo levantados nos Estados em que somadas
as quantidades de contratos do Pronaf resultem, a priori, em 50% do total. Ou seja, sdo selecionados os
Estados mais representativos, visando a viabilidade de execugéo dos levantamentos e maior eficiéncia do
uso dos recursos publicos".

Importante ressaltar que, em trés (Arroz, Cebola e Trigo) das cinco culturas analisadas, ha concentragdo
dos contratos (mais de 86%) em duas UF, o que contribui para o resultado encontrado.

No que tange a selecdo dos municipios, observou-se que ndo ha um critério claro para a definicdo da
abrangéncia do levantamento a ser realizado. N3o hd, por exemplo, percentual minimo de
representatividade do municipio, como exposto em relagdao aos Estados. A titulo de exemplo, no Rio
Grande do Sul, que detém cerca de 22,9% de contratos Pronaf para o produto “Bovino”, houve
levantamento de custos referente ao “Leite” em apenas dois municipios que somam 1,3% de contratos
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do Estado, enquanto em Minas Gerais, que detém 15,2% dos contratos Pronaf, houve levantamento em
cinco municipios, que somam 4,2% de contratos do Estado.

Ainda sobre o processo de formulagdo do preco de garantia, foram identificadas, pela auditoria,
inconsisténcias em relagdo a ponderacdo do custo variavel realizada pela SPA/MAPA, tais como:

a) A consulta do nimero de contratos do Pronaf realizada pelo MAPA junto ao Banco Central
utilizada para ponderar o custo varidvel do leite referente ao ano de 2013 e utilizada em anos
posteriores ndo reflete as proporgdes mais atuais, divergindo, por exemplo, da consulta realizada
pela Conab referente ao periodo de janeiro de 2015 a dezembro de 2017.

b) Foram identificadas diferengas entre o nimero de contratos existentes e o nUmero de contratos
utilizados pelo MAPA para ponderar o custo de producao da Mandioca, o que distorce o valor
final calculado e apresentado como proposta. A variagdo identificada esta entre -9,45% e 7,69%
do valor obtido pelo critério utilizado pelo préprio MAPA. Isso demonstra que o critério ndo é
objetivo e seguro para evitar discricionariedade na formulacdo da proposta.

¢) N3&o é considerado no referido célculo a representatividade da UF em rela¢do a regido onde foi
levantado o custo variavel. O efeito disso fica claro quando se observa a ponderag¢do de custos
referente a “Mandioca” para a Regido 1 que engloba as regiGes Centro-Oeste, Sudeste e Sul,
conforme indicado na Tabela 3:

Tabela 3: Calculo do custo variavel ponderado realizado pelo MAPA para Mandioca
referente a 2020 para a Regido 1 (Centro-Oeste, Sudeste e Sul)

Produto UF Municipio NC Pondera Custo variavel Custo ponderado
MS Ivinhema 64 100,00% 297,38 297,38
MS Total 64 45,39% 134,98
MandiocaR1-t PR Mar.C.Rondon/Guaira 41 53,25% 211,145 112,43
Paranavai 36 46,75% 217,29 101,59
PR Total 77 54,61% 116,88

Mandioca R1 - t 141 100,00% 251,86

Fonte: Dados extraidos da memoria de calculo realizado pelo MAPA referente ao ano 2020.

Nesse calculo, podemos observar que o municipio de lvinhema-MS, onde houve levantamento de custos,
tem um peso grande pela quantidade de contratos do municipio. Ocorre que MS detém apenas 2,2% dos
contratos do Pronaf da regido Centro-Oeste que, por sua vez, possui apenas 3,3% do total de contratos
do Pronaf para a referida cultura. Enquanto a regido Sudeste possui 7,5% e o Sul 16,5%, sendo que o PR
sozinho detém 11,2% dos contratos. Ou seja, o calculo ndo equilibra os pesos das Regides e UF, mesmo
nao tendo levantamento de custos na regido Sudeste para o referido periodo.

Embora sejam etapas do mesmo processo, o levantamento de custos e a formulacdo de proposta do prego
de garantia sdo realizadas em processos distintos. O mesmo critério utilizado para sele¢do do municipio
poderia ser utilizado para pondera-lo, o que reduziria as inconsisténcias identificadas e a subjetividade na
formulagdo da proposta pelo MAPA.

A fragilidade do critério de selecdao das localidades onde terdo custos de produgdo apurados e essas
inconsisténcias identificadas no calculo de ponderacdo do custo pode diminuir a fidedignidade do preco
de garantia em relagdo ao custo varidvel médio regional, podendo impactar negativamente nos objetivos
da politica.

Ademais, a auditoria constatou que o preco de garantia aprovado pelo CMN sofre ajustes em relagdo a
proposta formulada pelo MAPA e aprovada no Comité Gestor do PGPAF, sem que tenham sido
apresentadas as justificativas técnicas para esses ajustes identificados. Isso ocorre em razdo da auséncia
de um procedimento padrao formalizado para reduzir a discricionariedade e resguardar os documentos
e consultas utilizadas para embasar a proposta de preco de garantia, com justificativas técnicas para
eventuais ajustes.
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As conclusdes sobre o preco de garantia aprovado para cada produto encontram-se sintetizadas no
Quadro 2 a seguir:

Quadro 2: Resultado da analise em relacdao aos precos de garantia aprovados pelo CMN

Produto Conclusdo da auditoria
O prego de garantia aprovado pelo CMN corresponde ao custo de variavel de produgdo levantado pela Conab,
proposto pelo MAPA e aprovado pelo Comité Gestor do PGPAF entre 2018 e 2020.

Cebola

O prego de garantia aprovado pelo CMN corresponde ao pre¢o minimo da PGPM proposto pelo MAPA e aprovado

pelo Comité Gestor do PGPAF entre 2018 e 2020.
Arroz em Casca Natural

Enquanto, para o ano de 2018, o CMN aprovou o prego de garantia correspondente ao custo varidvel de produgdo
levantado pela Conab, para os anos de 2019 e 2020, houve decréscimo de 10% ou redugdo até o preco minimo da

. PGPM em relagdo ao custo apurado.
Mandioca

O preco de garantia do trigo safra 2017/2018 aprovado pelo Comité Gestor do PGPAF, depois referendado pelo CMN,
sofreu acréscimo de cerca de 5% em relagdo ao preco minimo da PGPM sem justificativa técnica para isso.
Nas duas safras seguintes, o prego de garantia aprovado pelo CMN corresponde ao prego minimo da PGPM.

Trigo

N&o foi apresentada justificativa técnica para aprovagdo do prego de garantia com redugdo de até 10% em relagdo
ao custo varidvel de produgdo, contrariando proposta aprovada pelo Comité Gestor do PGPAF na qual havia
acréscimo entre 10 e 15% a titulo de estimulo para o setor.
No ultimo ano ndo houve reducdo, pois a proposta do MAPA aprovada pelo Comité foi elaborada com base no prego
Leite minimo da PGPM.

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Cumpre ressaltar que, embora a variacao dos ajustes realizados no preco de garantia esteja dentro da
margem permitida pelo § 22, Art. 22 do Decreto n® 5.996/2006, ndo foram apresentados os critérios
técnicos utilizados para modificacdo das propostas aprovadas pelo Comité Gestor do PGPAF, embora o
gestor afirme que as aprovagoes dos precos de garantia sdo devidamente registradas em ata do Comité
Gestor do Programa. Essa conduta fere os principios da motiva¢do e da transparéncia e as diretrizes de
boa governanga, podendo impactar negativamente o atingimento dos objetivos da politica. Portanto o
refor¢co junto ao colegiado é importante, sem perder de vista as medidas adicionais para assegurar a
evidéncia de embasamento técnico para ajuste das propostas.

Importante mencionar que, em 2018/2019, houve avaliagdo desta CGU sobre a governanga e o processo
decisério da Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), cujos resultados constam no Relatério n2
201801413, dos quais se faz necessdario destacar os seguintes:

1.1 Auséncia de objetivos formalmente definidos para a PGPM, além de falta de
critérios técnicos para estabelecimento dos pregos minimos em 22% das propostas
analisadas e discricionariedade quanto a divergéncia em rela¢do ao custo varidvel
médio em 46,6% das propostas.

1.2 Auséncia de fundamentacdo para a modificacdo dos precos minimos sugeridos
pela Conab em 34% das propostas analisadas.

Ou seja, foi constatado pela auditoria a época, a auséncia de parametros para a tomada de decisdo quanto
aos precos minimos sugeridos. Em alguns casos, ndo havia calculo do custo varidvel médio de producdo
na proposicdo realizada pela Conab ao MAPA e, em outros, havia divergéncias entre a proposta
apresentada pela Companhia e o custo variavel médio de producdo sem justificativas para tal.
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Além disso, foi constatada a alteragao da proposta inicial da Conab pelo MAPA e pelo Ministério da
Fazenda sem justificativa registrada.

Nesse sentido, observa-se que tais constatacdes referentes a avaliagio da PGPM se assemelham a
condicdo encontrada no processo de definicdo do preco de garantia do PGPAF considerando os ajustes
realizados pelo MAPA e pelo CMN no prego proposto, inclusive quando se opta ou ndo pelo preco minimo
da PGPM.

Diante do exposto, observa-se oportunidade de melhoria em relacdo a metodologia de formulagdo e
aprovacdo do preco de garantia com objetivo de reduzir o risco de subjetividade no processo e elevar a
fidedignidade do preco de garantia em relagdo ao custo varidvel médio regional no ambito do PGPAF.

3.2. Oportunidade de avaliacdo dos parametros para bonificacdao e de ajustes
nos procedimentos de selecao da localidade e de registro da coleta que
subsidiam a definicao de precos de mercado

Com o objetivo de avaliar a metodologia de definicdo dos precos de mercado, foram selecionadas as
culturas Trigo e Cebola, que foram objeto de maior valor em bonificacdo pelo PGPAF entre janeiro de
2018 e maio de 2020, somam cerca de 73% da bonificagdo concedida. A coleta e o cdlculo para definicdo
do preco de mercado para as culturas e regides abrangidas pelo programa sao realizados pela Conab.

Consta no Capitulo 10, Secdo 15 do MCR que: “o levantamento dos precos de mercado dos produtos
abrangidos pelo PGPAF serd realizado mensalmente em cada UF onde exista numero significativo de
contratos do Pronaf para o produto em referéncia, estabelecendo-se que o preco de mercado estadual
serd definido pela média dos precos recebidos pelos agricultores no estado, ponderado de acordo com a
participagdo das principais pragas de comercializa¢éo do produto; (Res 4.107)”.

Isso pode ser observado no caso da cebola, tendo em vista que os municipios onde foram coletados os
precos de mercado sao os mais representativos em quantidade de contratos do Pronaf. No entanto, em
relagdo ao Trigo, ndo foi observado o mesmo. Os treze municipios de coleta do RS somaram cerca de 6,8%
do total de contratos do Estado, enquanto os mais representativos somaram 20,9%. Da mesma forma no
PR, os cinco municipios coletados somaram 4,7% dos contratos, enquanto os mais representativos
somaram 16,4%. Isso pode reduzir a fidedignidade do preco de mercado definido ao praticado nas
principais pracas de comercializagdo. Nessa analise, foram utilizados, como referéncia, os dados do ano
anterior ao ano de coleta.

Sobre essa definicdo dos municipios onde sdo coletados os pregos de mercado, a Conab informou que:

“No que se refere a definigdo de pragas para a pesquisa dos precos de mercado, destacamos que estas
ndo sdo definidas utilizando a quantidade de contratos Pronaf, todavia as localidades utilizadas nos
levantamentos dos custos de producgdo sdo referéncias para definicGo dos sitios de coleta, assim como
locais com representatividade em comercializagdo, demandas especificas dos analistas que acompanham
as cadeias produtivas, locais com agentes colaboradores disponiveis para o repasse da informagdo, entre
outros critérios definidos sob devidas justificativas, o que comprova o compromisso com a pesquisa de
precos e a fidedignidade com os dados de mercado apresentados.”

Ou seja, o que esta sendo realizado difere do que foi definido em normativo. Nesse sentido, é preciso que
tais critérios estejam claros e ajustados no normativo para que sejam aplicados de forma isonGmica.

Ainda sobre esse levantamento, a Conab informou que “os pregcos de mercado sédo coletados junto aos
agentes colaboradores, sendo eles produtores rurais, cooperativas e/ou instituicdes parceiras, como as
agéncias de extensdo rural, em periodicidades didria, semanal e mensal, a depender das demandas e das
possibilidades de contato e execugdo da atividade. A coleta de precos pode ser realizada de modo
presencial ou por outras fontes como telefone, e-mail e outros recursos tecnoldgicos. A pesquisa é
realizada em pelo menos 3 (trés) agentes colaboradores, salvo excecbes, conforme estabelecido em
metodologia vigente. Os municipios ndo sdo delimitados em documentacdo, pois hd uma certa
flexibilidade na demanda, bem como as possiveis alteragdes em regibes produtoras, levantamentos de
custo de produgdo, atendimento as politicas especificas, entre outros. Sempre que possivel, sdo liberados
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recursos para atualizagdo de cadastro de informantes, o que pode fazer com que haja alteracdo nas
regibes de coleta”.

Nesse sentido, foi constatado pela Auditoria que nao had registro individual da consulta realizada junto aos
agentes colaboradores e de evidéncias do preco praticado (nota fiscal, recibo ou cupom fiscal por
exemplo). Consta no Sistema de InformagGes Agricolas e de Abastecimento (Siagro), que é o repositério
das informacgdes coletadas, apenas as médias de pregos calculadas para os periodos de pesquisa. Isso
torna o processo sujeito a margem de duvidas a respeito dos registros efetuados em razdo da auséncia
de evidéncias.

Ressalta-se que a Conab obtém o preco de mercado ponderando essas médias calculadas e registradas
em periodos variados do més com a produtividade da mesorregido onde houve pesquisa em relacdo a do
Estado, utilizando como referéncia os dados da Producdo Agricola Municipal (PAM) do IBGE, em
consonancia ao comando normativo supramencionado.

Em complemento as andlises sobre a definicdo do preco de mercado, a auditoria observou que o
pagamento mensal do bénus de desconto do PGPAF, conforme as regras atuais, demonstra situagdes que
merecem uma avaliacdo mais aprofundada da gestdao sobre o efeito obtido com esses pagamentos sem
observar o comportamento dos precos em todo o periodo da safra financiada. Essas situacdes se referem
ao pagamento de bénus de desconto em safras que o preco de mercado de determinada cultura e UF se
manteve, em média, acima do preco de garantia considerando apenas os periodos que sdo passiveis de
bonus, como se pode observar na Tabela 4:

Tabela 4: Preco médio de garantia x Preco médio de mercado

Cultura UF Periodos Pre¢o médio Pre¢o médio Diferenga a maior do preco médio de Maior bonus de
passiveis de de garantia de mercado mercado em relagdo ao prego médiode  desconto concedido
bonus garantia
Cebola RS Jan a maio/2018 0,72 0,95 31,67% 22,22%
Dez/2017 a . 0
Cebola  SC {un/2018 0,70 1,14 61,20% 14,31%
Dez/2019 a o o
Cebola SC mai/2020 0,73 1,02 39,04% 22,47%
. Jul/2018 a o o
Leite PE jun/2019 0,98 1,09 11,22% 23,47%
R Jul/2019 a o o
Leite  PE 1uy/2020 1,05 1,54 46,27% 10,48%
Fonte: elaborada pela auditoria com base nos dados do PGPAF obtidos em:

https://consultaweb.conab.gov.br/consultas/consultaPgpaf.do?method=acaoCarregarConsulta

Importante registrar que as situacdes acima ndo demonstram qualquer irregularidade em relagdo ao
programa, mas sao indicativos de que, para essas safras financiadas pelo Pronaf, é possivel que ndo
houvesse necessidade de aporte da Unido para apoio aos produtores, tendo em vista que o preco de
mercado se manteve, em média, acima do preco de garantia. Pela regra atual, um més de oscilagdo
negativa é fato gerador de bonificagdo ainda que nos meses subsequentes haja recuperagao do prego de
mercado.

Cabe esclarecer que foram considerados apenas os periodos de colheita, ou seja, aqueles periodos que
sdo passiveis de bbénus. E ainda que ndo seja possivel afirmar que houve ganho ou lucratividade do
produtor, a ampliagdo desse periodo comparativo de precos pode elevar a eficiéncia do gasto publico.

No modelo atual, ha hipdtese de safra totalmente deficitaria, preco de mercado abaixo do preco de
garantia em varios meses, ter um beneficio menor que uma safra que teve oscilagdo negativa do preco
de mercado em determinado més e se recuperou nos demais meses (exemplos da Tabela 4). Isso pode
ocorrer em razao do limite de bonificacdo imposto em normativo.

Nesse sentido, foi apresentada ao Mapa a proposta de se realizar um estudo sobre os impactos na
ampliacdo do periodo de referéncia para apuracdo da bonificacdo de desconto do PGPAF, com o objetivo
de elevar a eficiéncia na alocacdo dos recursos do programa. No entanto, essa proposta, que na versdo
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preliminar do relatdrio de auditoria foi apresentada como recomendac&o a SPA/MAPA, foi refutada pelos
gestores do programa, sob o argumento de que o estudo sobre cenarios alternativos de execu¢do do
PGPAF ndo traria ganhos ao Programa, mesmo que esse argumento tenha sido amparado somente por
opinides pessoais.

Essa recomendacdo para realizacdo de estudo para avaliar alteracao da regra atual do PGPAF tinha como
finalidade, justamente, obter resposta sobre a relacdo custo x beneficio da ampliacdo do periodo de
calculo da bonificagdo. Algumas possibilidades aventadas ao longo da auditoria, com base nas principais
culturas abordadas no trabalho, indicam que essa ampliacdo da janela de bonificacdo poderia possibilitar
uma alocagao mais eficiente de recursos federais. A seguir alguns exemplos:

Exemplo 1: Ampliacdo do periodo de calculo do bénus para toda a safra do trigo:

Parana — Safra 2017/2018 (jul-17 a jun-18)

Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus
39,02 35,43 9,20%

Parana — Safra 2018/2019 (jul-18 a jun-19)
Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus

36,17

47,20

Ndo ha aplicacdo

Parana — Safra 2019/2020 (jul-19 a jun-20)

Prego de Garantia médio

Prego de Mercado Médio

Bonus

40,57

49,02

N3o ha aplicagdo

Considerando todo o periodo de colheita das safras acima, apenas a Safra 2017/2018 seria beneficiada
com boénus de desconto. Essa safra, inclusive, foi a Unica beneficiada no periodo de andlise, no entanto
com bonus maior em razao de oscilagdes mais acentuadas em determinados meses.

Exemplo 2: Ampliacdo do periodo de calculo do bonus para trés meses para a safra do arroz:

Santa Catarina — janeiro a margo/2018

Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus
36,01 35,43 1,62%
Santa Catarina — abril a junho/2018
Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus
36,01 33,40 7,24%
Santa Catarina — julho a setembro/2018
Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus

36,01

37,66

Ndo ha aplicacdo

Santa Catarina — outubro a dezembro/2018

Preco de Garantia médio

Preco de Mercado Médio

Bonus
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36,01 41,23 Ndo ha aplicagdo

Nesse caso, o calculo do bénus de desconto sendo realizado trimestralmente, pode-se observar acima
gue apenas os dois primeiros trimestres da Safra 2018 do arroz em SC seriam bonificados. Na referida
safra, houve bonificacdo de 9,86% em abril e 9,30% em marco, ou seja, acima das bonificagcdes trimestrais
calculadas na hipétese acima.

Exemplo 3: Ampliacdo do periodo de calculo do bénus para todo o periodo de “COLHEITA” da cebola:

Rio Grande do Sul — janeiro a maio/2018

Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus
0,72 0,95 Ndo ha aplicagdo

Rio Grande do Sul — dez-18 a abr-19

Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus
0,74 1,55 Ndo ha aplicacdo

Rio Grande do Sul — janeiro a maio/2020

Preco de Garantia médio Preco de Mercado Médio Bonus
0,72 0,49 32,85

Nesse ultimo exemplo, haveria aplicagdo de bonus apenas no periodo de colheita da Safra 2020,
eliminando, por exemplo, a bonificagdo de 22,22% ocorrida no més de janeiro de 2018. Em 2020, houve
bonificagdo de cerca de 48% em margo e de 45% em janeiro, fevereiro e abril.

Dessa forma, os exemplos acima contradizem o pressuposto apresentado pela Unidade de que o preco
médio de mercado sempre se apresentara acima do preco médio de garantia.

Ademais, houve o cuidado na andlise da equipe de auditoria referente ao achado em questdo e também
nos exemplos abordados acima em considerar para fins de célculo da bonificagdo apenas os periodos de
colheita, de forma a ndo contrariar o dispositivo da norma mencionado, o qual se refere aos desembolsos
referentes aos financiamentos rurais que devem estar de acordo com o ciclo das exploragdes financiadas
e também correspondam a época normal de obtencdo do rendimento da atividade assistida. Portanto,
periodos de entressafra ndo foram considerados.

Esta equipe de auditoria ndo compartilha do entendimento da Unidade auditada que “a ampliagdo da
janela de coleta de precos, conforme sugerida, representa total discorddncia com a esséncia das atividades
agropecudrias relativas a grande maioria dos produtos cobertos pelo PGPAF”, haja vista que alteragdo da
metodologia de bonificacdo ndo altera a esséncia do programa, pelo contrario, visa eliminar eventuais
distorcdes.

Dessa forma, ainda que a auditoria tenha sugerido a realizagcdao de um estudo, a partir da apresentagao
de elementos que indiquem uma potencial melhoria na metodologia atual, inclusive com hipéteses para
ampliacdo do periodo de calculo do bénus, ndo sera recomendada a realizagao do referido estudo, haja
vista a manifesta divergéncia da Unidade, com base na opinido dos gestores, quanto ao beneficio a ser
auferido.
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3.3. Anadlise de conformidade dos procedimentos de ressarcimento do bonus
de desconto concedido pelas Instituicoes Financeiras

Com o objetivo de analisar se os procedimentos adotados pela STN/MF e pela SAF/MAPA asseguram, de
forma tempestiva, a conformidade dos requisitos legais e os valores ressarcidos a titulo de bénus de
desconto do PGPAF concedido pelas Instituicdes Financeiras, foram analisados os reembolsos efetuados
ao Banco do Brasil referentes aos meses de marco e novembro de 2019, que totalizam RS 4.295.990,20 e
RS 3.766.953,15, respectivamente, além de outras trés remessas de Instituicdes Financeiras distintas
encaminhadas pela STN/MF.

A avaliagdo foi realizada considerando os procedimentos definidos na Se¢do 15, Capitulo 10 do MCR,
especialmente os seguintes:

“b) a Unido, por intermédio da STN, efetuard o ressarcimento dos recursos relativos a subvengdo
econbmica, desde que constatada a conformidade das informagées prestadas, nos termos e condi¢cbes das

o“wo (N4

alineas “c”, “d”, “e” e “f”;

c) recebidas as planilhas referidas no inciso | da alinea “a”, a STN manifestar-se-d, no prazo de até dez dias
uteis a contar do dia seguinte a data do recebimento, sobre a conformidade dos valores apresentados pela
instituigdo financeira, podendo solicitar, nesse prazo, as corregées porventura necessdrias, por meio
eletrénico, considerando que o prazo estabelecido inclui cinco dias uteis para a confirmagdo da Declaragdo
de Aptiddo ao Pronaf (DAP) de cada beneficidrio pela Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrdrio (Sead), nos termos do MCR 10-15-5-“a”;

d) reapresentada, pela instituicdo financeira, versdo corrigida das planilhas referidas no inciso | da alinea
“a”, para manifestagdo da STN;

“,
C

a”, renovar-se-d o prazo de que trata a alinea

“, n

e) a conferéncia de que trata a alinea “c” serd realizada por bénus concedido; se for detectada incorregdo
no cdlculo de algum bénus, a planilha encaminhada serd devolvida integralmente para verificagdo pela
institui¢do financeira;

f) fica estabelecida a aplicacdo da taxa Selic sobre os valores devidos, excepcionalmente, quando o
pagamento do bénus de desconto ocorrer em data posterior ao fim do prazo estabelecido nas alineas “c”
¢/c “d” ou quando a STN ndo se manifestar sobre a conformidade no prazo previsto nas alineas “c” c¢/c
“d”, observado que: {...)”

Com base nos exames realizados, conclui-se que as analises de conformidade do célculo do bonus
concedido e da validade da DAP do beneficiario realizadas, respectivamente, pela STN/MF e SAF/MAPA
ocorrem de forma tempestiva e asseguram, de forma razodvel, os valores e requisitos conforme
preceituam as normas.

No periodo analisado pela auditoria, houve um maior volume de informagdes a serem checadas pelas
respectivas Unidades em func¢do da retencdo de faturas de 2014 a 2019 pelo Banco do Brasil. Inclusive, o
volume de corre¢do aplicado no referido periodo (RS 1.017.331,17) se deve ao célculo retroativo dessas
faturas, encontrando respaldo no contrato em vigor a época com o Banco do Brasil.

No entanto, esse periodo demonstra ser exce¢ado, pois, em outras duas remessas analisadas, ndo houve
corregao e, em periodo mais recente, entre janeiro e maio de 2020, também ndo houve corregao aplicada.

Cabe ressaltar que o fim da vigéncia dos contratos celebrados entre a Unido e as Instituicdes Financeiras
e, consequentemente, a mudanca na metodologia de correcdo com base na Resolucdo BCB 4.609/2017,
transfere para a propria Instituicdo Financeira o impacto relativo ao atraso na retencdo de faturas,
elidindo o problema identificado.

3.4. Consideragoes finais sobre a implementacao do PGPAF

Os resultados desta auditoria apontaram que existem ajustes a serem realizados no processo de sele¢do
dos municipios onde sdo levantados os custos producdo variaveis dos produtos abrangidos pelo PGPAF,
bem como no célculo que pondera esses custos previamente a proposicdo do preco de garantia, com o
objetivo de elevar a fidedignidade do preco de garantia ao custo de produgado variavel médio regional.
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Ademais, semelhante a avaliagdo da PGPM, constatou-se a auséncia de justificativas técnicas para ajuste
no preco de garantia do PGPAF, o que contraria os principios da motiva¢do e da transparéncia e as
diretrizes de boa governanca, podendo impactar negativamente o atingimento dos objetivos da politica.

Em relacdo a definicdo do preco de mercado, igualmente, cabem ajustes no procedimento de selecdo das
pracas onde sdo coletados os precos de mercado, para estabelecer um critério claro e objetivo de
representatividade comercial dessas pragas selecionadas em relagdo aos produtos abrangidos pelo
PGPAF.

Nesse sentido, os ajustes propostos pela auditoria estdo alinhados ao objetivo do programa, qual seja:
assegurar a remuneracao dos custos de producdo aos agricultores familiares financiados pelo Pronaf por
ocasido da amortizagdo ou da liquida¢do de suas operagdes de crédito junto aos agentes financeiros.

No que tange aos procedimentos adotados pela STN/MF e pela SAF/MAPA para atestar a conformidade
dos requisitos legais e os valores ressarcidos a titulo de bonus de desconto do PGPAF concedido pelas
Instituicdes Financeiras, verificou-se que ocorrem de forma tempestiva e asseguram, de forma razoavel,
os valores e requisitos conforme preceituam as normas.

Por fim, a auditoria identificou oportunidade de reavaliacdo da metodologia de apuracao da bonificacao
de desconto do PGPAF, possivelmente, ampliando o periodo de referéncia dos precos praticados,
considerando a potencial elevacdo na eficiéncia da alocacgdo de recursos do programa.

4. Avaliacoes de resultado do Pronaf

Nos tépicos subsequentes, sdo expostas as avaliagdes acerca da evolugdo dos valores e das quantidades
das contrata¢des do Pronaf, da evolugdo dos limites de equalizacdo e da concentragao regional dos
financiamentos.

4.1. Evolucao dos valores e das quantidades das contratagées com
financiamento do Pronaf, Planos Safra 2013/2014 - 2019/2020, com
indicios de reducao

O Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) apresentou consultas realizadas na Matriz
de Dados do Crédito Rural (MDCR) que “apontam um crescimento de 2,81%, 13,75% e 6,40%
respectivamente para as finalidades de Custeio, Industrializacdo e Investimento quando comparamos a
Safra 2018-2019 com a Safra 2019-2020”, além de consulta na qual é demonstrado que “neste primeiro
bimestre da Safra 20/21, o Pronaf apresentou crescimento no nimero de contratos, em relacdo ao
mesmo periodo da Safra 19/20, de 10,99%, 15,04% e 18,25% respectivamente para as finalidades de
Custeio, Industrializagdo e Investimento”.

Além disso, o MAPA exp6s o resultado das contratacdes de operagdes de crédito rural no dambito do
Pronaf, para a Safra 2019/2020 e para o acumulado de dois meses da Safra 2020/2021, segundo a
finalidade e a atividade, na comparacdo com igual periodo da safra anterior. As tabelas, constantes dos
Anexos A e B, foram apresentadas pelo gestor, representando as consultas realizadas no sistema MDCR
do Banco Central do Brasil.

Contudo, vale destacar que as consultas realizadas pela SAP/MAPA se limitaram aos valores e quantidades
referentes aos Planos Safra 2018/2019 e posteriores.

Desse modo, nossa andlise também foi realizada com base em consultas na MDCR — Contratacdes®. As
consultas foram feitas utilizando os dados do item 9.1. Quantidade e Valor dos Contratos por Fonte de
Recursos. Nesse item, foi filtrado més de inicio (julho), o0 més fim (junho), Programa (Pronaf) e cada ano
de 2013 a 2020. Ressalta-se que as consultas referentes ao periodo total de cada Plano Safra foram
realizadas em 10/11/2020, enquanto as relativas ao periodo de julho a outubro de 2019/2020 e
2020/2021 foram feitas em 11/11/2020. Porém, consideramos que a analise desse periodo proposto pelo
MAPA (julho a outubro) ndo revela de modo completo um Plano Safra. Assim, sdo feitas somente mengdes

> Disponivel no site do Banco Central do Brasil pelo link https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micrrural.
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a esse periodo tendo em vista a manifestacdao do gestor, uma vez que nossa andlise se baseia no periodo
mais longo, ou seja, os Planos Safra de 2013/2014 a 2019/2020.

No que tange aos dados do BNDES, foram demandadas informagGes relativas as operag¢des indiretas
automaticas disponibilizadas pelo BNDES a equipe de auditoria.

Com relagdo aos valores corrigidos das contratagdes, foi utilizado fator de atualizagdo da variagdo dos
precos médios de 2020 do Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) provenientes do Ipeadata.

A Tabela 5 apresenta os valores, em milhdes de reais e as quantidades das contratacées do Pronaf nos
periodos referentes aos Planos Safra 2013/2014 a 2019/2020:

Tabela 5: Valor e Quantidade dos Contratos do Pronaf por Planos Safra

Fator de atualizagdo para pregos Valor (R$ milhes) Corrigido IPCA 2020 -

Safra Valor (R3 milhges) médios de 2020 - IPCA - Julho a Junho Julho a Junho Quantidade
2013/2014 21.787,59 1,38 30.096,36 1.782.776
2014/2015 23.841,80 1,29 30.683,10 1.877.265
2015/2016 21.983,95 1,17 25.769,76 1.685.511
2016/2017 22.441,20 1,11 24.816,21 1.568.303
2017/2018 23.040,96 1,07 24.765,97 1.551.735
2018/2019 23.417,36 1,03 24.149,43 1.346.532
2019/2020 28.880,91 1,00 28.880,91 1.407.425

Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

Depreende-se da Tabela 5 que no periodo (Planos Safra 2013/2014 a 2019/2020), o valor nominal das
contratagdes aumentou 33%, mas considerando-se o IPCA o valor diminuiu 4%. O Gréfico 1 a seguir
apresenta a evolucdo dos valores e quantidades.

Grafico 1: Valor e Quantidade dos Contratos do Pronaf por Planos Safra
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Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

Apesar de, no periodo analisado, o valor nominal transparecer uma tendéncia de aumento (com leve
queda em 2015/2016), fica claro que ao se considerar o indice de inflagdo houve reducio dos valores
contratados e, mesmo apresentando crescimento posterior, ndo voltou ao patamar do valor de
2014/2015.

Quanto a quantidade contratada, em que pese o0 aumento de 5% entre os dois Ultimos Planos Safra, vé-
se uma significativa queda ao longo do periodo em analise.

Nos tépicos a seguir, sdo apresentadas andlises dos dados das operagBes contratadas por fonte de
recursos, por finalidades e por instituicdes financeiras.
4.1.1. Fonte de recursos

A Tabela 6 apresenta os valores, em milhGes de reais, das contrata¢ées do Pronaf por fonte de recursos
nos periodos referentes aos Planos Safra 2013/2014 a 2019/2020:
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Tabela 6: Valor dos Contratos por Fonte de Recursos do Pronaf (R$ milhdes) e Planos

Safra

Fonte de Recursos 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS - 13.192,39 14.182,70 12.754,13 11.554,73 821886  9.24330 12.395,88
SUBVENGAO ECONOMICA
OBRIGATORIOS - MCR 6.2 3.606,25 2.871,73 252683 2.984,10 4.19622 425850  8.555,10
BNDES/FINAME - EQUALIZAVEL 1510,37 1.787,54 152568 241869 2.869,07 3.201,96  3.237,19
FUNDO CONSTITUCIONAL DE 2.068,98 243817 243051 246650 3.05595  2.88897  3.21572
FINANCIAMENTO DO NORDESTE (FNE)
INSTRUM HIBRIDO CAPITAL DVIDA-IHCD (LEI 0,51 0,68 830,34  1.684,15  2.898,92 802,76 717,37
12.793/2013 - ART. 62)
RECURSOS LIVRES EQUALIZAVEIS 51,65 1,57 202,69 2,87 75,28 40,95 341,21
FUNDO CONSTITUCIONAL DE 624,05 714,18 537,83 343,96 370,97 331,00 265,11
FINANCIAMENTO DO NORTE (FNO)
FUNDO CONSTITUCIONAL DE 22533 1.316,93 605,02 905,40  1.307,89 923,35 119,35
FINANCIAMENTO DO CENTRO-OESTE (FCO)
TESOURO NACIONAL 188,60 136,14 108,84 56,97 46,76 21,45 27,50
RECURSOS LIVRES 0,05 0,06 0,13 0,18 1,02 5,29 4,82
POUPANCA RURAL - LIVRE 0,01 2,14 - - 0,02 0,97 1,66
EXIGIBILIDADE ADICIONAL DA POUPANCA R R - - R 1.698,85 -
RURAL
FACULDADE DE APLICACAO - COMPULSORIO 0,01 - - - - - -
FAT - FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR 318,46 352,87 448,27 0,02 - - -
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS - 0,94 37,11 13,66 23,61 - - -
CONDICOES MCR 6.2
TOTAL 21.787,59 23.841,80 21.983,95 22.441,20 23.040,96 23.417,36 28.880,91

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Em termos de participa¢do percentual, no Plano Safra de 2019/2020, e variacdo percentual no periodo
2013/2014 a 2019/2020 por fonte de recursos, é demonstrado na Tabela 7.

Tabela 7: Participacao e Variacao % do Valor dos Contratos por Fonte de Recursos do

Pronaf
Fonte de Recursos Part. % 2019/2020 Var. % 2013/2014 - 2019/2020
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS - SUBVENGAO ECONOMICA 43% -6%
OBRIGATORIOS - MCR 6.2 30% 137%
BNDES/FINAME - EQUALIZAVEL 11% 114%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO DO NORDESTE (FNE) 11% 55%
INSTRUM HIBRIDO CAPITAL DiVIDA-IHCD (LEI 12.793/2013 - ART. 62) 2% 139793%
RECURSOS LIVRES EQUALIZAVEIS 1% 561%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO DO NORTE (FNO) 1% -58%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO DO CENTRO-OESTE (FCO) 0% -47%
TESOURO NACIONAL 0% -85%
RECURSOS LIVRES 0% 9566%
POUPANGA RURAL - LIVRE 0% 15242%
EXIGIBILIDADE ADICIONAL DA POUPANCA RURAL _ _
FACULDADE DE APLICACAO - COMPULSORIO - _
FAT - FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR - _
POUPANGA RURAL - CONTROLADOS - CONDICOES MCR 6.2 - _
TOTAL 100,0% 30,1%

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Percebe-se que a poupancga rural é a principal fonte de recursos do Pronaf, também se destacando os
recursos obrigatérios destinados a operagdes de crédito rural (em 2019/2020, até a data da consulta,
representava 30% das fontes de recursos). Esses sdo recursos provenientes do Valor Sujeito a
Recolhimento (VSR) e de depdsitos a vista captados pelas instituicdes financeiras publicas, conforme o
MCR 6-2-1.
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Ainda, importante ressaltar a maior participacdo dos recursos equalizadveis do BNDES, que teve um
aumento de 114% dos valores destinados as contratacdes do Pronaf nos planos de 2013/2014 a
2019/2020.

Além disso, ressalta-se a alta importancia dos fundos constitucionais, que somados representaram cerca
de 12% das fontes de recursos em 2019/2020, em especial o FNE. O Gréfico 2 a seguir apresenta a
evolugdo dos valores por fonte de recursos no periodo analisado.

Griafico 2: Valor dos Contratos por Fonte de Recursos do Pronaf
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Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Vé-se que entre os Planos Safra 2013/2014 a 2019/2020 o volume de contratac6es do Pronaf, em reais a
valores correntes, passou de RS 21,8 bilhdes para RS 28,9 bilhdes, aproximadamente, representando um
aumento de 33%, apesar de uma queda em 2015/2016, a partir de quando voltou a crescer.

Quando se considera o indice IPCA, a evolugdo dos valores por fonte sdo os apresentados na Tabela 8 e
no Grafico 3.

Tabela 8: Valor dos Contratos por Fonte de Recursos do Pronaf (R$ milhGes) e Planos
Safra - Valor (R$ milh6es) Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho

Fonte de Recursos 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS -
SUBVENCAO ECONOMICA 18.223,36 18.252,36  14.950,50 12.777,60 8.834,19 9.532,27  12.395,88
OBRIGATORIOS - MCR 6.2 4.981,50 3.695,76 2.961,97 3.299,92 4.510,38 4.391,63 8.555,10
BNDES/FINAME - EQUALIZAVEL 2.086,35 2.300,46 1.788,42 2.674,67 3.083,87 3.302,06 3.237,19
FUNDO CONSTITUCIONAL DE
FINANCIAMENTO DO NORDESTE (FNE) 2.857,99 3.137,79 2.849,06 2.727,54 3.284,74 2.979,29 3.215,72
INSTRUM HIBRIDO CAPITAL DIVIDA-IHCD (LEI
12.793/2013 - ART. 62) 0,71 0,88 973,34 1.862,39 3.115,96 827,86 717,37
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RECURSOS LIVRES EQUALIZAVEIS 71,35 2,02 237,59 3,18 80,91 42,23 341,21
FUNDO CONSTITUCIONAL DE

FINANCIAMENTO DO NORTE (FNO) 862,03 919,11 630,44 380,36 398,74 341,34 265,11
FUNDO CONSTITUCIONAL DE

FINANCIAMENTO DO CENTRO-OESTE (FCO) 311,26 1.694,81 709,21 1.001,22  1.405,81 952,21 119,35
TESOURO NACIONAL 260,53 175,21 127,59 63,00 50,26 22,12 27,50
RECURSOS LIVRES 0,07 0,08 0,16 0,20 1,10 5,46 4,32
POUPANCA RURAL - LIVRE 0,01 2,76 - - 0,02 1,00 1,66
EXIGIBILIDADE ADICIONAL DA POUPANCA

RURAL - - - - - 1.751,96 -
FACULDADE DE APLICAGAO - COMPULSORIO 0,01 - - - - - -

FAT - FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR 439,90 454,12 525,47 0,02 - - -
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS -

CONDICOES MCR 6.2 1,29 47,75 16,02 26,11 - - -
TOTAL 30.096,36  30.683,10 25.769,76  24.816,21 24.765,97 24.149,43 28.880,91

Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

Grafico 3: Valor dos Contratos por Fonte de Recursos do Pronaf e Planos Safra - Valor
(R$ milhdes) Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho
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Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

Neste caso, percebe-se uma queda mais acentuada do valor da poupanca rural no periodo, em que houve
uma reducdo de cerca de 32% entre os Planos Safra 2013/2014 a 2019/2020.

No que tange as quantidades das contratagées, de 2013/2014 a 2019/2020, seguem a Tabela 9 e o Grafico
4,

Tabela 9: Quantidade Contratada por Fonte de Recursos do Pronaf e Planos Safra

Part. %

Fonte de Recursos 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2019/2020
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FUNDO CONSTITUCIONAL DE

FINANCIAMENTO DO NORDESTE 716.924 877.331 860.926 840.815 870.304 734.235 769.452 55%
(FNE)

POUPANCA RURAL -

CONTROLADOS - SUBVENGCAO 733.157 688.838 576.591 465.698 325.913 299.490 359.662 26%
ECONOMICA

OBRIGATORIOS - MCR 6.2 168.693 137.673 93.259 102.185 139.095 119.830 171.132 12%
BNDES/FINAME - EQUALIZAVEL 37.305 38.112 35.698 65.141 71.753 71.422 71.488 5%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE

FINANCIAMENTO DO NORTE 58.542 50.587 33.055 18.029 17.927 15.285 10.852 1%
(FNO)

INSTRUM HIBRIDO CAPITAL

DIVIDA-IHCD (LEI 12.793/2013 - 25 64 18.750 47.670 85.209 21.567 9.285 1%
ART. 62)

RECURSOS LIVRES

EQUALIZAVEIS 2.573 91 9.274 114 1.649 1.648 8.538 1%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE

FINANCIAMENTO DO CENTRO- 12.906 42.237 17.626 21.214 35.001 22.881 4.612 0%
OESTE (FCO)

TESOURO NACIONAL 29.267 17.094 14.566 6.824 4.862 2.358 2.243 0%
RECURSOS LIVRES 2 2 3 3 21 140 134 0%
POUPANCA RURAL - LIVRE 1 116 B B 1 21 27 0%
EXIGIBILIDADE ADICIONAL DA

POUPANGA RURAL ) ) ) ) ) 57655 ) )
FACULDADE DE APLICACAO - 1 . . . . . . .
COMPULSORIO

FAT - FUNDO DE AMPARO AO

TRABALHADOR 23.340 23.389 25.283 1 - - - -
POUPANCA RURAL -

CONTROLADOS - CONDICOES 40 1.731 480 609 - - - -
MCR 6.2

TOTAL 1.782.776  1.877.265 1.685.511 1.568.303 1.551.735  1.346.532 1.407.425 100%

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Grafico 4: Quantidade dos Contratos por Fonte de Recursos do Pronaf
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Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.
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Da Tabela 9 e Grafico 4, depreende-se a redugao de 21% na quantidade dos contratos voltados ao Pronaf
de 2013/2014 a 2019/2020. Nesse contexto, vale mencionar a evolugdo das duas fontes de recursos mais
significativas, FNE e Poupanca Rural, que juntas representam cerca de 80% do total registrado no Plano
Safra 2019/2020. Apesar do FNE, principal fonte de recursos no volume contratado, apresentar aumento
de 17% no periodo analisado, a Poupancga Rural retraiu em 51% na quantidade contratada.

No que tange ao periodo de julho a outubro dos Planos Safra de 2019/2020 e 2020/2021, a Tabela 10
seguinte corrobora o aumento tanto dos valores como das quantidades contratadas no ambito do Pronaf,
na comparagdo do periodo.

Tabela 10: Valor e Quantidade Contratada por Fonte de Recursos do Pronaf - Planos
Safra 2019/2020 e 2020/2021 (julho a outubro de 2019 e 2020, respectivamente)

Plano Safra 2019/2020 Plano Safra 2020/2021 Var. %
Fonte de Recursos Valor . Valor . Valor .

(R$ milhdes) Quantidade (R$ milhdes) Quantidade (R$ milhdes) Quantidade
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS - o o
SUBVENCAO ECONOMICA 5.672,31 174.443 8.024,40 202.533 41,5% 16,1%
OBRIGATORIOS - MCR 6.2 3.013,64 64.795 3.662,98 71.226 21,5% 9,9%
BNDES/FINAME - EQUALIZAVEL 2.198,51 50.420 2.082,53 38.960 -5,3% -22,7%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO o o
DO NORDESTE (FNE) 1.122,88 275.398 1.309,74 309.094 16,6% 12,2%
INSTRUM HIBRIDO CAPITAL DiVIDA-IHCD (LEI o o
12.793/2013 - ART. 62) 575,19 7.942 100,0% 100,0%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO o o
DO NORTE (FNO) 91,57 3.986 97,77 3.276 6,8% 17,8%
FUNDO CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO o o
DO CENTRO-OESTE (FCO) 84,91 2.575 12,00 800 85,9% 68,9%
RECURSOS LIVRES EQUALIZAVEIS 57,15 2.082 85,51 2.848 49,6% 36,8%
TESOURO NACIONAL 11,45 923 7,02 483 -38,7% -47,7%
RECURSOS LIVRES 4,50 126 1,10 30 -75,6% -76,2%
POUPANCA RURAL - LIVRE 1,33 21 - -100,0% -100,0%
EXIGIBILIDADE ADICIONAL DA POUPANCA ) )
RURAL

FACULDADE DE APLICAGAO - COMPULSORIO - -

FAT - FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR - -
POUPANCA RURAL - CONTROLADOS -
CONDIGOES MCR 6.2

TOTAL 12.833,44 582.711 15.283,06 629.250 19,1% 8,0%
Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 11/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Contudo, de acordo com as andlises da equipe de auditoria, ressalta-se que mesmo havendo um
crescimento entre os dois Ultimos Planos Safra como informado pela SAP/MAPA, de 2013/2014 a
2019/2020 verifica-se uma diminui¢do nas quantidades contratadas. Com relacdo ao volume de recursos,
apesar do aumento nominal, percebe-se que a evolugdo foi abaixo do indice utilizado como referéncia na
analise.

4.1.2. Finalidade

Em relacdo as finalidades das contratac¢des, de 2013 a 2020, seguem a Tabela 11Tabela 11, a Tabela 12 e
a Tabela 13 acerca dos valores (nominais e deflacionados) e das quantidades contratadas.

Tabela 11: Valores (R$ milhoes) das Contratacdes por Finalidade do Pronaf

Finalidade 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020
Custeio 9.538,11 10.692,16 10.985,25 11.822,49 11.909,07 12.030,73 13.796,34
Investimento 12.249,47 13.149,64 10.998,70 10.141,88 10.621,60 10.702,84 13.266,42
Industrializagdo - - - 467,84 510,29 683,79 933,62
Comercializagdo - - - 9,00 - - 884,53
Total 21.787,59 23.841,80 21.983,95 22.441,20 23.040,96 23.417,36 28.880,91

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.
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Tabela 12: Valores (R$ milhdoes) das Contratacoes por Finalidade do Pronaf - Valor (R$
milhdes) Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho

Finalidade 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020
Custeio 13.175,50 13.760,23 12.877,00 13.073,69 12.800,67 12.406,83 13.796,34
Investimento 16.920,85 16.922,87 12.892,76 11.215,22 11.416,81 11.037,43 13.266,42
Industrializagdo - - - 517,35 548,49 705,17 933,62
Comercializagdo - N N 9,95 - N 884,53
Total 30.096,36 30.683,10 25.769,76 24.816,21 24.765,97 24.149,43 28.880,91
Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria
Tabela 13: Quantidade Contratada por Finalidade do Pronaf
Finalidade 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020
Investimento 1.143.464 1.262.398 1.143.170 1.043.177 1.032.583 879.096 930.397
Custeio 639.312 614.867 542.341 524.924 518.881 467.167 476.629
Industrializagdo - - - 200 271 269 308
Comercializagdo - - - 2 - - 91
Total 1.782.776 1.877.265 1.685.511 1.568.303 1.551.735 1.346.532 1.407.425

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Pelo Grafico 5, percebe-se que, quando considerado o indice IPCA, o custeio e o investimento tiveram
evolugcdo semelhante aos valores agregados das contratagdes, conforme ja exposto anteriormente.

Griafico 5: Valores das Contratagdes por Finalidade do Pronaf - Valor (R$ milhdes)
Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho
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Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

No que tange ao periodo de julho a outubro dos Planos Safra de 2019/2020 e 2020/2021, a Tabela 14
demonstra os valores e quantidades por finalidade.

2018/2019

2019/2020

e Total Geral

Tabela 14: Valor e Quantidade Contratada por finalidade do Pronaf - Planos Safra
2019/2020 e 2020/2021 (julho a outubro de 2019 e 2020, respectivamente)

Plano Safra 2019/2020 Plano Safra 2020/2021 Var. %
Finalidade Valor Quantidade Va‘lor._ Quantidade Va'lor" Quantidade
(RS milhdes) (RS milhdes) (RS milhdes)
Custeio 7.055,40 241.711 8.250,75 256.411 16,9% 6,1%
Investimento 5.079,74 340.825 5.991,29 372.615 17,9% 9,3%
Industrializagdo 698,29 175 1.041,02 224 49,1% 28,0%
Comercializagdo - - - - - -
TOTAL 12.833,44 582.711 15.283,06 629.250 19,1% 8,0%
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Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 11/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Sobre esses dados, o MAPA destaca “uma possivel indicacdo de inflexdo na quantidade contratada de
custeio no Pronaf na Safra 2019/2020, apds uma trajetéria descendente desde a Safra 2013/2014”.

4.1.3. Instituicdao Financeira

Inicialmente, ressalta-se que as consultas no sistema MDCR por instituicdo financeira foi realizada em
11/01/2021, resultando em pequena diferenca de valor e quantidade, em relacdo as analises anteriores,
das operacbes contratadas no Plano Safra 2019/2020, sem, no entanto, resultar em mudanca significativa
na evolucdo dos dados durante o periodo analisado.

A Tabela 15, a Tabela 16 e a Tabela 17 demonstram os valores (nominais e reais) e as quantidades

contratadas por segmento de instituicdo financeira.

Tabela 15: Valores (R$ milhoes) das Contratacdoes por Segmento de Instituicao
Financeira do Pronaf

Var

Segmento  2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2013/2014- Part.

2019/2020  2019/2020
Bancos
bl 17.671,56  19.100,10  17.182,31 16.354,85 15.979,72 15.262,88 18.259,06 3% 63%
E;’:;fgat'vade 272959  3.080,59  3.301,04 437184 502481 591356  7.329,11 169% 25%
Bancos
S 981,10  1.253,74  1.103,68 1.242,62 1.673,52 1963,06  3.021,83 208% 10%
Beo. Desenv. e 405,35 407,37 396,92 471,88 362,91 277,36 243,96 -40% 1%

Ag. Fomento

Total 21.787,59  23.841,80  21.983,95 22.441,20 23.040,96 23.417,36 28.853,96 32% 100%
Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Tabela 16: Valores (R$ milhoes) das Contratacdes por Segmento de Instituicao
Financeira do Pronaf - Valor (R$ milhdes) Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho

Var
Segmento 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2013/2014- Part.
2019/2020 2019/2020
Bancos 63%
Publicos 24.410,66  24.580,79  20.141,24 18.085,73  17.176,08 15.740,02 18.259,06 -25%
Cooperativa de 5%
Crédito 3.770,53 3.964,55 3.869,50 4.834,53 5.401,00 6.098,43  7.329,11 94%
Bancos 10%
Privados 1.355,24 1.613,49 1.293,74 1.374,13 1.798,82  2.024,42  3.021,83 123%
Bco. Desenv. e 1%
Ag. Fomento 559,93 524,27 465,27 521,82 390,08 286,55 243,96 -56%
Total 30.096,36 30.683,10  25.769,76 24.816,21  24.765,97 24.149,43 28.853,96 -4% 100%

Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

Tabela 17: Quantidade das Contratacdes por Segmento de Instituicao Financeira do

Pronaf

Var Part.
Segmento  2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2013/2014- .

2019/2020 2019/2020
Ezzﬁ‘c’zs 1.596.512  1.686.855  1.504.195 1.366.931 1.334.779 1.124.193  1.170.315 27% 83%
Efg;’if;at'vade 165.882 166.716 161.076 181.797 193349  199.304 212.342 28% 15%
Bancos
. 15.435 18.574 14.987 15.718 20.791 21216 22.631 47% 2%
Privados
Bco. Desenv. e 4.947 5.120 5.253 3.857 2.816 1.819 1.350 73% 0%

Ag. Fomento

Total 1.782.776 1.877.265 1.685.511 1.568.303  1.551.735 1.346.532 1.406.638 -21% 100%

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria

Depreende-se dessas tabelas que os bancos publicos concentram 83% das contratacdes de crédito do
Pronaf e que o valor nominal das operag¢6es aumentou 3% no Plano Safra 2019/2020 em relag&o ao Plano
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Safra 2013/2014. Contudo, nesse mesmo periodo, observa-se que esses bancos publicos apresentaram
queda nas participagdes relativas da quantidade (-27%) e do valor real (-25%) dos contratos. Ressalta-se
que no Plano Safra 2013/2014, a participacdo dos bancos publicos era 90% da quantidade e 81% do valor
das operagGes. Também, merece destaque a maior participacdo das cooperativas de crédito, em que a
quantidade e o valor contratado passaram, respectivamente, de 9% e 13% para 15% e 25% na comparagao
entre os dois Planos Safra.

O Gréfico 6, o Grafico 7 e o Gréfico 8 demonstram a evolugdo no periodo.

Grafico 6: Valores das Contratacdes por Segmento de Instituicao Financeira do Pronaf
RS milhdes
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Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Grafico 7: Valores (R$ milhdes) das Contratacées por Segmento de Instituicao
Financeira do Pronaf - Valor (R$ milhdes) Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho
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Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.
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Grafico 8: Quantidade das Contratacdes por Segmento de Instituicdo Financeira do
Pronaf
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Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

2019-2020

Bco. Desenv. e Ag. Fomento e Total

Nessa mesma linha de andlise, vale a pena evidenciar a evolugdo das trés principais instituicdes financeiras
publicas, Banco do Brasil, Banco do Nordeste e Banco da Amazdnia, conforme demonstrado na Tabela 18,
Tabela 19 e Tabela 20, também no Grafico 9, no Grafico 10 e no Grafico 11.

Tabela 18: Valores (R$ milhdes) das Contratacdes do Pronaf por Banco Publico

var

Banco Publico 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2013/2014- Part.
2019/2020
2019/2020

Banco do Brasil

(BB) 14.642,34  15.488,71 13.921,21 13.286,10 12.25895 11.711,06 14.237,91 -3% 78%

Banco do Nordeste

(BNB) 2.069,03 2.438,17 2.430,51 2.466,50 3.055,95 2.888,97 3.213,06 55% 18%

Banco da Amazonia

(BASA) 640,67 731,44 541,42 345,37 371,19 331,47 273,21 -57% 1%

Demais Bancos

Publicos 319,51 441,78 289,18 256,88 293,63 331,37 534,88 67% -

Total 17.671,56 19.100,10 17.182,31 16.354,85 15.979,72 15.262,88 18.259,06 3% 100%

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Tabela 19: Valores (R$ milhdes) das Contratacoes do Pronaf por Banco Publico - Valor
(R$ milhdes) Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho

var

Banco Publico 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2013/2014- Part.
2019/2020
2019/2020
Banco do Brasil
(BB) 20.226,25 19.933,13 16.318,55 14.692,21 13.176,74 12.077,17 14.237,91 -30% 78%
Banco do Nordeste
(BNB) 2.858,06 3.137,79 2.849,06 2.727,54 3.284,74 2.979,29 3.213,06 12% 18%
Banco da Amazonia
(BASA) 884,99 941,32 634,65 381,92 398,98 341,83 273,21 -69% 1%
Demais Bancos
Publicos 441,36 568,55 338,98 284,06 315,61 341,73 534,88 21% -
Total 24.410,66 24.580,79 20.141,24 18.085,73 17.176,08 15.740,02 18.259,06 -25% 100%
Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.
Tabela 20: Quantidade das Contratacées do Pronaf por Banco Publico
var Part.
Banco Publico 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2013/2014-
2019/2020
2019/2020
Banco do Brasil (BB) 800.403 738.579 597.511  497.908  437.102  365.496  379.719 -53% 32%
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Banco do Nordeste

(BNB) 716.940 877.331 860.926 840.815 870.304 734.235 769.135 7% 66%
Banco da Amazonia

(BASA) 63.930 53.452 33.848 18.592 18.017 15.475 11.108 -83% 1%
Demais Bancos

Publicos 15.239 17.493 11.910 9.616 9.356 8.987 10.353 -32% -
Total 1.596.512 1.686.855 1.504.195 1.366.931 1.334.779 1.124.193 1.170.315 -27% 100%

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Grafico 9: Valores das Contratacdes do Pronaf por Banco Publico
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Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Grafico 10: Valores das Contratacoes do Pronaf por Banco Publico - Valor (R$ milhdes)
Corrigido IPCA 2020 - Julho a Junho
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Fontes: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020) e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.
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Griafico 11: Quantidade das Contratagcées do Pronaf por Banco Publico
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Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 10/11/2020). Elaborado pela equipe de auditoria.

Dentre os bancos publicos selecionados, destaca-se o fato de o BNB deter 66% dos contratos do Pronaf
no Plano Safra 2019-2020. Entretanto, o BB é responsavel por grande parte dos valores financiados (78%),
apesar de ter reduzido o valor, corrigido pelo IPCA, em 30% em comparagdo ao Plano Safra 2013-2014.

De acordo com o MAPA, a queda da participacdo do Banco do Brasil e o aumento da participacao das
cooperativas de crédito rural nas contratacGes do Pronaf “é uma sinalizacdo de que este segmento das
instituicdes financeiras, que tem seus clientes como cooperados, tem uma relagdo mais préxima dos
agricultores familiares”.

Com relagdo as operagdes contratadas do Pronaf mediante o BNDES, a presente andlise baseia-se na
modalidade de contratacdo indireta automatica, que apresenta a maior relevancia relativa para os
financiamentos do Programa. Essas contrata¢des sdo realizadas por meio de instituicdes financeiras
conveniadas, como bancos privados, banco de desenvolvimento regionais e cooperativas de crédito.

Ressalta-se, ainda, que os dados estdo agrupados por ano, e ndo por Plano Safra conforme as analises
anteriores. Apesar disso, pode-se ver a evolucdo das operagdes de crédito, de 2013 a 2019, conforme a
Tabela 21 e o Grafico 12.

Tabela 21: Quantidade e Valor das Operagoes do Pronaf - BNDES

Anos ng:::—:zg:sde Valo(;:a;:?:;;:;;ﬁes Valor Corrign::rc:;:;A 2020 (R$ Var. % Valor Corrigido IPCA 2020
2013 55.272 1.600,87 2317,04 .

2014 60.543 1.982,23 2.698,23 16%

2015 60.148 2.017,34 2.518,60 7%

2016 61.338 2.163,78 2.48431 1%

2017 73.990 2.789,77 3.096,32 25%

2018 76.684 3.627,66 3.883,94 25%

2019 77.444 3.666,85 3.784,62 3%

Fontes: BNDES e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados disponibilizados pelo gestor.
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Fontes: BNDES e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados disponibilizados pelo gestor.

Grafico 12: Quantidade e Valor das Operacdes do Pronaf - BNDES
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Em que pese em 2019 o numero e o valor nominal das opera¢ées terem tido um pequeno aumento em
relacdo a 2018, em termos reais, houve reducdo de 3% dos valores financiados ao Pronaf.

De forma complementar, cabe mencionar a evolugdo dos recursos financeiros do crédito rural como um

todo, conforme informacdo constante do MDCR, replicado na Tabela 22 a seguir.

Tabela 22: Crédito Rural - Evolucdo dos Recursos Financeiros - Valores Nominais e

Constantes
Ano Valor Nominal (RS) Valor Constante em Dez/2018 (R$)® Variag¢do Anual
1995 6.962.631.500 30.534.209.285 -
1996 6.728.109.224 25.737.256.126 -15,7%
1997 11.148.717.018 40.101.754.754 55,8%
1998 11.605.043.941 40.591.405.755 1,2%
1999 12.117.643.164 40.075.694.183 -1,3%
2000 14.859.570.197 45.995.186.656 14,8%
2001 18.932.167.037 54.908.334.064 19,4%
2002 23.341.792.244 62.201.321.308 13,3%
2003 31.789.054.311 74.140.596.182 19,2%
2004 42.091.743.013 91.940.642.278 24,0%
2005 43.112.372.624 88.318.601.402 -3,9%
2006 45.460.995.377 89.709.874.683 1,6%
2007 52.728.569.911 100.281.055.645 11,8%
2008 66.128.422.438 118.925.363.586 18,6%
2009 74.096.178.017 127.162.071.646 6,9%
2010 82.371.758.565 134.590.805.834 5,8%
2011 93.563.090.746 143.261.596.330 6,4%
2012 114.413.715.641 166.094.298.410 15,9%
2013 139.400.053.179 190.647.873.674 14,8%
2014 164.401.382.292 211.567.444.507 11,0%
2015 154.140.107.293 181.491.208.852 -14,2%
2016 158.846.304.165 172.438.756.866 -5,0%
2017 164.746.311.742 173.170.199.484 0,4%
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2018 180.580.211.954 182.939.691.523 5,6%

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB) - Departamento de Regulagdo, Supervisdo e Controle das Operag¢des do Crédito Rural e do Proagro (Derop).
1995 a 2012: Registro Comum de Operagdes Rurais (Recor). 2013 em diante: Sistema de OperagSes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor). Dados
extraidos em 16/10/2019(2)

(1) Atualizacdo pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), mensalmente, até dezembro de 2018

(2) As instituigdes financeiras tém autonomia para alterar ou excluir cédulas de crédito em prazo determinado conforme normas especificas.
Além disso, alteragBes na base podem ser realizadas pelo préprio Banco Central do Brasil em casos excepcionais. Desse modo, os valores
apresentados podem ndo corresponder aos informados nos Anuarios Estatisticos do Crédito Rural ou na Matriz de Dados do Crédito Rural

Depreende-se da Tabela 22 que, apesar de em 2017 e 2018 ter se registrado aumento real dos valores,
estes ainda se encontravam abaixo dos niveis de 2013 e 2014. Dessa forma, quando a analise é realizada
levando-se em consideracdo um indice de precos, os recursos destinados ao Pronaf se comportaram de
modo semelhante ao crédito rural como um todo.

Em complemento, por meio da Nota Técnica n2 5/2020/CGCRAF/DCI/SPA/MAPA, de 11/03/2021, o gestor
informou que, de forma geral, com relacdo a quantidade e ao valor contratado deflacionado observa-se
uma recuperacdo. A quantidade tem inversdo na Safra 2019/2020, ja o montante contratado a partir da
Safra 2017/2018.

Ainda, de acordo com o MAPA, os dados apontam que a reducdo da atividade econdmica a partir de 2014
teve repercussdo nas operacOes de crédito rural com recursos do Pronaf, sobretudo na reducdo dos
investimentos e com maior impacto sobre os agricultores familiares, setor mais vulneravel a esse tipo de
situagao.

Adicionalmente, cabe apontar a evolugao orcamentdria da Acdo Governamental 0A81 - Financiamento de
Operacdes no ambito do Pronaf. Ressalta-se, ainda, que os dados estdo agrupados por ano, e ndo por
Plano Safra, conforme demonstrado no Grafico 13.

Grafico 13: Pronaf - Acao 0A81 - Evolugao Orcamentdria 2013 - 2020
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Fonte: Painel do Orgamento Federal. Consulta realizada em 10/03/2021. Elaborado pela equipe de auditoria.

Depreende-se do Grafico 13 que, no periodo em andlise, a dotacdo disponibilizada para a A¢ao 0A81
(PLOA, inicial e atualizada) apesar de aumentar até o exercicio de 2017, posteriormente apresentou leve
tendéncia de declinio até 2020. Mais acentuado, porém, é a evolucdo dos valores empenhados, liquidados
e pagos, com reducdo em todo o periodo. Ressalta também o baixo patamar dos valores empenhados em
comparagao com a dotagao atualizada, que era de 59% em 2013 e passou para apenas 4% em 2020.

Com relagdo aos restos a pagar, o Grafico 14 apresenta também o movimento de queda no periodo 2013
a 2020.
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Grafico 14: Pronaf - Acdo 0A81 - Restos a Pagar 2013 - 2020
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Fonte: Siga Brasil. Consulta realizada em 12/03/2021. Elaborado pela equipe de auditoria.

Esses registros sobre os restos a pagar refletem a conjugagdo entre os recursos empenhados e a execugdo
da despesa, notadamente refletida nos valores liquidados no periodo observado.

4.2. Evolucdo dos limites de recursos equalizaveis das linhas de crédito do
Pronaf, Planos Safra 2013/2014 - 2019/2020, com indicios de reducao

Inicialmente, vale citar extrato da manifestacdo da STN/ME acerca do processo de definicdo dos limites
de recursos de equalizacao das taxas de juros dos financiamentos do Pronaf:

[...]JAs condicbes e os pardmetros de cada Plano Safra sdo definidos em negociacées
realizadas entre representantes do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), do Ministério da Economia - ME (Secretaria de Politica
Econémica - SPE e STN) e do Banco Central do Brasil (BCB).

O papel da STN neste processo compreende a realizacGo da estimativa de impacto
financeiro-orcamentdrio ao Tesouro Nacional dos programas que utilizam recursos de
ag¢des orcamentdrias geridas pela Subsecretaria de Gestdo Fiscal da STN (SUGEF), a fim
de subsidiar a decis@o de aloca¢do da subvengéo, considerando o espago fiscal a luz da
Emenda Constitucional n® 95/2016, as disponibilidades orcamentdrias e financeiras da
Unido, as proje¢ées econémicas oficiais do governo, os recursos financeiros
equalizdveis demandados pelo setor agricola e os custos incorridos pelas instituigdes
financeiras na operacionalizagdo dos financiamentos rurais.

Para a realizagdo dessas estimativas dos custos com a subvengdo, a STN solicita as
instituigées financeiras autorizadas a operar o crédito rural informagées sobre a
demanda por recursos equalizdveis, as respectivas fontes de recursos, o custo da fonte
de recursos e os custos administrativos e tributdrios referentes a cada linha de crédito
que poderd contar com subveng¢do econémica, sob a forma de equalizagdo de taxas de
juros. As informagdes apresentadas pelas instituicdes financeiras sdo utilizadas para
subsidiar estimativas sobre os impactos fiscais da equalizacéo de taxas de juros para
cada Safra que, ao longo das interacbes com os outros drgdos, serdo revisadas de
acordo com as informagbes que os 6rgdos coletam de produtores e outros segmentos
da sociedade.

[..]

Apds a conclusdo das negociagées realizadas para definicdo do Plano Safra e a
realizacdo do cdlculo da estimativa de custos ao Tesouro Nacional, os drgdos setoriais
encaminham formalmente o STN a proposta de limites de recursos equalizdveis,
inclusive os do Pronaf, a serem estabelecidos para cada instituicGo financeira em
determinada linha de financiamento. Essa proposta deve considerar a capacidade
financeira e operacional de cada instituicGo financeira com intuito de distribuir
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adequadamente os recursos de crédito rural a toda a extensdo do territdrio nacional,
as diferentes finalidades do crédito, aos portes do produtor rural e as culturas e
atividades atendidas. Cabe registrar que é competéncia do drgdo setorial (MAPA) a
alocagdo dos recursos para cada institui¢do financeira em determinada linha de crédito
do Plano Safra.

Posteriormente a aprovag¢do das resolugdes do Conselho Monetdrio Nacional (CMN),
delimitando as condi¢cGes de contratacdo das operagdes de crédito rural (taxa de juros
do mutudrio, linhas de financiamento, prazos do financiamento e de caréncia) para o
proximo ano-safra, o Ministério da Economia (ME) publica portaria que autoriza a
subveng¢do governamental, por meio do pagamento de equalizagdo de taxas de juros,
conforme prevé o art. 52 da Lei n? 8.427, de 1992.

Desse modo, as estimativas e a definicdo dos recursos a serem equalizados sdo elaboradas por érgédos
federais da administracao direta, a partir das propostas apresentadas pelas instituicdes financeiras.

A partir das informac&es da Secretaria do Tesouro Nacional (STN/ME), os dados referentes aos limites
equalizaveis atualizados dos Planos Safra 2015/2016 a 2020/2021 foram consolidados na Tabela 23 e no
Gréfico 15.

Tabela 23: Limite Equalizavel (R$ MilhGes) Agricultura Familiar - Valor Vigente no Final
do Plano Safra

Banco 2015/2016 2016/2017 2017/2018 2018/2019 2019/2020 2020/2021
BB 15.164,60 13.051,00 10.230,00 9.612,63 10.890,90 12.599,00
BNDES 2.162,00 2.649,15 3.131,50 3.331,25 3.342,40 3.278,00
BANCOOB 113,00 86,00 70,00 150,00 591,00 1.540,00
SICREDI 1.037,60 1.250,00 569,00 1.000,00 1.382,25 3.030,00
Cresol - - - 98,25 448,00 650,00
BRDE - - - - - 60,00
Banrisul - - - - - 100,00
Total 18.477,20 17.036,15 14.000,50 14.192,13 16.654,55 21.257,00

Fonte: STN/ME.

Grafico 15: Limite Equalizavel (R$ Milhdes) Agricultura Familiar - Valor Vigente no
Final do Plano Safra
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Fonte: STN/ME.
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Desse modo, depreende-se que os limites equalizaveis da agricultura familiar se reduziram entre os Planos
Safra 2015/2016 e 2017/2018, tendo a partir dai apresentado aumento até o ultimo Plano Safra
2020/2021.

Quando esses valores em milhdes de reais sdo corrigidos pelo IPCA (12 meses, de julho a junho), os limites
equalizaveis para os Planos Safra 2015/2016 e 2019/2020 s3o os apresentados na Tabela 24 e no Grafico

16.

Tabela 24: Limite Equalizavel (R$ MilhGes) Agricultura Familiar - Valor Vigente no Final
do Plano Safra Corrigido IPCA

Banco 2015/2016 2016/2017  2017/2018 2018/2019  2019/2020

BB 17.776,06 14.432,23 10.995,89 9.913,14 10.890,90
BNDES 2.534,31 2.929,52 3.365,95 3.435,39 3.342,40
BANCOOB 132,46 95,10 75,24 154,69 591,00
SICREDI 1.216,28 1.382,29 611,60 1.031,26 1.382,25
Cresol - - - 101,32 448,00
Total 21.659,12 18.839,14 15.048,68 14.635,80 16.654,55
Fator de atualizagdo para pregos médios de 2020 —

IPCA - Julho a Junho 1,17 1,11 1,07 1,03 1,00

Fontes: STN/ME e Ipeadata. Elaborado pela equipe de auditoria.

Grafico 16: Limite Equalizavel (R$ Milhdes) Agricultura Familiar - Valor Vigente no
Final do Plano Safra Atualizado IPCA 2020 - Julho a Junho
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Entretanto, ressalta-se que para o caso do Banco do Brasil, principal banco publico financiador do Pronaf,
apesar de os limites terem apresentado aumento nos dois ultimos Planos Safra, eles estdo abaixo do nivel
apresentado no Plano Safra 2016/2017, sobretudo quando considerado o indice IPCA. Da analise dos
valores solicitados pelo BB ao MAPA e os alocados ao Pronaf, verifica-se como foram definidos os limites
referentes aos Planos Safra 2019/2020 e 2020/2021 conforme a Tabela 25 abaixo.

Tabela 25: Banco Do Brasil: Demanda de Recursos Equalizados e Limites Alocados (R$
milhdes) - Teto de Equalizacao

2019/2020 2020/2021 Variagdo 19/20 e 20/21
LINHA Portaria Portaria
DEII)\:I)A:BDA STN 328, Diferenca DEI;VIOA;“;) A STN 270, Diferenca DEI;VIOA:';)A % ALOCADO %
3/7/19 10/4/20
Pronaf 14.354,0 123184  3.195,6 12.639,0  12.639,0 - -1.715,0  -11,9 320,6 2,6
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Custeio 7.950,0 7.075,00 875,0 7.098,0 7.098,0 - -852,0 -10,7 23,0 0,3

Investimento 6.004,0 4.083,40 1.920,6 3.951,0 3.951,0 - -2.053,0 -34,2 -132,4 -3,2

Industrializagdo 400,0 400,0 - - - - - - -

Caminhonetes de
carga e Motocicletas
adaptadas a - 60,00 - 90,0 90,0 - 90,0 - 90,0 50,0
atividade rural -
Pronaf
Tratores e
Colheitadeiras - - 1.100,00 - 1.500,0 1.500,0 - 1.500,0 - 1.500,0 36,4
Pronaf
Fonte: Banco do Brasil.

Da comparacdo entre os dois periodos, percebe-se que o valor total demandado pelo BB para o Pronaf
diminuiu cerca de RS 1,7 bilhdo (-11,9%), mas o valor alocado pelo MAPA aumentou RS 320,6 milhdes
(2,6%). Contudo, é relevante a diminui¢do alocada ao investimento de 3,2% para a Safra 20/21 em relagdo
a anterior. A Tabela 26 a seguir demonstra os valores da proposta do BB e dos limites alocados para os
Planos Safra 2016/2017 a 2018/2019.

Tabela 26: Pronaf - Limites Equalizaveis por Plano Safra para o Banco do Brasil (R$

milhoes)
safra 2018/2019 safra 2017/2018 safra 2016/2017
Linha brevisiopp  POrtariaSTN334,  Previsio Portaria STN 309, Previsio BB Portaria STN 296,
3/7/18 BB 29/6/17 30/6/16
Custeio 6.175,00 4.800,00  8.902,00 6.500,00 8.892,00 8.892,00
Investimento 5.600,00 4.988,00 5.649,00 5.550,00 5.770,00 4.970,00
Outros - 50,00 - 50,00 - 800,00
Total 11.775,00 9.838,00 14.551,00 12.100,00 14.662,00 14.662,00

Fonte: Banco do Brasil.

Assim, percebe-se a tendéncia de diminuicdo dos limites de recursos equalizdveis dos créditos do Pronaf
disponibilizados ao Banco do Brasil nos Planos Safra mais recentes.

De acordo com o Banco do Brasil, a demanda apresentada pelo segmento é o principal direcionador para
as aplicagbes do Pronaf. “Dessa forma, ha reducdo dos volumes contratados, quando a demanda é
reduzida em funcdo dos diversos fatores que afetam a atividade econdmica e, de forma especifica, a
atividade produtiva rural familiar”.

Com relagdo as fontes de financiamento do Pronaf, o Banco do Brasil realiza contratagdes com recursos
controlados dos depédsitos a vista (MCR 6-2 — ndo equalizado), do FCO (Fundo Constitucional de
Desenvolvimento do Centro-Oeste — ndo equalizado), do IHCD (Instrumento Hibrido de Capital e Divida -
- Equalizado) e da Poupanca Rural (controlado ou equalizado). As operacbes ocorrem “de forma
simultdnea e complementar, ndo se restringindo, portanto, aos tetos estabelecidos nas portarias de
equalizacdo do Tesouro Nacional/Ministério da Economia”.

Assim, o or¢camento para atender a demanda crediticia do Pronaf observa as
disponibilidades de todas as fontes, que sdo definidas de acordo com regulamentos
especificos, como o Manual de Crédito Rural-MCR (Exigibilidades dos MCR 6-2 e 6-4) e
a Programagdo Anual do FCO (orcamento do Fundo), além dos tetos estabelecidos nas
portarias de equalizagdo para a poupancga rural e para o IHCD. Adicionalmente, quando
a demanda permanece aquecida e ndo hd orcamento suficiente nessas fontes
principais, o Banco é captador de recursos através do mecanismo da DIR junto aos
outros agentes financeiros com atuagdo menos expressiva na agricultura familiar e que
encontram dificuldades para cumprir a subexigibilidade do Pronaf, ou seja, para
cumprir o direcionamento obrigatdrio para aplica¢éo dos recursos captados em
depdsito a vista em operagdes de Pronaf.
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A Tabela 27 apresenta os volumes contratados pelo Banco do Brasil no ambito do Pronaf, em cada uma
das fontes de recursos:

Tabela 27: Volumes contratados do Pronaf por fonte e Plano Safra

Fonte/Safra 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016/2017  2017/2018  2018/2019  2019/2020
Poupanca Equalizada 13.191,70 13.748,42 12.071,45 10.350,42 7.642,26 8.083,32 11.015,95
MCR 6-2 1.048,46 295,51 308,52 292,49 368,04 353,14 2.358,21
FCO 225,32 1.316,93 605,02 905,40 1.307,89 923,35 119,05
IHCD 0,51 0,68 830,34 1.684,15 2.898,92 802,76 717,50
Poupanga Controlada? - h - - - 1.528,22 h
Total 14.465,99 15.361,54 13.815,33 13.232,46 12.217,11 11.690,79 14.210,71

Fonte: Banco do Brasil. 'Exigibilidade Adicional estabelecida pela Resolu¢do CMN n2 4.709, de 31/01/2019. N3o computadas operacdes de fonte
do OGU-Orgamento Geral da Unido e risco da Unido (Pronaf A e A/C, Crédito Fundidrio, Banco da Terra, etc.).

De modo adicional, cabe apontar a evolugdo orcamentdria da Acdo Governamental 0281 - Subvencdo
Econdmica em Operagdes no ambito do Pronaf, conforme demonstrado no Grafico 17.

Grafico 17: Pronaf - Acao 0281 - Evolugao Orcamentdria 2013 - 2020
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Fonte: Painel do Orgamento Federal. Consulta realizada em 10/03/2021. Elaborado pela equipe de auditoria.

Observa-se do Grafico 17 que, no periodo em analise, a dotacdo disponibilizada para a A¢do 0281 (PLOA,
inicial e atualizada) apesar de aumentar até o exercicio de 2017, posteriormente apresentou tendéncia
de declinio até 2020. Também, a mesma ocorréncia se deu com os valores empenhados, liquidados e
pagos, com reducdo a partir de 2016.

Ressalta-se ainda que, diferentemente do observado na Ac¢do 0A81, as despesas empenhadas
representam boa parte da dotagdo atualizada, sempre acima de 90%. Ocorre que a liquida¢do da despesa,
apesar de ter sido de 87% do valor empenhado em 2015, diminuiu para 48% no exercicio de 2020.

Apesar disso, quanto aos restos a pagar, o Grafico 18 apresenta também o movimento de queda apds um
apice em 2015.
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Griafico 18: Pronaf - Acdao 0281 - Restos a Pagar 2013 - 2020
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Fonte: Siga Brasil. Consulta realizada em 12/03/2021. Elaborado pela equipe de auditoria.

Essa evolucdo da dotacdo e execucdo orcamentdria da A¢cdo 0281 demonstra que ha espago para a maior
disponibilidade e utilizacdo de recursos voltados para os limites de equalizacdo de taxas de juros dos
financiamentos do Pronaf.

4.3. Concentracao regional na concessdo dos créditos do Pronaf

A partir da consulta na Matriz de Dados do Crédito Rural — ContratagGes (MDCR), a Tabela 28 a seguir
demonstra, por plano safra e regido, as quantidades e os valores em milhdes de reais.

Tabela 28: Valor (milhGes R$) e Quantidade dos Contratos do Pronaf por Planos Safra

e Regiodes
2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 2018-2019 2019-2020
Regido
& Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant Valor
Sul 553.590 10.906 534.807 11.893 464.304 10.995 445.701 12.269 414.884 12.347 384.859 13.145 398.310 16.314
Sudeste 286.317 4.572  286.117 4.871 244324 4436  209.540 3.932 207.429 3.875 170.948 3.645 174.684 4.392
Nordeste ~ 782.277 3.081 905.737 3.448 856.439 3.151 817.484 3.076 839.960 3.682 710.499 3.534 744.953 4.089
Centro-
Oeste 59.405 1.477 62.718 1.840 51.929 1.703 44922 1.674 41.273 1.599 38.709 1.641 41.821 2.014
Norte 101.187 1.752 87.886 1.790 68.515 1.700 50.656 1.491 48.189 1.538 41.517 1.452 46.869 2.045
Total 1.782.776 21.788 1.877.265 23.842 1.685.511 21.983 1.568.303 22.441 1.551.735 23.040 1.346.532 23.417 1.406.637 28.853

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 24/01/2021). Elaborado pela equipe de auditoria.

A Tabela 29 reflete a participacao percentual de cada regidao em cada Plano Safra.

Tabela 29: Participacdo % de Valor e de Quantidade dos Contratos do Pronaf por
Planos Safra e Regides

2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 2018-2019 2019-2020
Regido

& Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant Valor
Sul 31% 50% 28% 50% 28% 50% 28% 55% 27% 54% 29% 56% 28% 57%
Sudeste 16% 21% 15% 20% 14%  20% 13% 18% 13% 17% 13% 16% 12% 15%
Nordeste 4% 14% 48% 14% 51% 14% 52% 14% 54% 16% 53% 15% 53% 14%
Centro-
Oeste 3% 7% 3% 8% 3% 8% 3% 7% 3% 7% 3% 7% 3% 7%
Norte 6% 8% 5% 8% 4% 8% 3% 7% 3% 7% 3% 6% 3% 7%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: MDCR/BCB (consulta realizada em 24/01/2021). Elaborado pela equipe de auditoria.

Da Tabela 28 e da Tabela 29 percebe-se que a maior parte dos valores contratados se concentram na
regido Sul, sendo que no ultimo Plano Safra 2019-2020, atingiu o maior patamar de representatividade,
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de 57%. Isso ocorre apesar da maior quantidade de contratos aparecer na regidao Nordeste, que foi de
53% no mesmo Plano Safra. Também se destaca que a regido Sudeste, no periodo demonstrado, apesar
de possuir bem menos quantidade de operag¢Oes contratadas, apresenta proporc¢do relativa de valores
contratados no mesmo nivel da regido Nordeste.

Conforme as consultas apontam, na regido Nordeste ha maior contratacdo de financiamentos do Pronaf
por parte de agricultores familiares individualmente, enquanto nas regides Sul e Sudeste, se dd mais por
intermédio de associa¢Oes e cooperativas de agricultores.

O Banco do Brasil apresentou informacgdes sobre o volume, em milhGes de reais, das contratacées do

Pronaf. A Tabela 30 demonstra esses valores, além das participa¢des relativas de cada regido por ano.

Tabela 30: Volume de contratacoes e participacao relativa do Pronaf (Banco do Brasil),
por ano e regido (valores em R$ milhoes)

Regido 2015 Part. % 2016 Part. % 2017 Part. % 2018 Part. % 2019 Part. %
Centro-Oeste 1.528 11% 1.553 11% 1.429 11% 1.494 11% 1.415 11%
Nordeste 946 7% 846 6% 933 7% 1.039 8% 999 8%
Norte 880 7% 1.104 8% 1.139 9% 1.181 9% 1.242 9%
Sudeste 3.747 28% 3.675 26% 3.490 26% 3.553 26% 3.273 25%
Sul 6.399 47% 6.790 49% 6.332 48% 6.190 46% 6.153 47%
Total 13.500 100% 13.968 100% 13.323 100% 13.457 100% 13.082 100%

Fonte: Banco do Brasil. Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados disponibilizados pelo gestor.

Desse modo, a predominancia da regido Sul, em termos de valores, permanece no caso das contrata¢des
do Pronaf realizadas pelo Banco do Brasil.

Com relagdo as operagdes contratadas do Pronaf mediante o BNDES, a modalidade por contratagdo
indireta automatica é a que apresenta maior relevancia relativa para os financiamentos do Programa.
Essas contratacbes sdo realizadas por meio de instituicdes financeiras conveniadas, como bancos
privados, banco de desenvolvimento regionais e cooperativas de crédito.

Ressalta-se, ainda, que os dados relativos as contratagdes indiretas automaticas estdo agrupados por ano,
e ndo por Plano Safra conforme as analises anteriores. Apesar disso, pode-se ver a evolugdo das operagdes
de crédito, de 2013 a 2019, conforme a Tabela 31.

Tabela 31: Contratacdes Indiretas Automaticas: Valor (milhdoes R$) e Quantidade dos
Contratos do Pronaf por Regides

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Regido

Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor
sul 49.394 1.401 55.421 1.796 54.070 1.748 55.166 1.895 67.964 2.525 68.817 3.225 69.865 3.236
Sudeste 5.313 171 3.846 116 3.737 123 4.091 143 3.469 119 4.129 176 4.134 193
Nordeste 46 0 21 0 1 0 2 0 153 1 567 8 558 12
Centro-Oeste 481 26 936 57  1.692 117 1.485 99  1.622 106  2.390 170 2.036 174
Norte 38 2 319 12 648 30 594 27 782 39 781 49 851 52
Total 55.272 1.601 60.543 1.982 60.148 2.017 61.338 2.164 73.990 2.790 76.684 3.628 77.444 3.667

Fonte: BNDES. Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados disponibilizados pelo gestor.

Vé-se que no caso do BNDES, a concentracdo dos financiamentos do Pronaf na regido Sul é mais
acentuada. A Tabela 32 demonstra a participacao percentual por ano de cada regido.

Tabela 32: Contratac6es Indiretas Automaticas: Participacdo % de Valor e de
Quantidade dos Contratos do Pronaf por Regides

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Regido
Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor Quant. Valor
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Sul 89%  88% 92%  91% 90% 87% 90%  88% 92%  91% 90%  89% 90%  88%

Sudeste 10% 11% 6% 6% 6% 6% 7% 7% 5% 4% 5% 5% 5% 5%
Nordeste 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1% 0% 1% 0%
Centro-Oeste 1% 2% 2% 3% 3% 6% 2% 5% 2% 4% 3% 5% 3% 5%
Norte 0% 0% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%

Fonte: BNDES. Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos dados disponibilizados pelo gestor.

As contratagBes do Pronaf, mediante as operag¢des indiretas automaticas gerenciadas pelo BNDES, sdo
predominantemente realizadas na Regido Sul, tanto em termos de quantidade como no valor dos
financiamentos.

Na mesma linha da interpretacdo dos gestores do BB, os representantes do BNDES também relataram
que na regido Sul ha maior quantidade de associagbes/cooperativas agricolas, além de instituicdes
financeiras, como bancos de fomento regional e cooperativas de crédito. Conforme os Bancos, no
Nordeste, a maior quantidade dos financiamentos do Pronaf é feita pelos agricultores familiares
individualmente, sem a participacdo de cooperativas de crédito na contratacdo das operacoes.

Nesse sentido, de acordo com o MAPA “observa-se que a distribuicdo regional das operacgdes de crédito
rural do Pronaf apresenta, em relagcdo a quantidade, destaque para o Nordeste, evidenciando a maior
participacdo dos agricultores familiares com renda bruta familiar anual de até R$23 mil”. J4 com relacdo
a regido Sul destaca-se a “maior participa¢cdo no valor contratado, dado que apresenta o grupo da
agricultura familiar mais consolidado e estruturado”. Além disso, hd o aumento da participacdo no valor
contratado a partir da Safra 2016/2017, com queda da regido Sudeste. “Uma possivel hipdtese é que a
atratividade dos precos das commodittes agricolas, particularmente, soja e milho, podem ter
impulsionado as contratacdes na regidao Sul”.

Além disso, o Banco do Brasil ressalta o papel importante da demanda no direcionamento das aplicagGes
do Pronaf, sendo mais significativo nas regides Sul e Sudeste. Ainda, nas regides Norte e Nordeste, “os
Fundos Constitucionais operacionalizados pelos Bancos do Nordeste e da Amazbnia, FNE e FNO, sdo
relevantes para o atendimento da agricultura familiar e, assim como o FCO na regido Centro-Oeste,
oferecem grande atratividade, reduzindo a demanda apresentada ao Banco do Brasil nessas regides”.

Destaca-se que a discrepancia regional na aplicagao dos recursos do Pronaf foi objeto de apontamento
de auditoria realizada por esta CGU, cujos resultados estdo consignados no Relatério de Avaliagdo n@
201902219.

Por oportuno, merece relevo a conclusdo do referido apontamento, constante do Relatério n?
201902219, ao afirmar que “embora o crédito rural no ambito do Pronaf seja um importante instrumento
com potencial para combater desigualdades sociais e econdmicas entre beneficidrios de diferentes
regides do pais, o acesso a ele ndo ocorre de maneira isonGmica, cabendo ao MAPA adotar ag¢des
complementares para mitigar as causas da discrepancia na demanda por recursos do Programa entre as
regides do pais”.

Em decorréncia, a CGU registrou recomendac¢do ao gestor no sentido de “elaborar plano de acdo
buscando definir aces complementares ao crédito rural no dambito do Pronaf, além de priorizar e
aumentar a efetividade das acdes realizadas pelo MAPA para mitigar as causas, apontadas pelos gestores
e pela literatura, responsaveis pela desigualdade na demanda pelos recursos do Pronaf”.

4.4. Consideracgoes finais da avaliacdao de resultado do Pronaf

Das andlises efetuadas, verificou-se reducdo na quantidade das operagbes contratadas dos
financiamentos do Pronaf no periodo compreendido entre os Planos Safra 2013/2014 e 2019/2020.
Também, ao se considerar o valor das contratagdes, atualizados pelo indice de precos (IPCA), observa-se
que, apesar do aumento ocorrido no ultimo Plano Safra fechado (2019/2020), o montante encontra-se
abaixo dos patamares registrados até o Plano Safra 2014/2015. Ressalta-se, ainda, a diminuicdo real dos
recursos orcamentarios destinados ao financiamento das operacgdes, as subvencdes e limites equalizaveis
no ambito do Pronaf.
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Sobre esses pontos, o MAPA aponta que a definicdo dos recursos do Pronaf é elaborada a partir da
execucdo do programa na safra anterior e na previsdao apresentada pelas instituicdes financeiras. Com
isso e com base em indicadores da conjuntura econdmica, tem-se inicio processo de discussao do préximo
Plano Safra, que recepciona propostas das entidades envolvidas na execu¢do do Pronaf, como
representante dos agricultores familiares, das instituicdes financeiras e dos drgaos de governo. Nesse
sentido, segundo o gestor, de forma a fundamentar o Plano Safra, o MAPA conduz a consolidagdo das
informagdes provenientes dos representantes dos produtores rurais como Confederacao Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (Contag) e Confederacdo da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA), dos
6rgaos da Administracdo Publica, dos 6rgaos estaduais de ATER e institui¢Ges financeiras. Apds a recepc¢ao
das propostas desses atores, o MAPA realiza uma selecao das propostas e encaminha a discussao junto
ao Ministério da Economia e Banco Central do Brasil com foco na construcdo de uma pauta a ser apreciada
pelo Conselho Monetario Nacional.

Com relacdo aos recursos equalizados, o MAPA envia oficios as instituices financeiras solicitando a
demanda total por fontes de recursos e programas, incluindo o Pronaf. O gestor ressalta que os agentes
financeiros detém informacdes fundamentais para determinar a previsdo de recursos, pois recepcionam
as propostas de crédito ao longo do ano agricola e lidam diretamente com as expectativas de tomada de
crédito dos produtores rurais. Assim, de acordo com o gestor, ndo obstante a realizacdo de estudos
técnicos especificos, o procedimento operacional realizado pelo MAPA que envolve a definicdo dos
valores de recursos a serem disponibilizados no Plano Safra estd fundamentado em informacées e dados
que garantem um resultado, dentro das limitagdes orcamentarias, adequado a expectativa da demanda
dos financiamentos por parte do publico-alvo. Ainda, destaca-se que nos dois Ultimos anos agricolas
2019/2020 e 2020/2021 ndo houve diminuicdo da procura pelos créditos do Pronaf, mas uma maior
demanda, inclusive inesperada, ocasionou esgotamento de recursos equalizados, para operagdes de
investimento, nos dois anos agricolas mencionados.

Desse modo, percebe-se que os gestores apontaram a demanda dos financiamentos do Pronaf como o
principal pardmetro na definicdo dos recursos orgamentarios voltados ao programa. Em que pese as
tratativas do MAPA e demais agentes participantes da execu¢do do Pronaf para a definicao dos recursos
do programa em um Plano Safra, é fundamental que os gestores do programa sejam munidos de maiores
informacdes, a partir de estudos com dados de longo prazo e de modo a compreender, de maneira mais
estrutural, o comportamento da demanda dos créditos do Pronaf por parte dos agricultores familiares,
em especial os pequenos produtores rurais. Além disso, o0 maior entendimento dessa demanda permite
diminuir o risco de haver o descasamento verificado no periodo sob analise entre os recursos destinados
ao programa e a efetiva aplicacdo, e, ainda, o esgotamento de recursos a partir de um impacto
conjuntural, conforme ocorrido nos ultimos Planos Safra.

Ademais, importa destacar a concentracdo regional dos créditos do programa. Em que pese a maior
quantidade das operagGes constar na regido nordeste, as regides sudeste e sul, sobretudo esta ultima,
concentram a maior parte dos recursos destinados as contratagoes.

Essa caracteristica é corroborada pelo gestor do MAPA, que, sobre a abordagem volume de recursos
versus numero de contratos, aponta a existéncia de grandes diferencas regionais como as condicGes
edafoclimaticas e a organizagdo social. Com isso, impde-se um modelo natural e dificilmente mutdvel
qguanto a operacionalizagdo do crédito rural, considerando a concepcdo e a ldgica bancaria.

Também, segundo o gestor, o agricultor familiar de baixa renda possui menor capacidade de pagamento,
menor patriménio e consequentemente maior dificuldade em negociar garantias, menor acesso a
tecnologias, menor acesso a assisténcia técnica e extensdo rural e menores areas de terras. Ainda, apesar
de o Pronaf contribuir para a ndo ampliacdo das desigualdades, ha limitagdes devido a problemas
estruturais, tais como a questdo fundidria, a limitacdo de terra, a desigualdade regional histdrica, a
questdo edafoclimatica.

Nesse sentido, o gestor apresentou tabela (Anexo C) acerca da quantidade de DAPs ativas, por regido em
agosto de 2017. Percebe-se um percentual maior de agricultores classificados no Grupo B e na regido
nordeste. De acordo com o gestor, este fato explica o valor médio contratado ser baixo para esta regido,
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provavelmente limitado pela terra, pelas condi¢cdes de apresentar garantia, dentre outras. Diante desse
cenario, o gestor se manifestou nos seguintes termos:

Posto isso, a discussdo sobre as a¢des para melhorar a distribuicdo regional do valor
contratado no Pronaf deve necessdria resolver questées complexas e estruturais, como
a questdo fundidria, o acesso a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural. Inserir o agricultor
ou agricultora no programa, sem ter as condigbes minimas para acesso, sem um
arranjo de politicas de prote¢do, pode levar a Unidade Familiar de Produgdo Agrdria a
uma situagdo pior do que ela se encontra, acrescentando a sua condigdo jd vulnerdvel
o problema adicional da inadimpléncia.

De todo o exposto, percebe-se que as consideracdes do gestor reafirmam a necessidade de se obter
informacgdes mais precisas sobre o Pronaf, devido a sua complexidade e de haver problemas estruturais
que comprometem a execucdo e o alcance dos objetivos do programa. E responsabilidade de o gestor
realizar estudos para fundamentar, caso necessario, a adogdo de providéncias no sentido de promover
ajustes ou alteracdes de modo a diminuir os entraves que prejudicam a efetivacao do programa.

Desse modo, importa ressaltar o artigo 16, inciso IV, do Decreto n® 10.253/2020., que confere a
SPA/MAPA a competéncia, dentre outras, de desenvolver estudos, diagndsticos e avaliagdes sobre os
efeitos da politica econémica.

Nesse contexto, cabe pontuar que diversos aspectos podem afetar negativamente a demanda, por parte
dos agricultores familiares, aos créditos do Pronaf. Dentre eles, destacam-se os obstaculos para a
obtencdo da DAP, as dificuldades relacionadas aos servicos de ATER, o limitado acesso as informag&es
sobre o programa e as condi¢Ges de acesso aos financiamentos, como taxas cobradas e exigéncias
excessivas de garantias. Assim, nota-se relevante a realizacdo de estudos e avalia¢Ges, por parte dos
gestores, para ampliar o conhecimento das especificidades da demanda pelos financiamentos do Pronaf,
de modo a contribuir que os créditos sejam destinados ao publico-alvo desse programa governamental.

5. Avaliacao dos efeitos do Pronaf sobre a diversificacao
produtiva

5.1. Apresentacao da questdo e dos procedimentos de pesquisa

O IPEA, por meio de equipe da Coordenagao de Trabalho e Desenvolvimento Rural, da Diretoria de
Estudos e Politicas Sociais, desenvolveu, no ambito do CMAP, a presente avaliacdo do Programa Nacional
de Fortalecimentos da Agricultura Familiar (Pronaf), dedicando-se especificacdo a Questdo n? 2: Qual a
influéncia que as linhas do Pronaf exercem sobre a diversificagcdo produtiva?

A fim de avaliar os efeitos da implementacao do Pronaf sobre a diversificacdo produtiva, a pesquisa
percorreu dois caminhos, um qualitativo e outro quantitativo. A via qualitativa envolveu pesquisa
bibliografica a respeito dos estudos realizados sobre o Pronaf nos ultimos dez anos (ver revisao
bibliografica no Anexo D), privilegiando as discussGes académicas associadas aos efeitos do crédito rural
sobre a producdo da agricultura familiar, sobretudo no que se refere a questdo
especializagdo/diversificacdo produtiva. Além disso, foi efetuado estudo acerca dos normativos infralegais
do programa, consubstanciados no Manual de Crédito Rural, cujo Capitulo 10 é dedicado a normatizagado
do Pronaf, com o objetivo de analisar as diretrizes gerais do programa.

Fundamentada na revisdo bibliografica, a abordagem da légica bancaria e da capacidade de as linhas
alternativas do Pronaf (os subprogramas) atuarem sobre a diversidade produtiva, seguiu um percurso que
iniciou pela elaboragdo de uma sintese das linhas a partir do MCR secdo 10. Identificadas as diretrizes, na
sequéncia, foram feitas buscas pelas normas seguidas pelas instituicdes bancarias, a fim de verificar como
essas tem implementado o programa e de verificar compatibilidades e incompatibilidades entre as
diretrizes expressas no MCR e a operacionalizacdo do programa pelos bancos. De modo paralelo, na base
do BCB acessou-se os numeros de contratos e valor das opera¢ées. Uma vez que, apenas a partir de 2016,
a base de dados do Banco Central classifica os dados do Pronaf por subprogramas — linhas/modalidades
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—, a andlise, para essa secdo, limitou-se somente ao periodo de 2016 a 2019. Assim, foi possivel tragar a
evolucdo do programa por linhas/modalidades e por regido.

Para a via quantitativa, recorreu-se a duas fontes de informagdes: o Censo Agropecuario e as bases de
dados de créditos rurais gerenciadas pelo Banco Central do Brasil, a saber: o Registro Comum de
Operacgdes de Crédito (RECOR), para operacgées efetuadas entre os anos de 1995 e 2012, e o Sistema de
Operagdes do Crédito Rural e do Proagro (SICOR), para operagdes realizadas no periodo de 2013 a 2019.
O principal intuito foi relacionar a produgao dos agricultores familiares, em trés marcos temporais: 1995,
2006 e 2017, mediante os dados dos respectivos Censos Agropecudrios, com as informagdes de volume
de crédito do Pronaf, a fim de observar possiveis correlagdes entre o programa e a maior ou menor
diversificacdo produtiva. Visou-se também analisar o desempenho de linhas especificas do Pronaf que,
por suas caracteristicas, apresentam um maior potencial diversificador da producdo agropecuaria junto
aos agricultores familiares.

A obtencao de informacdes dessas fontes a partir do ano 1995 proporcionaria a oportunidade de analisar
o Pronaf a partir de seu “marco zero”. Aquele foi 0 ano em que o programa foi criado, sua influéncia sobre
a “cesta” de produtos da agricultura familiar seria nula na grande maioria dos municipios. Observar o
comportamento dessa cesta nos censos seguintes, de 2006 e 2017, poderia evidenciar trajetdrias rumo a
uma maior especializacdo ou a uma maior diversificagdo produtiva nos municipios onde o Pronaf
apresentasse uma grande incidéncia, mostrando-se como fator explicativo do fenémeno. Contudo, ao
proceder com a investigacdo dos dados do Censo Agropecuario, verificou-se que, para o ano de 1995, ndo
hd o recorte para a agricultura familiar de acordo com os pardmetros da Lei n? 11.326/2006. Em
consequéncia, a andlise da evolu¢do da produgado agricola familiar a partir do marco zero do Pronaf ficou
prejudicada.

Assim, o periodo abordado para analise ficou restrito aos anos de 2006 e 2017, cujos Censos apresentam
o recorte da agricultura familiar. Dos bancos de dados do BCB, foram elaboradas tabulagdes com
informacgdes referentes a este periodo buscando verificar a existéncia de trajetdrias distintas, em relagdo
a diversificagdo produtiva, entre municipios onde o Pronaf apresenta uma grande incidéncia e entre
aqueles em que o programa apresentou uma baixa implementagao.

Para apurar a diversificagdo produtiva municipal, foi utilizado o Indice de Diversidade de Simpson (SID),
que leva em consideracdo o nimero de espécies existentes em um dado territério e suas respectivas
proporgdes em relagdo ao total. O SID varia de 0 (zero) a 1 (um), sendo que o valor “0” representa a
especializacdo absoluta, ou seja, a concentracdo da producao em somente uma cultivar, enquanto o valor
“1” representa o limite maximo da diversificacdo, isto &, proporcées iguais entre o maximo de espécies
existentes®. O indicador é calculado mediante a seguinte férmula, j4 adaptada paras as varidveis
selecionadas para a analise:

X, 2
sip=1-3V, (Z,_v I'X_)
i= 11

Onde: X;= area destinada ao produto; N = nimero de produtos.

Utilizou-se o recorte das atividades agricolas relacionadas a lavouras permanentes e temporarias
constantes no Censo Agropecudrio. A variavel “area destinada” corresponde as varidveis “area plantada”,
para lavouras permanentes, e “area colhida”, para lavouras temporadrias, que sdo as informacgdes
disponiveis para as respectivas categorias de lavouras no Sistema IBGE de Recupera¢do Automatica
(SIDRA). O indice de diversidade foi aplicado para os municipios brasileiros, referente aos anos de 2006 e
2017, considerando a darea destinada a cada produto da lavoura temporaria e da lavoura permanente
disponivel no SIDRA.” A opgdo pelos produtos da atividade agricola decorre do fato de as informacdes
entre culturas serem mais homogéneas, diferentemente da atividade pecuaria, cujas areas destinadas a

6 Em situacOes de extrema diversificagdo o indice tendera a 1 (um), dado que, hipoteticamente, a possibilidade de nimero de
espécies € infinita.

7 Com excegdo das informagbes para menos de trés estabelecimentos que, conforme regra de sigilo do IBGE, ficam
desidentificadas.
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criacdo das diferentes espécies animais sao muito distintas, variando em porte do animal e em ndmero
de cabecas por area.

A partir dos bancos de dados do BCB, calculou-se a incidéncia do Pronaf mediante a soma do volume
negociado de custeio agricola de 2006 a 2017. Com essa opgao metodoldgica, mantém-se a coeréncia no
cotejamento das duas fontes de dados, comparando os valores monetdrios do crédito agricola,
informados no RECOR e no SICOR, com os produtos da atividade agricola disponiveis no Censo
Agropecudrio. Escolheu-se o recorte do crédito para custeio por estar diretamente ligado ao
financiamento das culturas plantadas pelos agricultores.

Dessa forma, foi efetuada uma tabula¢do contendo a identificagdo dos municipios, a area destinada para
producdo agricola, o indice de diversidade de Simpson agricola e o volume de crédito custeio agricola.
Essa tabulacdo permitiu a realizacdo de uma analise descritiva dos dados e a realizacdo de testes
estatisticos para identificar possiveis correlacGes entre o volume de crédito e a diversificacdo produtiva
da agricultura familiar.

Para a analise descritiva, dentro do conjunto geral de municipios brasileiros, foram selecionados aqueles
gue apresentavam presenca significativa de estabelecimentos agropecuarios familiares. Foram utilizados
dois critérios para compor esse universo, baseados nas informag¢des do Censo de 2017. O primeiro refere-
se a propor¢do da area ocupada pelos estabelecimentos familiares em relacdo a area total dos
estabelecimentos agropecuarios, devendo ser maior ou igual a média nacional, que foi 23%. O segundo
parametro de selecdo é apresentar um numero significativo de estabelecimentos familiares, aqui
considerados aqueles municipios que apresentem um numero maior ou igual a 100 estabelecimentos.

Desse modo, foi composto um universo de 3.433 municipios.

No intuito de dar maior robustez as analises quantitativas sobre a relagdo entre créditos do Pronaf e
diversificacdo produtiva, foram realizadas regressdes lineares sobre o método dos minimos quadrados
ordinarios (MQO) para verificar possiveis correlagdes e sensibilidades estatisticas entre as variaveis. Para
isso, definiu-se um modelo analitico em que o indice de diversificagdo agricola (SID), calculado com base
nos dados do Censo Agropecudrio do IBGE de 2017, é assumido como variavel dependente, e como
variaveis explicativas, foram definidas: i) o volume total do Pronaf (soma de todas as modalidades de
financiamento) no periodo entre a realizacdo dos dois Censos Agropecuarios (2006 a 2017); ii) o
percentual do total de créditos do Pronaf relativos a modalidade custeio durante o mesmo periodo, com
o objetivo de verificar se a composi¢do das modalidades de financiamento também influencia na variavel
dependente; e iii) varidveis dummies® para as regides brasileiras, mantendo a regido Norte como
referéncia, visando verificar a existéncia de fatores particulares em cada regido que interferem na variavel
de diversificacao produtiva.

Para definir a varidvel explicativa Pronaf total, efetuou-se para cada municipio a soma dos totais anuais
de crédito financiada no periodo indicado e dividiu-se pela quantidade de estabelecimentos rurais de
agricultura familiar no mesmo municipio, extraindo assim uma média do crédito por estabelecimento no
periodo. Como foi identificada uma variagdo muito grande nos valores, dado todo o contexto nacional,
optou-se por montar dois modelos de regressao, sendo um considerando todas as observagdes municipais
disponiveis com seus valores médios calculados, e outro com o tratamento de outliers para a variavel de
Pronaf total.’

Com isso, os modelos podem ser descritos da seguinte forma:

(1) Sid_2017 = a + B1 pronaf_tot_af + B, perc_custeio + B3 area_med_af 2017 + B4 Nordeste + s
C_Oeste + Bs Sudeste + B6Sul + €

8 Variavel dummy é um recurso para incluir variaveis categdricas (ndo numéricas) em um modelo estatistico, transformadas em
variaveis binarias (0 ou 1), ou seja, presenca ou auséncia de um determinado atributo.

9 Esse tratamento foi feito da seguinte forma: em todos os municipios cujos valores de Pronaf superaram o valor nacional médio
calculado da varidvel em mais de trés vezes o valor calculado do desvio padrdo, eles passaram a ter seus valores fixados nesse
limite. No caso, como a média nacional para a variavel foi de RS 65.966, e o desvio padrio foi de R$ 89.250,98, o limite superior
sobre o qual a observac3o seria considerada outlier foi de RS 333.719 ficando ent3o tais observacdes fixadas nesse valor.
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(2) Sid_2017 = a + B1 pronaf_trat + B, perc_custeio + B3 area_med_af_2017 + B4 Nordeste + Bs
C_Oeste + Bs Sudeste + B6Sul + €

Onde:

Sid_2017: indice de diversificacdo agricola dos municipios no ano de 2017,

pronaf_tot_af: valor total do Pronaf financiado em cada municipio, dividido pelo total de
estabelecimentos rurais da agricultura familiar;

pronaf_trat: valor total do Pronaf financiado em cada municipio, dividido pelo total de
estabelecimentos rurais da agricultura familiar, com tratamento de outliers;

perc_custeio: percentual do Pronaf na modalidade custeio em relacdo ao valor total de

financiamentos no municipio;

area_med_af 2017: drea média ocupada com lavouras agricolas em estabelecimentos

rurais familiares no ano de 2017;

Nordeste, C_Oeste, Sudeste e Sul: dummies para as regides de cada municipio observado.

5.2. Presenca do Pronaf e diversificacdao produtiva nos municipios: uma
analise macrorregional

N

A analise econométrica visou verificar se varidveis relativas a incidéncia municipal do Pronaf e as
diferencas macrorregionais apresentam relagdes significativas com a diversificacao produtiva. O resultado
das regressGes estd expresso no Quadro 3 a seguir.

Quadro 3: Principais resultados das regressoes por MQO

Dependent variable:

sid_2017c
MQO
(1) (2)
pronaf_total_af -0.00002***
(0.00001)
pronaf_trat -0.00004***
(0.00001)

perc_custeio -0,1850*** -0,1897***

(1.932) (1.923)
area_med_af_2017 -0.048 -0.011

(0.104) (0.101)
Nordeste 4.668%** 4.515%**

(1.112) (1.110)
C_Oeste -6.480*** -6.033***

(2.099) (2.101)
Sudeste 1.377 1.604

(1.232) (1.232)
Sul 12.549%** 13.543%**

(1.458) (1.491)
Constant 61.224*** 61.519***

(1.025) (1.028)
Observations 3,392 3,392
R2 0.0981 0.0983
Adjusted R2 0.0979 0.0981
Residual Std. Error (df = 3384) 17.599 17.575
F Statistic (df = 7; 3384) 42.407*** 43.894***
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Note: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01
Fonte: Elaboragdo dos autores.

Os parametros estatisticos calculados apresentados no quadro de resultados mostraram poucas
diferengas nos dois modelos utilizados. Em suma, foi encontrada significancia estatistica tanto para as
variaveis explicativas referentes ao total médio de Pronaf contratado nos municipios, quanto pelo
percentual desse total relativo a contratos de custeio. Ou seja, para ambas as variaveis, rejeita-se a
hipétese nula de que os parametros correspondentes calculados sejam iguais a zero. Também nos dois
casos o impacto identificado foi negativo, isto é, ha uma relagdo inversa entre total de créditos do Pronaf
e diversificacdo da producdo agricola em estabelecimentos rurais da agricultura familiar. Ja o pardmetro
calculado para a variavel de area média dos estabelecimentos ocupada com lavouras agricolas ndo foi
estatisticamente significativo, de modo que ndo se pode rejeitar a hipdtese nula de que ele seja igual a
zero.

Para além da anadlise estatistica de significancia dos pardmetros, algumas consideraces sdo necessarias
para um melhor entendimento da relagdo entre as varidveis. Primeiramente, os valores encontrados para
os parametros de crédito do Pronaf e percentual de custeio podem ser considerados baixos nos dois
casos. Isso implica dizer que tais varidaveis impactam muito pouco nas médias de diversificacdo agricola
dos estabelecimentos de agricultura familiar no Brasil. Outro ponto relevante é que o coeficiente de
determinac3o (R?) calculado também foi baixo, em torno de 0,09, o que permite dizer que cerca de 10%
da variancia dos dados analisados pode ser explicada pelo modelo linear de regressdo adotada. Ou seja,
existem outros fatores que determinam a maior parte da variagao da diversificagdao agricola entre os
municipios brasileiros.

Por fim, a insercdao de varidveis dummies para as regiées no modelo estimado demonstram que fatores
associados a particularidades regionais também s3o estatisticamente significativos, com excegao para o
parametro calculado para a regidao Sudeste. Tomando a regidao Norte como referéncia, a regido Centro
Oeste apresentou parametro negativo, e as regiées Nordeste e Sul, positivo. Esse resultado é importante
pois ressalta a heterogeneidade da estrutura de produgdo agricola, bem como da prépria dindmica da
agricultura familiar no territdrio brasileiro. Isso reforca a necessidade de pensar modelos de politicas
publicas nacionais que permitam algum grau de adaptacdo aos contextos territoriais nos quais eles
incidem, isto é, na forma como seus instrumentos se inserem nas dindmicas sociais e institucionais de
seus territorios de incidéncia (Silva, 2014).

Para a analise descritiva, os municipios foram agrupados em suas macrorregioes e ordenados conforme
o volume de crédito do custeio agricola e classificados em quintis’®. O objetivo aqui é comparar a
diversificagcdo produtiva nos grupos de municipios em situa¢des opostas com relagdo a implementacdo do
Pronaf. Foram separados, do conjunto geral de municipios, em cada regido, os dois grupos extremos, ou
seja, o grupo pertencente ao quintil superior, composto pelos municipios que apresentaram os maiores
volumes de recursos contratados do custeio agricola, doravante denominados grupos de Alto Aporte do
Pronaf e o grupo pertencente ao quintil inferior, formado pelos municipios que apresentaram os
menores valores de contratos de crédito, chamados aqui de grupos de Baixo Aporte do Pronaf. Abaixo,
na Tabela 33 é apresentado o quantitativo de municipios por regido, grupos de municipios e percentual
do volume de crédito.

Tabela 33: Quantidade de municipios e participacao no volume de aporte do custeio
agricola do Pronaf por regido e grupo de municipios - 2006 a 2017

Regido Grupo de Municipios Qtde de Municipios Volume do Custeio Agricola (%)
Alto Aporte do Pronaf 20 74,6%
Centro-Oeste
Baixo Aporte do Pronaf 20 0,2%
sul Alto Aporte do Pronaf 162 52,7%
u
Baixo Aporte do Pronaf 162 2,4%

10 Quintil é a divisdo dos valores ordenados de uma varidvel em cinco partes iguais. Assim, o quintil superior ou quinto quintil
representa os 20% maiores valores do universo de municipios e, no extremo oposto, o quintil inferior ou primeiro quintil
representa os 20% menores.
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Alto Aporte do Pronaf 154 74,6%

Sudeste
Baixo Aporte do Pronaf 154 0,1%
Alto Aporte do Pronaf 288 88,0%
Nordeste
Baixo Aporte do Pronaf 288 0,001%
Alto Aporte do Pronaf 64 79,7%
Norte
Baixo Aporte do Pronaf 64 0,2%
Fonte: BCB.

Para cada um dos grupos de municipios, foi calculada a 4drea destinada total para os produtos das lavouras
tempordrias e permanentes. Isso propiciou o cdlculo do SID para cada grupo de municipios nos anos de
2006 e 2017. Abaixo, na Tabela 34 sdo apresentados os resultados por grupo e regido:

Tabela 34: Indice de Diversidade de Simpson (SID) e area destinada as lavouras
temporarias e permanentes, por regido e grupo de municipios - 2006 e 2017

Regido Quintil = - 2006 - = " 2017 -
Area Destinada SID Agricola Area Destinada SID Agricola

Alto Aporte do Pronaf 635.449 0,866 269.993 0,879

Norte Baixo Aporte do
Pronaf 99.524 0,720 56.002 0,769
Alto Aporte do Pronaf 2.386.306 0,853 862.150 0,892

Nordeste Baixo Aporte do
Pronaf 1.307.769 0,801 299.550 0,824
Alto Aporte do Pronaf 670.052 0,719 665.459 0,647

Sudeste Baixo Aporte do
Pronaf 118.650 0,841 64.716 0,896
Alto Aporte do Pronaf 2.653.539 0,731 2.160.461 0,716

Sul Baixo Aporte do
Pronaf 289.151 0,814 175.763 0,827
Alto Aporte do Pronaf 58.573 0,717 136.410 0,637

C. Oeste Baixo Aporte do
Pronaf 12.401 0,668 8.461 0,753

Fonte: IBGE. Censo Agropecuarios 2006 e 2017; BCB: RECOR e SICOR.

Uma primeira observacgdo a ser destacada é a diferenca de area destinada a produtos agricolas entre os
municipios de Alto Aporte e os municipios de Baixo Aporte do Pronaf. Em todas as regides a area total
destinada a produtos agricolas do conjunto de municipios Alto Aporte é maior que a dos municipios de
Baixo Aporte. Outra informagdo importante é a queda da area destinada em todos os grupos e regides,
com excecgao do grupo de Alto Aporte do Centro Oeste. Trata-se de uma queda que acompanha a reducdo
geral da drea dos estabelecimentos familiares entre os Censos de 2006 e 2007.

As informagOes sobre a diversificagdo produtiva, medidas pelo indice de diversidade de Simpson,
permitem constata¢Oes interessantes ao se olhar o retrato de cada regido em relagao aos grupos de
municipios. Nas regioes Norte e Nordeste, os grupos de Alto Aporte apresentaram indices maiores que os
de Baixo Aporte. Nas demais regides, o retrato é inverso. Em outras palavras, enquanto no Norte e
Nordeste os municipios que contrairam um maior volume de crédito custeio agricola do Pronaf
apresentaram-se mais diversificados, no Sul, Sudeste e Centro-Oeste, foram os municipios que menos
receberam crédito que apresentaram uma maior diversificacdo agricola. As informagdes sobre as
principais culturas de cada grupo em cada regido permitem visualizar mais qualitativamente a situacao:

Tabela 35: Regidao Norte - Proporcdo das principais culturas dos grupos de municipios
analisados - 2017

Alto Aporte Baixo Aporte
Ordem
Produto Percentual  Acumulado (%) Produto Percentual Acumulado (%)
12 Mandioca 22% 22% Mandioca 35% 35%
22 Acai (fruto) 17% 39% Acai (fruto) 28% 63%
32 Cacau (améndoa) 13% 52% Milho em grdo 14% 77%
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42 Café canephora 12% 64% Banana 8% 86%
52 Milho em grdo 7% 72% Arroz em casca 3% 89%
62 Banana 5% 77% Cupuagu 2% 90%

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario.

Ao se comparar os quintis extremos da regidgo Norte (Tabela 35), é possivel perceber uma diferenga na
composicao das seis principais culturas desenvolvidas em cada grupo de municipios. Nos dois grupos, as
duas culturas que apresentam maior area destinada sdo a mandioca e o acai. No entanto, a participagdo
dessas culturas em relagdo ao total difere. No grupo de Alto Aporte, as duas culturas somam 39%,
enquanto no de Baixo Aporte a participacdo alcanga 63%. Neste grupo, o acumulado das seis principais
culturas chega a 90% do total, ao passo que no outro o percentual é de 77%. Dessa maneira, o grupo de

municipios de maior aporte do Pronaf se apresenta mais diversificado.

Tabela 36: Regidao Nordeste - Proporgcao das principais culturas dos grupos de

municipios analisados - 2017

Alto Aporte Baixo Aporte
Ordem
Produto Percentual  Acumulado (%) Produto Percentual Acumulado (%)
12 Milho em grdo 26% 26% Milho em grdo 30% 30%
22 Feijdo fradinho 14% 40% Feijdo fradinho 26% 56%
32 Mandioca 7% 47% Feijdo de cor 6% 63%
42 Caju (castanha) 6% 53% Palma forrageira 6% 69%
52 Milho forrageiro 6% 59% Agave, sisal (fibra) 5% 74%
62 Feijdo de cor 5% 64% Feijdo verde 5% 79%

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario.

Também na regido Nordeste (Tabela 36), os dois principais produtos em termos de area destinada
coincidem. Nesse caso, sao o milho e o feijao fradinho que, no grupo de Alto Aporte, representam 40%
do total, enquanto no de Baixo Aporte chegam a 56%. Ao se atentar ao cumulativo das seis principais
culturas, o grupo de menor aporte se mostra menos diverso, ja que suas seis principais culturas
representam 79% do total, contra 64% dos municipios de Alto Aporte do Pronaf.

Tabela 37: Regidao Sudeste - Proporcdao das principais culturas dos grupos de

municipios analisados - 2017

Alto Aporte Baixo Aporte
Ordem
Produto Percentual  Acumulado (%) Produto Percentual Acumulado (%)
12 Café arabica 57% 57% Milho em grao 21% 21%
22 Café canephora 15% 71% Cana de aglcar 13% 34%
32 Milho em grdo 8% 79% Milho forrageiro 11% 45%
42 Milho forrageiro 6% 85% Mandioca 10% 55%
52 Banana 3% 88% Feijdo de cor 7% 62%
62 Feijdo de cor 2% 89% Cana forrageira 7% 69%

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario.

Ao contrario do observado nas regides anteriores, no Sudeste (Tabela 37), é o grupo de municipios de
Alto Aporte que apresenta uma distribuicdo menos diversificada da area destinada as culturas agricolas.
Nesse grupo, somente as duas espécies de café concentram 71% da area destinada, e ja se alcanga 85%
nos quatros produtos mais cultivados. Por outro lado, no conjunto de municipios de Baixo Aporte, hd uma

distribuicdo mais equilibrada entre os produtos, na qual a soma dos seis principais ndo chega a 70%.

Tabela 38: Regiao Sul - Proporcao das principais culturas dos grupos de municipios

analisados - 2017

Alto Aporte

Baixo Aporte

Ordem
Produto

Percentual

Acumulado (%) Produto

Percentual

Acumulado (%)
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12 Soja em grao 46% 46% Milho forrageiro 28% 28%
22 Milho em grdo 24% 70% Milho em grao 27% 55%
32 Trigo em grdo 8% 78% Soja em grao 12% 66%
42 Milho forrageiro 7% 85% Mandioca 6% 73%
52 Fumo 5% 90% Fumo 5% 78%
62 Feijao preto 2% 92% Arroz em casca 4% 81%

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario.

Similarmente, na regido Sul (Tabela 38), o grupo de Alto Aporte apresenta uma maior concentra¢do
produtiva. Soja e milho representam 70% da area destinada a cultivos e os seis principais produtos
alcancam o percentual de 92%. Entre os municipios Baixo Aporte, a soma dos cultivos chega a 81%, sendo
que a primeira cultura, milho forrageiro, apresenta um percentual bem menor que aquela apresentada
pela soja no grupo de Alto Aporte: 28% e 46%, respectivamente.

Tabela 39: Regidao Centro-Oeste - Proporcao das principais culturas dos grupos de
municipios analisados - 2017

Alto Aporte Baixo Aporte
Ordem
Produto Percentual  Acumulado (%) Produto Percentual Acumulado (%)
12 Soja em grdo 49% 49% Palmito 45% 45%
22 Milho em grdo 34% 83% Milho em grao 14% 59%
32 Milho forrageiro 7% 90% Soja em grdo 10% 69%
42 Feijdo fradinho 3% 93% Mandioca 8% 77%
52 Banana 2% 95% Milho forrageiro 7% 84%
62 Mandioca 2% 97% Banana 5% 89%

Fonte: IBGE - Censo Agropecuario.

No Centro-Oeste (Tabela 39), o acumulado das seis principais culturas entre os municipios de Alto Aporte
se aproxima do 100%. Somente uma cultura, a soja, representa quase a metade da area destinada as
lavouras. No extremo oposto, entre os municipios de Baixo Aporte, ha uma presenca significativa e
inusitada do palmito, respondendo por 45% do total da area destinada a cultivos'. N3o obstante,
nenhuma das demais culturas subsequentes apresentam um percentual maior que 15%. Ao todo as seis
principais culturas correspondem a 89% do total.

A andlise regional das principais culturas cultivadas nos grupos de municipios confirma o ja observado
com a estimacdo do indice de diversidade: uma maior diversificacdo dos grupos municipais com maior
incidéncia do custeio agricola do Pronaf nas regides Norte e Nordeste e, no caso das demais regides, uma
relacdo inversa, em que é observada uma maior diversificacdo agricola nos grupos de municipio com baixa
incidéncia do Pronaf. Permite também uma visdo mais qualificada ao apresentar as principais culturas
cultivadas e sua participagdo no total de area destinada a lavouras.

Outra informagdo importante a ser analisada é a referente as culturas financiadas pelo custeio agricola

do Pronaf nos grupos de municipios onde esta linha de crédito tem uma maior incidéncia.

Tabela 40: Proporcao das principais culturas dos grupos de municipios com Alto Aporte
do Pronaf - 2006 a 2017

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

Produto % Produto % Produto % Produto % Produto %
MANDIOCA 21% MILHO 31% CAFE 76% SOJA 43% SOJA 44%
CAFE 21% MANDIOCA 26% TOMATE 5% MILHO 32% MILHO 31%

11 |sso acontece devido a ocorréncia dessa cultura unicamente no municipio de Professor Jamil, em Goias, cuja drea destinada ao
palmito foi de 3.780 hectares.
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ABACAXI 16% FEIJAO 6% MILHO 4% TRIGO 8% MARACUJA 9%

CASTANHA-DO-BRASIL 8% ARROZ 6% MORANGO 2% CEBOLA 3% MANDIOCA 7%

MILHO 6% INHAME 4% BATATA-INGLESA 2% TRIGO SARRACENO 3% BANANA 2%

CACAU 6% ABACAXI 4% INHAME 1% FEIJAO 2% QUIABO 1%
Fonte: BCB.

Na Tabela 40, observando as regides Norte e Nordeste, ha uma menor concentragdo dos recursos do
custeio agricola do Pronaf nas principais culturas financiadas. Em contrapartida, nas demais regides, em
torno de 75% do volume negociado no periodo em andlise concentraram-se em uma ou duas culturas:
soja e milho no Sul e Centro-Oeste e café na regido Sudeste. Essas também s3o as principais culturas
cultivadas em cada regiao conforme as tabelas anteriormente apresentadas.

Das informagbes apresentadas acima, depreende-se que, pelo menos no que concerne ao custeio
agricola, nos municipios onde ha uma maior incidéncia dessa linha de crédito, o Pronaf acompanha uma
maior diversificacdo produtiva nas regides Norte e Nordeste e uma maior especializacdo nas demais
regides. Nas duas primeiras, os grupos de municipios com maior aporte do programa apresentaram-se
mais diversificados do que os grupos de menor aporte, ao mesmo tempo que o volume de crédito
apresentou uma distribuicao similar entre as culturas financiadas. No Sul, Sudeste e Centro-Oeste, os
municipios com maior aporte sdo menos diversificados, apresentando alta concentragdo em uma ou duas
culturas, as quais coincidem com as principais culturas financiadas pelo programa.

Assim, o Pronaf esta associado a diversificacdo produtiva no Norte e Nordeste e a especializacdo produtiva
no Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Nao é possivel afirmar, no entanto, que essas situacdes dispares entre as
regides sejam efeito da politica, ou seja, se o Pronaf promove uma diversificacdo nas duas primeiras e
uma especializagdo nas demais. Isso pode ser considerado como uma das hipdteses. Outra hipdtese
plausivel é de o programa acompanhar a estrutura produtiva pré-existente nos municipios, financiando
os produtos ja cultivados no local. Para afirmar uma coisa ou outra, seria necessdria uma analise temporal
com base nas informacdes de producdo da agricultura familiar antes da implementacdo do Pronaf??.

5.3. Diversidade produtiva e os limites das diretrizes bancarias para a
concessao de créditos do Pronaf

Embora a revisdo bibliografica preparada para a elaboragdo deste relatdrio tenha proposto uma leitura
panoramica das andlises académicas de que o Pronaf foi objeto nos ultimos dez anos, um tema importante
perpassou diversos estudos consultados, sobretudo os de corte mais qualitativo, que se basearam em
entrevistas com atores institucionais a servico da implementa¢do do programa dentro de municipios ou
localidades definidas. Esse tema diz respeito as dificuldades que os produtores familiares encontram para
acessar o Pronaf, em vista das exigéncias e garantias documentais, patrimoniais e financeiras que os
bancos estabelecem para a concessdo do crédito aos beneficidrios diretos do programa.

Esquematicamente, poder-se-ia dizer que tal impasse tem duas implicagdes principais, exploradas pela
bibliografia. A primeira concerniria a restricdo de acesso, isto €, a exclusdo de produtores rurais familiares
que preencheriam os requisitos de perfil socioecon6mico para aderir a alguma das linhas do Pronaf, mas
ndo participam do programa porque ndo dispdem da documentacao exigida — sobretudo, de Declaragao
de Aptiddo do Produtor (DAP) valida e de titulo da terra— pelo agente bancario responsavel pela operacao.
Abreu (2017) afirma, por exemplo, que os técnicos de extensdo rural entrevistados na sua pesquisa na
Paraiba declararam que “as exigéncias documentais, especialmente a escritura¢do dos imadveis, frustram
a participagcdo de muitos produtores aptos”. Zani e Costa (2014), estudando a institucionalidade do
programa, também anotaram que a “documentacdo e as garantias exigidas aos agricultores familiares
afugentam potenciais beneficidrios” e que a “limitagdo do prazo de vigéncia” da DAP — que havia sido
reduzido para 1 ano, em 2018, mas voltou a valer por 2 anos em 2019 — também “foi citada como
problema”. Aquino e Schneider (2011) assinalam que os critérios seletivos usados pelos bancos ajudam a
explicar em parte a prépria assimetria regional na distribuicdo de recursos do Pronaf, uma vez que os

12 Que seria possivel se houvesse o recorte para agricultura familiar no Censo Agropecuario de 1995.
13 Pela Portaria n.1, de 29 de janeiro de 2019, do Ministério da Agricultura, alterando a Portaria n. 523, de 24 de agosto de 2018.
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“agricultores com menor renda e menor nivel de organizagdo, no Norte e no Nordeste”, teriam maior
dificuldade para “atender as exigéncias bancarias, em contraponto a melhor inser¢dao econémica dos

|II

produtores familiares do Sul”. Souza et al. (2013) vao na mesma dire¢do ao assinalarem que a crescente
participacdao de produtores mais capitalizados no Pronaf, com “a expansdo do crédito baseada no
aumento do valor médio dos contratos”, foi favorecida pelo fato de eles estarem mais “adaptados a légica
bancaria” e serem “capazes de oferecer melhores garantias ao crédito, agravando a desigualdade
geografica e econémica dos financiamentos do Pronaf”.

Contudo, uma segunda ordem de consequéncias, agora referida a relacdo entre a légica bancaria, isto é,
0s parametros operacionais que regem a atuagdao dos agentes de crédito, e o objetivo do Pronaf de
funcionar como um vetor estruturante de uma producdo familiar diversificada, diria respeito a
especializacdo produtiva que o programa, em muitos casos, acaba por induzir.

Também este aspecto comparece com frequéncia na bibliografia. Estudando a agricultura familiar gadcha,
Gazolla e Schneider (2013) apontam, por exemplo, que o modelo de financiamento do Pronaf acabaria
por gerar uma espécie de “circulo vicioso”: o agricultor, ao contratar o crédito, percebe que o
investimento “em pequenas producées diversificadas” ndo gerara “excedente monetdrio” para a quitacdo
e, por isso, tendera a se dedicar a “uma cultura mercantil”, sobretudo porque o “financiamento é definido
por produto”. Conquanto ressalvem que os recursos do Pronaf possam ter uma influéncia positiva indireta
na diversificacdo, os autores chamam atengdo para o fato de que mesmo os projetos técnicos, elaborados
por 6rgdos de ATER, acabariam por reforgar a tendéncia do produtor a se especializar em culturas para as
quais havia disponibilidade de crédito (soja e milho, no caso analisado por eles) ou nas quais as instituicoes
bancdrias locais ja tinham a tradicdo de operar. Freitas (2018) também sublinha que a dinamica
operacional do Pronaf seria marcada por uma ldgica bancaria atrelada a especializagdo, sem conferir
efetividade as diferencgas territoriais, econdmicas e socioculturais do universo de beneficidrios. Jordao,
Silva e Carvalho (2019), com estudo sobre o Pronaf no estado de Goias, afirmam que a maior parte do
crédito financiava “atividades consolidadas” na regido (soja, milho e gado), e que a falta de uma
assisténcia técnica capaz de “promover a diversificagdo produtiva”, juntamente com os encargos
financeiros relativos a quitagdo do crédito, levaria os produtores familiares locais a restringir suas
atividades a pecuadria de leite. Para as institui¢Ges bancarias, a concentragdo dos recursos em atividades
consolidadas importaria em menor risco operacional: no caso da bovinocultura, em particular, os animais
ja existentes numa propriedade serviriam como garantia ao financiamento e o crédito obtido poderia ser
empregado na aquisicdo de mais cabecas, criando um “circuito seguro” para a légica financeira. Também
esses autores ressaltam que os técnicos extensionistas recomendam a aplicagdo do crédito em culturas
ja tradicionais ou integradas, elaborando projetos nesse sentido junto aos agricultores.

A especializacdo produtiva e o baixo estimulo a diversificacdo sdo problemas identificados ha bastante
tempo tanto pela bibliografia dedicada ao Pronaf quanto pelas avalia¢des institucionais sobre o programa.
Em parte para oferecer uma resposta a essa questdo, em parte para promover a entrada no Pronaf de
grupos sociais ou grupos produtivos com demandas especificas, foram criadas ao longo de sua trajetéria
algumas linhas alternativas de crédito, para além das modalidades convencionais. Servindo,
especialmente, a projetos de investimento, tais linhas — Pronaf Jovem, Pronaf Mulher, Pronaf Semiarido,
Pronaf Agroecologia, Pronaf Mais Alimentos, Pronaf Agroindustria, entre outras — tém-se mostrado
menos efetivas quanto ao objetivo de ampliar a diversidade dos produtos financiados. Além da tendéncia
de padroniza¢do que a légica bancdaria impde, tais linhas sdo frequentemente consideradas — a exceg¢ado
do Mais Alimentos — de maior risco pelos bancos, seja em fungao da clientela, seja em fun¢ao do tipo de
projeto.

A bibliografia cita, como exemplo de empecilhos do primeiro tipo, a dificuldade de acesso ao Pronaf
Jovem. Segundo Barcellos (2017), ndo raramente os agentes bancarios presumem que a inexperiéncia dos
jovens na administracdo de recursos leva-los-ia a inadimpléncia. Algo similar ocorreria na
operacionalizagdo do Pronaf Mulher. Brumer e Spanevello (2012) pontuam que os agentes financeiros
dariam preferéncia a selecionar projetos tradicionais, subentendendo que, para reduzir riscos de
inadimpléncia, as mulheres deveriam aplicar os recursos nas atividades ja desenvolvidas pelos maridos
no estabelecimento da familia. Filipak, Sapiensa e Aleixo (2012) acrescentam que o baixo acesso das
mulheres ao Pronaf poderia explicar-se ainda pela auséncia de perspectiva de género nas instituicdes
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operadoras do crédito, e revelam que, na sua pesquisa de campo, ndo era incomum verificar que o crédito
acessado pelas mulheres acabava por ser utilizado nas atividades dirigidas pelos homens, reforgando um
padrdo de producgdo ja existente.

Em relagdo ao segundo tipo de “risco” —em fungdo do tipo de projeto — que os agentes bancarios associam
as linhas alternativas, Sambuichi e Oliveira (2011), tratando do Pronaf Agroecologia, anotam que o
desempenho modesto da linha pode, em parte, ser atribuido a resisténcia dos bancos a aprovar projetos
nao convencionais e de menor rentabilidade, embora a linha tenha sido criada para financiar a transi¢ao
a modelos agricolas mais sustentaveis e diversificados. Costa et al. (2017) afirmam que a auséncia de
operagbes do Pronaf Agroecologia contratadas junto ao Banco da Amazo6nia (BASA) entre 2011 e 2013
revelaria uma contradi¢cdo entre a pratica dos agentes financeiros e a diretriz do programa de financiar,
na Amazonia, projetos agricolas sustentaveis. Com isso, o Pronaf na regido acabaria por priorizar a
agricultura convencional, porque vigoraria entre as instancias de financiamento o entendimento de que
a agroecologia seria um sistema invidvel economicamente. Stoffel et al (2020), analisando a aplicacdo da
mesma linha em um Territério da Cidadania no Parand, colhneram em campo relatos que indicariam como
as regras de acesso do Pronaf Agroecologia seriam desconhecidas pelos préprios agentes financeiros.

O ponto que interessa destacar nesse relatério diz respeito, propriamente, a essas situacées operacionais
em que as rotinas bancarias de operacionalizacdo do crédito acabam por restringir o potencial do Pronaf
de diversificacdo da producao.

5.3.1. O crédito rural e a légica bancaria

As instituicBes bancarias sdo peca importante na implementagio/operacionalizagdo do Pronaf, pois sdo
elas que firmam os contratos com os agricultores familiares. Contudo, a agricultura familiar é um bloco
heterogéneo. Guanziroli e Cardim (2000) identificaram quatro categorias de agricultores familiares —
agricultores capitalizados, em capitalizagdo, em descapitalizacdo e descapitalizados —, por meio de uma
metodologia que considerou como critério a atividade produtiva, marcada pela inser¢do ou nao nos
mercados, pelas atividades de beneficiamento e transformacao dos produtos e pelo autoconsumo. . Um
estudo do Dieese (2020) apurou, a partir de dados do Censo Agropecudrio 2017, que 13% dos agricultores
familiares do pais poderiam ser classificados como capitalizados, 34% estariam no grupo de agricultores
em capitalizacdo, 16% no grupo em descapitalizacdo e 37% no grupo descapitalizado.'* Embora ndo seja
necessariamente coincidente com as categorias de enquadramento do Pronaf (A, B, A/C e V ou
“Agricultura familiar”), essa classificacdo oferece um indicativo, por ordem de grandeza, das diferencas,
qguanto a condicdo financeira, que dividem os produtores agricolas familiares. Para a analise de um
programa crediticio intrinsecamente articulado a légica bancaria, que opera a partir de garantias e da
afericdo da capacidade de pagamento dos beneficidrios, é importante ndo perder de vista essas
particularidades.

Os normativos financeiros relacionados ao crédito agricola encontram-se reunidos no Manual de Crédito
Rural (MCR), do Banco Central do Brasil (BCB). Nas Disposi¢cdes gerais (10-1-1) do MCR, consta que o
Pronaf se destina “a estimular a geracdo de renda e melhorar o uso da mao de obra familiar, por meio do
financiamento de atividades e servigos rurais agropecuarios e ndo agropecudrios desenvolvidos em
estabelecimento rural ou em areas comunitarias préximas”. O carater geral dessa descri¢ao é, em seguida,
matizado por uma escala de prioridades que, em certa medida, referencia a importancia das linhas
alternativas de crédito do Pronaf. Na mesma secdo,’® afirma-se que a “instituicdo financeira deve dar
preferéncia as propostas que objetivem a producdo agroecoldgica ou que promovam a remog¢ao ou
reducdo da emissdo dos gases de efeito estufa; sejam destinadas as beneficiarias do sexo feminino; aos
jovens e aos beneficiarios que apresentem o nimero de inscricdo no Cadastro Ambiental Rural” (grifo
Nnosso).

14 Em Dieese (2020), os tipos estdo diretamente relacionados com o nivel de consolidagdo dos agricultores, levando-se em
consideragdo os fatores “tamanho da propriedade” e “valor bruto da produgdo”. Essa metodologia apresenta as seguintes
caracteristicas (valores médios): Capitalizados => 60ha e RS 154 mil (VBP); Em capitalizacdo => 24 ha e RS 20 mil (VBP); Em
descapitalizacdo => 18ha e RS 9,9 mil (VBP); Descapitalizados => 18ha e RS 6,25 mil (VBP), com base nos numeros do Censo
Agropecuario 2017 em valores reais ndo deflacionados.

15 BCB, MCR, Disposig¢des gerais: 10-1-15.
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No entanto, conforme ficou apontado na revisao bibliografica, as institui¢cdes financeiras dispdem de uma
margem de discricionariedade por meio da qual podem, em alguns casos, desestimular empréstimos
considerados de risco, ndo convencionais ou de pequena escala. Além disso, os operadores bancarios
tendem a apoiar projetos produtivos, para os quais ja existam cdlculos de risco e projecdes de
rentabilidade consolidados, a fim de conferir um maior lastro de seguranga aos empréstimos concedidos.
Do ponto de vista da ldgica financeira, ndo se pode considerar que as assimetrias apontadas no
funcionamento do Pronaf ao longo dos anos — com a concentragdo de recursos em regides de agricultura
mais especializada e integrada as cadeias produtivas e em grupos de agricultores mais capitalizados —
sejam, a rigor, uma deficiéncia distributiva do Pronaf: elas sdo, antes, uma consequéncia da aplicacdo de
protocolos de seguranca financeira das operag¢des de crédito a selecdo dos beneficiarios do programa.
Dessa perspectiva, a concentracdo de recursos em grupos mais capitalizados e a canaliza¢do do crédito
para culturas consolidadas, com custos e rentabilidade previsiveis, estdo em conformidade com a ideia
de eficiéncia econbmica que orienta a atuagdo dos bancos.

Em virtude disso, as instituicdes bancarias tendem a perseguir resultados financeiros que, na esfera da
producdo, acabam por reforcar a especializacdo produtiva e a prevaléncia de produtos com maior
integracdo mercantil, como a soja, o milho e o café. Desse modo, a pauta de produtos da agricultura
familiar financiada com maiores volumes de crédito pouco se diferencia da pauta do grande agronegécio,
cujo modelo se baseia fortemente na monocultura de larga escala, regida pela Iégica da eficiéncia técnica-
produtiva — elevacdo da produtividade e aumento da producao.

No entanto, para a grande massa dos agricultores familiares com baixa capitalizagdo ou descapitalizada,
o0 aceso as linhas de crédito, num primeiro momento, atenderia a necessidade de promover a
estruturacdo produtiva das atividades, a fim de assegurar condi¢des basicas para seu desenvolvimento
socioeconomico. Na medida em que as instituicdes bancdrias destinam a maior parcela de crédito do
Pronaf ao financiamento de agricultores mais capitalizados e integrados aos mercados, o programa acaba
incorporando, na pratica, um viés seletivo que exclui ou restringe o acesso da maioria de agricultores
familiares menos capitalizados.

Outra consequéncia decorrente de maior presenga, em termos relativos, da agricultura familiar mais
especializada e capitalizada na partilha de recursos do Pronaf envolve justamente a forma com que esta
agricultura se integra as dinamicas produtivas territoriais. Bruno (2016) e Ribeiro Neto (2018) identificam,
por exemplo, que o processo através do qual os agricultores familiares mais bem estruturados sdo
vinculados a producdo do agronegdcio acaba por converter o Pronaf num crédito subsidiado em favor de
uma cadeia produtiva na qual a agricultura familiar teria uma insercao subordinada, embora assumindo
os riscos financeiros do crédito que, em parte, contribui para financiar tal cadeia. Nessa perspectiva, o
potencial produtivo do campo resumir-se-ia a dois grupos o agronegacio e o empreendedor familiar rural.

Portanto, as instituicdes bancarias dispéem de autonomia, dentro de seus parametros de atuagdo, para
selecionar agricultores familiares cujos projetos de financiamento oferecam menor risco e maior
previsibilidade econémica. Com isso, as culturas ja tradicionais em uma dada regido, ou integradas a
mercados e para as quais existem pardametros técnicos, agrondmicos e econdmicos consolidados sdo
consideradas mais seguras financeiramente para receberem o crédito.

Os bancos utilizam, para auxiliar nessa selegdo, referenciais técnicos, que trazem séries anuais de
indicadores agropecuarios e orientam a decisdo dos agentes financeiros. A titulo de ilustracdo, pode-se
citar o Sistema Referencial Técnico Agropecudrio (RTA), do Banco do Brasil.’® Esse sistema, criado em
1995, atende a necessidade de “identificar diferencas de atratividade nos empreendimentos
agropecuarios localizados nas diversas regides produtoras do Pais, oferecendo informag¢des para a
tomada de decisdo em relagdo ao direcionamento do crédito rural”. Por meio desse instrumento, é
recomendado aos agentes de crédito rural averiguar, para os projetos que pleiteiam financiamento de
custeio agricola, os custos de producgao, o histdrico de produtividade, os precos recebidos e o histdrico de
receitas da cultura que o proponente escolheu (BANCO DO BRASIL, 2004, p. 59). Nas planilhas formuladas
pelos profissionais que operacionalizam o RTA, hd um detalhamento por sistemas produtivos e por

16 BANCO DO BRASIL. Referencial técnico da atratividade agropecuaria. Revista de Politica Agricola, n. 4, Out./Nov./Dez. 2004, p.
59-61.
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microrregides, com projec¢do de custos e precos, com as expectativas de produtividade e a rentabilidade,
segundo a atividade produtiva, padrdo edafoclimatico e o sistema produtivo. Entre outros aspectos,
consideram-se os desembolsos estimados para o preparo do solo, plantio, para os tratos culturais, para a
colheita e as atividades pds-colheita (beneficiamento, comercializagdo etc.).

N3ao foi possivel, em virtude do prazo definido para esta pesquisa e da complexidade do assunto, proceder
a um levantamento sistematico da documentagdo institucional ou corporativa interna que orienta a
atuacdo dos operadores bancarios em rela¢do as concessdes de crédito rural a agricultores familiares.'’
No entanto, também apenas como ilustragdao, podem-se citar alguns documentos dos bancos que
apontam, direta ou indiretamente, para os critérios seletivos que balizam as decisdes dos agentes de
crédito que efetivamente conectam a politica ao seu publico beneficidrio. Como regra geral, para
operacgGes de financiamento, os bancos avaliam os projetos e direcionam os créditos somente aqueles
identificados como vidveis.!® Seria necessario empreender estudos mais aprofundados para estimar até
gue ponto essa regra é direta ou indiretamente aplicada a um programa de crédito subsidiado voltado a
agricultores familiares pouco capitalizados, e em que medida tal diretriz pode influir sobre a dindmica
distributiva do programa. Contudo, dentro dos limites deste relatdrio, é possivel indicar alguns elementos
gue podem sugerir esse caminho analitico.

A avaliacdo de projetos de financiamento rural por parte dos agentes bancarios se realiza através de
procedimentos formalizados, que preveem, de um lado, um conjunto de requisitos de caracterizacao
socioprodutiva do proponente e, de outro, fixam os parametros agrondémicos e as projecdes de
rentabilidade relativos as culturas. Os sistemas de Referenciais Técnicos Agropecudrios, citados
anteriormente, respondem a esse Ultimo aspecto. O primeiro aspecto — caracteriza¢do socioprodutiva do
agricultor — reflete-se, em parte, nos roteiros de elaboracao de Projetos de Investimento, que os bancos
disponibilizam, em seus sitios eletronicos, para a inscricdo de seus potenciais beneficidrios. Um dos
formatos do roteiro de elaboracdo de Projetos de Investimento disponibilizados pelo Banco do Brasil*®
recomenda que conste na proposicdo a caracterizacdo do produto e do mercado, com descrigao
circunstanciada de técnicas e métodos de produgao (preparo e corre¢do do solo, adubagdes de plantio;
tratos culturais, colheita; transporte, armazenamento; adequagdo e suficiéncia das benfeitorias,
maquinas e equipamentos e da mao-de-obra, familiar ou contratada). De acordo com o roteiro de
projetos simplificado?® — outro formato disponibilizado pelo banco —, os agricultores devem incluir na
proposta: caracteristicas dos imdveis explorados; atividades desenvolvidas; propostas de financiamento
e capacidade de pagamento com especificacdo se ha superavit ou déficit. A capacidade de pagamento
deve ser apurada por uma empresa de assisténcia técnica cadastrada e reconhecida pelo Banco do Brasil.
Se o proponente for também beneficidrio de investimento ou custeio em outras instituicdes bancarias,
deve preencher e assinar uma declaragdo apontando em quais instituicdes possui crédito aberto, quais
sd0 os produtos financiados, a data da contratac3o, a safra, o valor e o saldo devedor.?!

Para o banco, a garantia técnica de que o empreendimento serd bem-sucedido, do ponto de vista
agronOmico (produtividade), € um elemento decisivo para constatacdo de sua viabilidade financeira. Além
disso, a contratagdo da assisténcia técnica para acompanhar a execucdo do crédito é compreendida ndo
apenas como uma pratica pertinente ao campo da producdo, mas, também, como um fator de aumento
da adimpléncia nas operac¢des.??

Para atividades ndo tradicionais, o roteiro para elaboracdo de Projetos de Investimentos recomenda a
inclusdo de informagdes adicionais, tais como: precos recebidos e tendéncia para os anos seguintes,

17 Uma pesquisa com este escopo exigiria, além disso, o aporte de metodologias qualitativas com aplicagdo de questionarios e
entrevistas a agentes bancarios, operadores do Pronaf, de um conjunto variado de municipios do pais.

18 BANCO DO BRASIL. Referencial técnico da atratividade agropecuaria. Revista de Politica Agricola, n. 4, Out./Nov./Dez. 2004,
p. 59-61.

19 https://pt.slideshare.net/cafeicultura/bbroteiroprojetocompleto-150612104236lvalapp6891

20 https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/credito/manuais-e-formularios/pre-projeto-pronaf-a-do-
banco-do-brasil-bb

21 Essa proposta ndo constitui, ainda, um projeto técnico propriamente dito, que envolveria o diagndstico da situagdo atual e a
tecnologia que sera implementada.

22 De acordo com os relatérios gerenciais do BNB, o indice de inadimpléncia do Agroamigo em 2019 foi de 4,84%. Ver em:
https://www.bnb.gov.br/documents/165130/0/2019. RelatoriodeMicrofinancas.pdf/a8654370-3761-b943-4e02-f51f951d834c.

84




demanda e oferta atual e futura, sazonalidade da producdo e do consumo, entre outros itens. O eventual
acréscimo dessas exigéncias visa justamente oferecer indicadores produtivos que informem a viabilidade
financeira de um projeto para o qual a instituicdo bancaria nao dispde de parametros consolidados. No
entanto, uma vez que os projetos do Pronaf ficam a cargo de técnicos de ATER, mormente de entidades
publicas, que atendem a centenas de produtores diferentes,?® é compreensivel que as propostas de
crédito acabem convergindo para os modelos produtivos e para produtos mais tradicionais em dada
regido, para os quais ja existem informacgdes técnicas estabelecidas. Dito de outro modo, um dos possiveis
fatores que podem explicar a tendéncia a especializacdo produtiva no uso do crédito do Pronaf seria
precisamente a facilidade operacional que a padronizagdo de propostas e a adequacdo delas a critérios
pré-definidos oferecem.

Entretanto, o acesso ou contratacdo de servigos de assisténcia técnica pode ter carater obrigatdrio ou
facultativo, a depender da modalidade de financiamento pleiteada. De acordo com o MCR, a assisténcia
técnica é, como regra, facultativa para as linhas de custeio e de financiamento. No caso das linhas de
investimento Pronaf Produtivo Orientado e o Pronaf Eco, é facultado a instituicdo bancaria efetuar o
depdsito referente a prestacdo do servigo de assisténcia técnica diretamente ao prestador, com a prévia
autorizagdo do mutuario. Por outro lado, para o Pronaf Floresta, o Pronaf Agroecologia e para as linhas
de crédito, voltadas aos beneficiarios do Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA), do Plano Nacional de
Crédito Fundidrio (PNCF) e do Programa Cadastro de Terras e Regularizacdo Fundiaria (PCRF), a
contratacdo de assisténcia técnica é obrigatdria. O mutudrio pode contratar diretamente o profissional
que presta os servicos da assisténcia técnica, desde que este atenda as exigéncias legais e regulamentares
(MCR 1-5). Entretanto, em seu regramento operacional, o Banco do Brasil inclui cladusulas que atestam
que o pagamento pelo servico de assisténcia técnica no caso dos projetos de custeio deve ser realizado
pelo préprio banco, sem necessaria menc3o a autorizacdo do mutudrio®.

Outro ponto importante, que pode funcionar como fator de restricdo dos agricultores familiares menos
capitalizados ao Pronaf, concerne a capacidade dos proponentes de oferecer bens como garantia do
empréstimo. No caso das operagdes realizadas pelo Banco do Brasil, o agricultor deve penhorar um bem
como garantia do empréstimo® e autorizar o Banco a fazer o seguro automatico de penhor rural®®. O
agente financiador é o beneficidrio do seguro, até o limite do valor do crédito rural, e, havendo valor
adicional sobre este, o seguro reverte em favor do beneficiario (agricultor familiar). Segundo as clausulas
gue orientam o crédito rural via Pronaf V, o financiador, no caso a instituicdo bancaria, podera autorizar
ao financiado — o agricultor familiar ou grupo de agricultores familiares — a disposicao de qualquer
quantidade de bens vinculados, desde que a amortizacdo da divida abranja a integridade do valor
comercializado do bem a ser liberado.

Mas, além disso, a prdpria dindmica da operagdo crediticia envolve, levando em conta as disposi¢cdes
operacionais do Banco do Brasil,?’ outro mecanismo indutor da especializacdo. Assim que ocorre a
quitacdo do empréstimo, a instituicdo bancaria podera renova-lo automaticamente, por até trés anos,
desde que ndo haja manifestacdo contrdria por parte do financiado, até a data do vencimento da
operacdo prevista.’® Ora, essa renovacdo do financiamento estd condicionada a apresentacdo de
documento, por parte do agricultor, afirmando concordar com a manutencao da atividade anterior e com
o orcamento relativo ao primeiro financiamento. Isto significa que o agricultor adimplente, para renovar
o crédito, tende a obter financiamento para a mesma cultura ou atividade dos anos anteriores,
atendendo, também nesse caso, a légica da seguranca financeira que preside a atuagao dos bancos. De

23 No Agroamigo, programa de crédito que o Banco do Nordeste opera com recursos do Pronaf e prevé o acompanhamento
técnico e financeiro, por um agente de campo, de todas as etapas do projeto financiado, a proporgdo, em 2017, era de 1.205
agricultores para cada técnico. Ver link citado na nota anterior.

24 Ver: https://www.bb.com.br/docs/portal/dirag/ClausulasPronafC.pdf

25 Ver: https://www.bb.com.br/docs/portal/dirag/ClausulasPronafC.pdf

26 \er: https://www.bb.com.br/docs/pub/voce/dwn/SPRNCG.pdf. De acordo com a Clausula 122 deste documento: “O Limite
Mdximo de Garantia deste seguro serd igual ao valor pelo qual os bens seguraveis forem vinculados pelo Agente a operagao de
empréstimo de crédito rural, e representa o valor maximo a ser pago pela Seguradora, em fungdo da ocorréncia de um ou mais
sinistros durante a vigéncia do seguro”

27 Ver: https://www.bb.com.br/docs/pub/voce/dwn/SPRNCG.pdf., Cldusula 12.

28 Destaca-se que a renovagao simplificada estd prevista no MCR Crédito de Custeio.
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outra parte, quando o financiado n3do paga a primeira parcela de um empréstimo, o financiador pode
considerar vencidas as parcelas vincendas antecipadamente e exigir a quitacdo total do passivo restante.?

Embora concebido como politica social de incentivo a produgdo familiar, cujo desenho é sensivel as
condig¢des socioecondmicas desse grupo especifico, o Pronaf é, para os agentes financeiros que o operam,
um produto bancario. Essa divergéncia parece implicita a todas as discussGes que abordam as assimetrias
distributivas do Pronaf ou o baixo efeito diversificador do crédito sobre a produgao financiada. De fato,
do ponto de vista estrito da légica bancaria, ndo constitui qualquer problema — é, antes, uma “solu¢do”
econdmica eficiente — que os recursos do Pronaf se concentrem no grupo dos agricultores mais
capitalizados e em culturas especificas, ainda que tais condi¢gdes impliquem desigualdades regionais ou
comprometam a vocagao da agricultura familiar a diversificacdo produtiva.

5.3.2. Resumo das linhas do Pronaf no MCR

Antes de empreender uma leitura mais analitica do problema da diversificagdo da produc¢do no Pronaf, é
valido apresentar, a titulo de contexto, um resumo de seus grupos e suas linhas, além de outros elementos
que caracterizam o programa.

Atualmente, o Pronaf estd desagregado em quatro grupos de beneficidrios: Grupo A, que abrange
assentados do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA), beneficidrio do Programa Cadastro de
Terras e Regularizagdo Fundidria (PCRF) e do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) que ainda
n3o contrataram crédito de investimento para estruturacdo’; Grupo A/C, reunindo beneficidrios dos
programas de reforma agraria que ja acessaram o crédito de investimento e estdo aptos a acessar créditos
de custeio; Grupo B, para agricultores com renda bruta familiar anual de até R$23 mil; e Grupo V, com
agricultores com renda varidvel em que os rendimentos brutos da familia no periodo de um ano nao
ultrapassam o limite de R$415 mil, excluidos beneficios sociais e proventos previdenciarios®!. Essas
informacgdes estdo sintetizadas no Quadro 4 abaixo:

Quadro 4: Grupos de beneficidrios do Pronaf

Grupo A Grupo A/C Grupo B Grupo V
Beneficiarios de programas de | Beneficiarios “Grupo A” que ja | Agricultores com renda bruta | Agricultores com renda bruta
acesso a terra que ndo | acessaram a primeira linha de | familiar de até RS 23 mil. familiar entre RS 23 mil e RS
acessaram crédito. crédito. 415 mil.

Fonte: MCR, 2021.

Conforme o MCR, todos os beneficidrios devem atender aos seguintes critérios: (i) explorar parcela de
terra na condicdo de proprietdrio, posseiro, parceiro, comodatario, arrendatdrio, concessionario ou
permissionario; (ii) residir no estabelecimento ou em local préximo; (iii) ndo deter area superior a 4
maddulos fiscais; (iv) obter no minimo 50% da renda bruta familiar a partir das atividades desenvolvidas
no estabelecimento, de explora¢do agropecudria e ndo agropecuaria; e (v) empregar a mao de obra
familiar, podendo contratar mao de obra externa em mesmo nimero dos membros da familia ocupados
no empreendimento. Os requisitos levam em consideracdo caracteristicas especificas da unidade
produtiva familiar, como, por exemplo, a interconexdo de atividades agropecudrias e ndo agropecuarias.
Como apontam Brumer e Anjos (2008) e Silva (2015), na agricultura familiar, subsiste uma estreita relacdo
entre as posicdes social, profissional e familiar das pessoas que compdem a unidade produtiva. Assim,
diferentes atividades sdo desempenhadas pelos mesmos atores em um mesmo espaco territorial.

Sdo beneficidrios do Pronaf pequenos produtores familiares, pescadores artesanais, aquicultores,
silvicultores e povos e comunidades tradicionais (quilombolas, indigenas, extrativistas etc.), desde que
atendam aos requisitos acima, conforme expresso na chamada “Lei da Agricultura Familiar” (Lei n®

29 Qutras situagdes previstas sdo: i) financiado deve informar qualquer alteragdo na cultivar e na area; caso ndo informe estara
sujeito ao vencimento antecipado de todos os empréstimos realizados junto ao financiador; ii) o financiado s6 pode utilizar
sementes autorizadas por lei e deve respeitar o que diz a lei dos Organismos Geneticamente Modificados; iii) o financiado se
compromete a utilizar o plantio direto na implantagdo da lavoura quando hd indicagdo para usar essa técnica. Ver:
https://www.bb.com.br/docs/pub/voce/dwn/SPRNCG.pdf, Clausula 15, 17, 20 e 29.

30 programa de Crédito Especial para a Reforma Agréria (Procera).

31 https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/dap/modelos-grupos-e-status-da-dap
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11.326/2006). Desse modo, na medida em que visa, como beneficiarios em potencial, a diferentes grupos
do campo brasileiro, o Pronaf incorpora uma heterogeneidade social que se reflete em uma diversidade
produtiva.

Conforme foi mencionado, o instrumento de acesso ao Pronaf é a DAP, que identifica a unidade familiar
de producdo e suas organizacdes associativas®2. A emiss3o da DAP deve realizar-se no municipio onde
estd situada a unidade agropecudria e contempla, em suas duas modalidades, pessoas fisicas e juridicas,
possuindo validade de dois anos®. Para ser titular de uma DAP Juridica, os empreendimentos familiares
rurais devem ser compostos exclusivamente por um ou mais agricultores familiares portadores de DAP
fisica, cujo propdsito é o beneficiamento de produtos agropecuérios®* ou o turismo rural. As cooperativas,
para obterem a DAP juridica, devem ter CNPJ registrado, apresentar DAP fisica para, no minimo 60%, de
seus integrantes ativos e comprovar que ao menos 55% dos produtos a serem transformados sdo
origindrios dos cooperados agricultores familiares.®

A classificacdo dos beneficiarios em grupos possibilita enquadra-los em diferentes linhas de crédito rural:
custeio, investimento, comercializagdo ou industrializacdo. As operacbes de crédito rural sdo
majoritariamente de custeio e investimento. O custeio financia despesas correntes do ciclo da producao
agricola ou pecudria, e o investimento destina-se ao financiamento de bens ou servicos cuja utilizagdo
ocorre pelo periodo superior a um ciclo produtivo®.

Considerando as condicdes estipuladas para todos os grupos, a soma de recursos financeiros para custeio,
por mutudrio do Pronaf, fica limitada a R$250 mil por ano agricola. A taxa efetiva de juros pré-fixadas
varia conforme os produtos cujo crédito se destina, podendo ser de 2,75% a.a ou de 4% a.a,*® a depender
do grupo. Por sua vez, os créditos de custeio agricola ou pecuario destinados aos empreendimentos de
base agroecolégica podem abranger um ou todos os empreendimentos desenvolvidos no
estabelecimento, pelo periodo de 1 ano. A assisténcia técnica in loco é obrigatéria e compreende a
elaboracdo de plano simples ou projeto técnico, observadas a regulamentacao oficial. O MCR ainda prevé
o financiamento de custeio para cesta de horticolas, permitindo o remanejamento das culturas em 30%
da area total financiada. Esta modalidade, na medida em que compreende a producdo de mais do que um
cultivo, seria um vetor de diversificacdo produtiva, mas os registros dessa “linha” ndo sdo discriminados
na base de dados que se refere ao custeio, ndo sendo possivel, portanto, identificar se houve a elaboragao
de desenhos de custeio que compreendessem a cesta de horticolas®. J4 os produtores de fumo, que n3o
podem contratar o custeio para esse produto, tém a possibilidade de custear através do Pronaf outras

32 https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/dap

33 https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/dap/modelos-grupos-e-status-da-dap

34 Para esse tipo de organizagdo, no minimo 70% da produgdo a ser transformada deve ser originaria da atividade primaria dos
membros da unidade agricola familiar.

35 Conforme se verificou na revisdo bibliografica, esses indices foram ajustados para os atuais patamares a fim de ampliar o acesso
de cooperativas mistas a algumas linhas do Pronaf (notadamente Agroindustria e Mais Alimentos), com efeito sobre a tendéncia
de concentragdo de recursos do programa sobre setores mais capitalizados da agricultura familiar.

36 https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/politica-agricola-e-meio-ambiente/atuacao-spe/credito-rural

37 “Para operagBes destinadas ao cultivo de arroz, feijdo, mandioca, feijdo caupi, trigo, amendoim, alho, tomate, cebola, inhame,
cara, batata-doce, batata-inglesa, abacaxi, banana, agai, pupunha, cacau, baru, castanha-de-caju, laranja, tangerina, olericolas,
erva-mate, ervas medicinais, aromdticas e condimentares; de outros produtos inseridos em sistemas de produ¢do de base
agroecoldgica ou em transi¢do para sistemas de base agroecoldgica; de milho, cujas operagdes somadas atinjam o valor de até
R$20.000,00 (vinte mil reais) por mutudrio em cada ano agricola; ao custeio pecudrio das atividades de apicultura, bovinocultura
de leite, piscicultura, ovinocultura e caprinocultura e exploragdo extrativista ecologicamente sustentavel” (MCR 7.6, Tabela 1
Crédito de Custeio, Itens 1, 2 e 3 https://www3.bcb.gov.br/mcr/manual/0902177186865c4b.pdf).

38 “Para aquisicdo de animais destinados a recria e engorda, para operagdes destinadas ao cultivo de milho que, somadas,
ultrapassem o valor de R$20.000,00 (vinte mil reais), por mutudrio em cada ano agricola, e demais culturas e criagdes.” (Crédito
custeio MCR 7.6, Tabela 1 Crédito de Custeio, Item 4, https://www3.bcb.gov.br/mcr/manual/0902177186865c4b.pdf).

39 Os produtos custeados por essa modalidade podem servir a subsisténcia do produtor. Os projetos devem registrar o valor do
crédito, a area plantada, insumos e servigos e demais dados relativos a cada cultura no Sicor. No mesmo ano agricola pode haver
nova contratagdo para igual ou distinta combinagdo de produtos, desde que tenha sido liquidado o crédito anterior. A modalidade
elenca diversos produtos financidveis: abobora-moranga, feijao caupi, abobrinha, horteld, agafrao, inhame, acelga, jilo, agrido,
manjericao, aipo, maxixe, alface, melancia, alho, meldo, alho pord, menta, almeirdo, morango, aspargo, mostarda, batata-doce,
nabo, berinjela, pepino, espinafre, beterraba, pimenta, brocolis, pimentdo, cebolinha, quiabo, cenoura, rabanete, chicdria,
repolho, chuchu, rdcula, coentro, salsa, couve, serralha, couve-flor, taioba, ervilha, tomate cereja, escarola e vagem (Crédito de
custeio, 10-4-11).
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culturas, como forma de diversificar suas fontes de renda: é uma das poucas menc¢des claras a
diversificacdo que as normas definidoras do programa incluem.

O prazo de reembolso dos créditos de custeio financiados com recursos controlados varia, de acordo com
o ciclo do empreendimento, de 1 a 3 anos. E o prazo do custeio pecudrio oscila entre 6 meses e 2 anos.
As operacgGes de investimento, por sua vez, dada a prdpria caracteristica de financiar bens e servicos que
perduram por periodo superior a um ciclo produtivo, possuem valores, prazos e caréncias maiores,
variando conforme a linha. Reserva-se, porém, em algumas linhas do Pronaf Investimento, a destinagao
de até 35% do valor financiado para custeio de capital de giro associado ao investimento realizado, de
acordo com limites definidos e/ou quando ha previsdo no projeto técnico . No Pronaf Agroindustria, essa
propor¢do limita-se a 30% do valor investido na produc¢do agropecuaria que é objeto de beneficiamento
ou comercializagdo. No Pronaf Semidrido, por seu turno, até 50% do crédito pode ser usado para o plantio,
desde que em conformidade com o cronograma de liberacdo de recursos do projeto técnico ou da
proposta simplificada.

Segundo as disposicdes gerais do MCR, a forma e o montante da garantia a ser dada na contratacdo do
crédito sdo de livre convencdo entre o financiado e o financiador, observados a natureza e o prazo do
contrato. Na pratica, isto significa que os bancos podem usar de sua margem discriciondria, como
operadores do programa, para fixar as garantias que o proponente deve oferecer para acessar o
empréstimo. No entanto, para as linhas de investimento Pronaf Floresta, Semiarido e Jovem, as
instituicdes devem aceitar a garantia oferecida pelo financiado, caso os recursos envolvidos na operagao
sejam provenientes dos fundos constitucionais ou da Unido, isto &, caso os recursos ndo sejam do agente
bancario.

A origem dos recursos mobilizados para o crédito via Pronaf é, também, referenciada no MCR. S3o
considerados como oriundos de fundos controlados os recursos obrigatdrios (que as instituicdes bancarias
sdo obrigadas a destinar para o crédito rural), os das operac¢des oficiais de crédito, os subvencionados
pela Unido, os da poupanca rural, os dos fundos constitucionais e do Fundo de Defesa da Economia
Cafeeira (Funcafé). Os recursos ndo controlados sdo aqueles que ndo se enquadram nas fontes acima
apresentadas. As instituicdes bancdrias, no momento do cadastro da operagdo no Sicor, devem especificar
se o recurso do crédito é, de origem, controlado ou n3o.

Uma ferramenta importante na gestao financeira dos recursos do Pronaf ja contratados é o Programa de
Garantia de Precos para a Agricultura Familiar (PGPAF). Esse dispositivo® estabelece que as instituicdes
bancarias devem conceder desconto ao mutuario de crédito de custeio e investimento agropecuario
sempre que o preco de produto financiado estiver abaixo do preco de garantia vigente. Isto significa que
as oscilagdes negativas dos precos de mercado dos produtos — que, rebaixando seu valor em relagdo ao
estimado no momento da contratacdo do crédito, rebaixam também as expectativas de retorno
econdmico —, podem ser compensadas em parte, aliviando o encargo financeiro do agricultor contratante
do crédito. Os precos de referéncia dos produtos sdo mensalmente atualizados. Para ter acesso ao PGPAF,
cumpre que o agricultor familiar tenha observado, no momento da contratacdo, o Zoneamento Agricola
de Risco Climatico (ZARC), um conjunto de orientagdes a respeito das melhores épocas de plantio das
culturas, a depender das caracteristicas microrregionais, com vistas a evitar coincidéncias entre fases mais
sensiveis das culturas e eventos climaticos adversos. O bénus de desconto do PGPAF podera ser conferido
sem prejuizo do acesso pelo agricultor ao Proagro Mais e ao bdnus de adimpléncia. Os limites sdo de RS
5 mil para custeio e RS 2 mil para investimento.*

Na parte final desta sec¢do, é apresentado um Quadro-Resumo das linhas/modalidade de crédito do
Pronaf, informando as datas de criagao das linhas alternativas, as regras de enquadramento, as fontes de
financiamento, as condi¢Ges financeiras dos empréstimos e orienta¢des adicionais.

J4 com vistas a préxima secdo, vale antecipar algumas considera¢cdes com respeito a algumas
linhas/modalidades que, direta ou indiretamente — por conterem alguma especificidade —, se conectam
com o tema da diversificagdo produtiva. Tais linhas/modalidades podem ser categorizadas da seguinte

40 previsto na se¢do 10-15 do MCR.
41 O PGPAF ndo é concedido para os Pronafs Agroindustria, Custeio de Agroindustria Familiar, Floresta e Cotas-Partes, em
operagdes inadimplidas e quando as operagdes forem contratadas por pessoa juridica.
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forma: aquelas que contemplam grupos sociais definidos, aquelas que cobrem regides ou biomas com
especificidades prdprias relativas a produgao agricola, aquelas que dizem respeito a modelos de produgao
diferenciados e aquelas que visam a tecnificagcdo da produgao, formacao de capital ou a agregacao de
valor dos produtos agricolas.

Na primeira categoria estdo o Pronaf Mulher e o Pronaf Jovem. O Pronaf Mulher destina-se a mulheres
que compdem unidades familiares, independentemente do seu estado civil. A forma de adesdo é por
proposta simplificada. O Pronaf Mulher viabiliza o investimento em diferentes estruturas produtivas do
imovel rural, seja para atividades agropecuarias, seja para ndo agropecuarias, com vistas a ampliar a renda
familiar. Em tese, o potencial de promogao da diversificacdo produtiva que o Pronaf Mulher teria advém
do fato de, na divisao de trabalho familiar, as mulheres rurais se dedicarem a afazeres diversos daqueles
realizados pelos homens, embora também atuem nestes. Além de responderem pela maior carga de
trabalho doméstico, elas se encarregam, de modo geral, das atividades produtivas mais estreitamente
relacionadas com a subsisténcia ou alimentag¢do do grupo familiar — com cultivo de hortas e cuidados com
animais, em area, as vezes, separada daquela onde se desenvolve a atividade principal do
estabelecimento. Ja o Pronaf Jovem — voltado para jovens de 16 a 29 anos —funciona como estimulo para
a permanéncia da juventude rural no campo. O financiamento, além do investimento direto em atividades
produtivas, permite atender a demandas do publico jovem, relacionadas a construcdo de moradias e a
aquisicdo de equipamentos eletrénicos e softwares de gestao.

Outras linhas de crédito abrem espaco a demandas sociais por politicas publicas que considerem as
especificidades regionais do pais. A linha do Semidrido Nordestino tem, por principal objeto, financiar a
construgdo de estruturas de captagao hidrica. O Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
(PNMPO) é oura linha que busca atender prioritariamente a regides especificas, neste caso aquelas de
abrangéncia dos Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

A terceira categoria englobaria as linhas do Pronaf que financiam atividades de sistemas produtivos
diferenciados, como os sistemas agroflorestais e os sistemas de base agroecoldgica ou orgénico. E o caso
das linhas Pronaf Floresta e Pronaf Agroecologia. As atividades financiadas vao desde a transi¢ao, adogao
e implantacdo de modelos produtivos agroecolégico ou de base organica até a manutencdo desses
empreendimentos apds a implantacdo. Essas linhas sdo especialmente capazes de promover a
diversificacdo das atividades produtivas dos agricultores, uma vez que os sistemas produtivos desse tipo
— como o agroflorestal — preveem a introducdo de multiplas espécies de plantas perenes e temporarias e
a integracdo das atividades pecudria e agricola. Também pode ser arrolado nessa categoria o Pronaf Eco,
que, entre outras finalidades, destina créditos a adequacgdo ou implantagdo de viveiros de mudas e a
exploragdo extrativista e de produtos da sociobiodiversidade, em sistemas ecologicamente sustentaveis.

Uma quarta classe concerniria as linhas que promovem a tecnificagado, a formacado de capital e a agregacédo
de valor. O Pronaf Mais Alimentos, com uma ampla abrangéncia, cumpre o objetivo de financiar a
aquisicdo de veiculos, maquinas e equipamentos aos agricultores familiares, tanto para a implantacdo de
processos ligados a atividades de producdo agropecudria, quanto para a facilitacdo logistica da
comercializagdo da producgdo. O Pronaf Agroindustria, por sua vez, atende a finalidade de prover recursos
para atividades que agreguem valor a producao agricola familiar, ndo apenas por meio do beneficiamento
dos produtos, mas também através do estimulo a atividades nao agricolas — artesanato, turismo rural —
que melhorar a renda das familias.

De modo geral, todas essas linhas de investimento, na medida em que podem conferir a estratégia
produtiva das familias maior complexidade, tém um potencial de diversificacdo da producdo, seja pelo
desenvolvimento de mais produtos ou atividades em espacos produtivos especifico, seja pelo
aproveitamento ou manejo racional e adequando das especificidades do bioma, da sua diversidade ou da
exploracdo sustentdvel de seus recursos, seja, ainda, pela transformacdo da produgdo primaria.
Pressupondo esse potencial diversificador, a secdao seguinte se dedicard a analisar, a partir de uma
perspectiva descritiva, em que medida o acesso dos produtores familiares a essas linhas alternativas —
dados o volume de recursos mobilizados e o nimero de contratos firmados — representou um acréscimo
relevante de acesso ao programa e uma melhor distribuicao de seus recursos.
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5.4. Analise descritiva das linhas alternativas de investimento do Pronaf:
impacto quantitativo pequeno e assimetria distributiva entre as regioes

Como foi mencionado nas secdes precedentes, uma das finalidades visadas pela criacdo de linhas
alternativas de financiamento dos agricultores familiares no dmbito do Pronaf foi ampliar o acesso de
grupos socioeconGmicos especificos ao programa ou promover mudancas de base técnica nos modelos
de producdo, adaptadas aos biomas e comprometidas com a sustentabilidade no uso dos recursos
naturais, que favorecessem um desenvolvimento qualitativamente mais diverso da agricultura familiar.
Essa diversificacdo da producao, conquanto ndo seja expressamente citada na regulamentacao de todas
as linhas, decorreria, pois, do préprio alargamento do publico beneficiario e da adocdo de parametros de
producdo especificos para o financiamento de culturas ndo convencionais.

A Tabela 41 apresenta a evolugao, em nimero de contratos e de volume de recursos, do Pronaf, por
linhas/modalidades, de 2016 a 2019. Esse primeiro panorama permite verificar que, no periodo analisado,
o resultado do desempenho global do programa foi de relativa estagnacao com viés de baixa, tanto para
o total de contratos quanto para o total do crédito efetuado. Os contratos, por exemplo, passaram de
1,33 milhdes, em 2016 — o nimero mais alto da série —para 1,14 milhdo em 2019, uma reducdo de 13,9%.
Os recursos, por sua vez, reduziram-se, em valores reais, de RS 29,4 bilhdes a RS 27,9 bilhdes, queda de
5,2%. No entanto, considerando a virada de 2018 e 2019 — quando, apesar do resultado agregado
parecido, observa-se uma reacomodacdo dos recursos entre as linhas —, a diminuicdo no total de
contratos foi de 10,2% e, de recursos, de 7,7%. Vistos em paralelo, tanto o indicador de total de contratos
guanto o de volume de recursos sofrem um rebaixamento no periodo. Contudo, uma vez que o primeiro
indicador caiu mais que o segundo, os dados sugerem, a primeira vista, que a reduc¢do do programa como
um todo tem um viés seletivo: o nimero de contratos se reduz, mas o valor médio deles aumenta, o que
pode significar que agricultores menos capitalizados (ou que se enquadram em linha/modalidades que
operam com valores menores) estdo se desfiliando do programa mais rapidamente e em maior proporg¢ado
gue os agricultores mais capitalizados.

Tabela 41: Numero de contratos e total de recursos (em R$ 1000)* por
linha/modalidade do Pronaf - Brasil, 2016-2019

Variagdo % (2016 a
Linhas / 2016 2017 2018 2019 2019)
modalidades Contratos Recursos Contratos Recursos Contratos Recursos Contratos Recursos Contratos  Recursos
Agroecologia 210 9.437,7 219 10.764,7 267 12.119,1 106 3.975,3 -49,5 -57,9
Agroindustria
(inv.) 405 306.179,8 388 244.455,2 367 371.445,9 84 54.867,3 -79,3 -82,1
Agroindustria 258 691.721,0 292 593.041,8 390 896.943,6 148 395.592,1 -42,6 -42,8
Cotas partes 4 68.314,0 25 108.258,1 32 381.674,7 2 7.631,5 -50,0 -88,8
Custeio 573.517 14.947.158,5 549.728  14.997.666,5 495.347  14.487.342,1 440.016 14.341.835,9 -23,3 -4,0
Eco 462 20.388,4 488 32.280,9 2.085 156.888,5 2.071 148.048,1 348,3 626,1
Floresta 1.996 50.361,9 1.309 36.916,5 1.501 39.117,9 1.738 51.972,2 -12,9 3,2
Jovem 239 3.919,4 328 5.502,3 377 6.290,4 144 2.352,5 -39,7 -40,0
Mais
Alimentos 190.093  10.350.741,2 176.697 9.605.937,9 187.626  10.452.449,1 164.755 9.915.423,0 -13,3 -4,2
Microcrédito
(B) 532.418 2.370.298,8 571.687 2.703.804,3 559.627 2.859.416,3 514.567 2.569.860,8 -3,4 8,4
Mulher 2.287 71.598,2 2.583 48.240,3 3.618 59.211,9 2.387 29.718,0 4,4 -58,5
Produtivo
orientado 3.967 15.040,7 1.233 4.151,6 0 0,0 0 0,0 -100,0 -100,0
Reforma
agraria (A) 10.576 265.194,6 9.292 229.858,7 10.923 271.512,2 8.751 211.324,0 -17,3 -20,3
Reforma
agraria (A/C) 1.385 38.306,1 346 9.571,9 0 0,0 0 0,0 -100,0 -100,0
Semiarido 12.770 244.319,6 14.340 279.278,7 13.698 261.627,0 10.423 192.622,3 -18,4 -21,2
Total 1.330.587 29.452.980,1 1.328.955 28.909.729,5 1.275.858 30.256.038,7 1.145.192 27.925.223,0 -13,9 -5,2
Fonte: BCB.
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*Atualizados pelo IPCA médio de 2020.

A observacdo do comportamento de trés linhas/modalidades — Custeio, Mais Alimentos e Microcrédito
(Pronaf B) — que, ao longo do periodo considerado, responderam pela maior parte do nimero de
contratos (97%) e do volume de crédito (94%), problematiza, entretanto, o argumento anterior, ao
mesmo tempo que parece respalda-lo. A linha Microcrédito, por exemplo, abrangendo beneficiarios
enquadrados no Pronaf B, cuja renda bruta familiar dos ultimos doze meses (de producdo normal) ndo
ultrapasse RS 23 mil, negocia contratos limitados ao valor maximo de RS 5 mil (limite individual) e RS 15
mil (por familia), os patamares mais baixos dentro do programa. Considerando, no entanto, a execucdo
total das linhas/modalidades do Pronaf de 2016 a 2019, o Microcrédito responde por 43% do niumero de
contratos firmados no quadriénio, mas apenas por 9% dos recursos creditados. Por outro lado, a
modalidade de Custeio,** contemplando também a agricultura familiar mais capitalizada — prevendo um
limite maximo de crédito de até RS 250 mil —, representava 40% dos contratos entre 2016 e 2019 e 50%
dos recursos, e a linha Mais Alimentos — que estipula empréstimos de até RS 300 mil*® — concentrava 35%
dos recursos, somando apenas 14% dos contratos. A clientela dessas duas linhas abrange uma camada
mais capitalizada da agricultura familiar, que, na medida em que pleiteiam empréstimos de maior valor
junto as instituicGes bancadrias, tendem a ser mais capazes de cumprir as garantia e condi¢des de crédito
—disponibilidade de renda, patriménio etc. — que os agentes financeiros interpéem.

No entanto, as modalidades de Custeio e Mais Alimentos sofreram, como mostra a Tabela 41, redugdes
significativas do nimero de contratos no periodo em estudo: 23% a menos, no caso do primeiro, e 13% a
menos, no caso do segundo. Em contrapartida, a trajetéria do volume de recursos mobilizados por essas
modalidades manteve-se praticamente estdvel, com uma perda de apenas 4% para ambas, na
comparacgdo entre 2019 e 2016. Uma vez que a redugdo do nimero de contratos foi expressivamente
maior que a varia¢cdo negativa dos recursos, tanto para o Custeio como para o Mais Alimentos, pode-se
afirmar que os contratos “eliminados” teriam valor médio inferior aos contratos “continuados”. Por
conseguinte, é plausivel supor que os agricultores familiares mais capitalizados, mais habilitados a
oferecer mais seguras garantias de pagamento aos bancos e, portanto, de negociar empréstimos maiores,
aumentaram sua participacdo relativa no programa. A evolugdo dos nimeros do Microcrédito, ainda que
referente a operacdes de valor mais baixo, corrobora essa possibilidade: entre 2016 e 2019, a modalidade
teve perda de 3% do total de contratos, mas o volume de recursos negociados aumentou 8%. Esses dados
podem, também, ser lidos como parte do processo de concentracdo de recursos nas faixas menos
desfavorecidas e fragilizadas, mesmo entre o grupo mais descapitalizado dos agricultores familiares.

Nessas trés modalidades, verificou-se, ademais, um aumento do valor médio dos contratos entre 2016 e
2019. No Pronaf Custeio, esse valor subiu de RS 26,1 mil, em 2016, a RS 32,6 mil, em 2019. No Mais
Alimentos, a alta do valor médio por contrato no periodo foi de RS 54,4 mil a RS 60,2 mil. No Pronaf
Microcrédito, observou-se, guardadas as devidas propor¢des, a mesma tendéncia: de RS 4,4 mil, em 2016,
para RS 4,9 mil, em 2019. Ainda que indiretos e ndo conclusivos, esses dados também apontam, sob uma
perspectiva geral, para uma concentra¢do do Pronaf na agricultura familiar mais capitalizada em cada
faixa.**

No entanto, tendo esse contexto como pano de fundo, percebe-se, ainda a partir dos dados gerais da
Tabela 41, como a participagdo das modalidades alternativas do Pronaf, a exce¢do do Mais Alimentos, é
residual em termos quantitativos. Subtraindo as trés modalidades destacadas — Mais Alimentos, Custeio
e Microcrédito —, todas as demais representavam, em 2016, apenas 3% do total de contratos, e 6% do
total de recursos. Em 2019, o conjunto delas correspondia a 2% do numero de contratos e 4% do volume
de créditos. Esse dado permitiria, por si so, afirmar que as modalidades diferenciadas do Pronaf
acrescentaram muito pouco, em termos quantitativos, ao publico que acessa o programa, e que, por
conseguinte, pouca relevancia teriam para a diversificacdo das culturas financiadas pelo programa.

42 A modalidade é acessivel a integrantes do Grupo B do Pronaf, com limite até RS 5 mil, e integrantes do Grupo V, com limite de
crédito até RS 250 mil.

43 Para atividades relacionadas a suinocultura, avicultura, aquicultura, carcinicultura e fruticultura, mas incluindo, também,
limites de até R$165 mil para demais empreendimentos e finalidades e até RS 50 mil para constru¢io ou reforma de moradia.
44 Seria necessario dispor de mais informagdes da base para qualificar essa hipdtese, mas o tema ndo é prioridade deste relatério

91



Mas, para efeitos da analise proposta nesta se¢dao e sem perder de vista a grande disparidade, em termos
de ordem de grandeza, que separa as modalidades, conviria passar a seguir a um grupo menor de linhas,
a fim de identificar nelas como a questao da distribui¢cdo dos recursos se coloca. Para tanto, excluir-se-do
dessa analise as linhas destinadas aos beneficidrios da reforma agrdria, aquelas que tiveram escassa ou
descontinuada execugdo dentro do periodo considerado —a saber, a linha Cotas-partes e a linha Produtivo
Orientado — e, por fim, o Pronaf Semiarido, na medida em que se destina expressamente a regido
Nordeste (e o norte de Minas Gerais) e tem por finalidade o financiamento de infraestruturas hidricas.

O Pronaf Cotas-partes, voltada ao financiamento da integralizacdo de cotas para cooperativas de
agricultores familiares, registrou apenas 2 contratos em 2019. O Produtivo Orientado, englobando uma
série de finalidades* cobertas também por outras linhas, como o Microcrédito, o Semiarido, o Floresta,
nao registrou operacdes em 2018 e 2019, muito provavelmente porque parte da demanda foi direcionada
a operagdes convencionais ou outras modalidades.

No que diz respeito as linhas relativas a reforma agraria, chama a atengdo, na Tabela 41, o decréscimo de
20% dos recursos e 17% dos contratos na linha destinada ao grupo A, bem como a auséncia de operagées
da linha A/C, microcrédito destinado aos assentados, durante os anos 2018 e 2019. Tais resultados
refletem a paralisacdo da politica de reforma agraria no pais.*®

Finalmente, quanto ao Pronaf Semidrido, que opera numa faixa de valor relativamente baixa dentro do
programa — até RS 20 mil —, caberia destacar, também, as perdas sofridas no ultimo biénio — 26% em
recursos e 24% em contratos —, sem deixar de observar que, a rigor, a modalidade tem pouco peso
proporcional no total de contratos celebrados pelo Pronaf na regidao Nordeste — 51,3 mil em 2,3 milhdes
entre 2016-2019. Cumpre apenas destacar que a baixa adesdo a linha pode explicar-se, além das razoes
ligadas a légica bancaria, pela obrigatoriedade de assisténcia técnica para a obtengdo do crédito.

Uma vez que nao é possivel estimar a diversidade produtiva gerada pelos recursos do Pronaf a partir da
Optica dos subprogramas — ndo apenas pela auséncia do dado de cultura/atividade relacionada a um
contrato de investimento especifico, mas também em virtude da curta série temporal disponivel com a
especificacdo das modalidades —, a analise que se desenvolve a seguir propde considerar as distribuicdo
do crédito entre as regides, por subprograma, como um indicador geral e indireto de diversificacdo. Dado
que, como foi dito, o peso relativo das linhas/modalidades ndo convencionais do Pronaf no conjunto do
programa é muito baixo, faz pouco sentido desdobrar a analise em subvariaveis (UF, sexo, finalidade) a
essa altura. Por outro lado, considerando que a assimetria da distribuicdo regional dos recursos do Pronaf
é um tema predominante na bibliografia sobre o programa®’ e se relaciona, de modo direto ou indireto,
com a especializagdo produtiva dos agricultores familiares beneficiados, parece aceitavel supor que,
guanto mais equilibrada fosse a divisdo do crédito, mais diversa ou proporcional poderia ser a cesta de
culturas/atividades financiadas. Esta é a premissa geral que rege a analise descritiva que se desdobra a
partir daqui.

Dando um passo atras, cabe voltar a examinar, um pouco mais detidamente, entre as demais linhas e
modalidades ndo convencionais do Pronaf, o Mais Alimentos. Essa linha de investimento, embora
represente uma novidade no quadro original do Pronaf, tem um carater diferente das demais linhas ndo
convencionais do programa, como, alias, seu préprio desempenho em nimero de contratos e volume de
recursos ja permite concluir. Como se viu anteriormente, a modalidade abrangeu, entre 2016 e 2019, 14%
dos contratos e 35% dos recursos financiados pelo Pronaf — essas propor¢ées se mantiveram
praticamente constantes ano a ano —, com o valor médio dos contratos passando de RS 54,4 mil a RS 60,2
mil no periodo. As finalidades visadas pelo Mais Alimentos, no entanto, ndo necessariamente se
relacionam com a diversificacdo da producdo. Na verdade, tendem a tecnificar atividades produtivas ja

45 Segundo o MCR: crédito rural educativo (recurso conjugado com assisténcia técnica), inovagdo tecnoldgica de acordo com o
bioma, implantagdo de sistemas agroflorestais, exploragado extrativista ecologicamente sustentavel, planos de manejo e manejo
florestal, implantagdo infraestrutura hidrica, estimulo a agricultura de base ecoldgica e/ou orgéanica, entre outras finalidades.

% A esse respeito, ver: IPEA. Politicas sociais: acompanhamento e andlise, n. 26, cap. 7, p. 274. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/politicas_sociais/200924_bps26_cap_7.PDF

47 Ver, entre outros: Azevedo e Pessoa (2011), Bussons (2013), Gazolla e Schneider (2013), Aquino, Gazolla, Schneider (2018),
Capellesso, Cazella e Burigo (2018); Conterato e Braz (2019).
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existentes, sobretudo a criacdo de animais, além de estimular investimentos em armazenamento,
transporte, construcao e reforma de moradias, operando em faixas de crédito diferentes segundo a
finalidade,*® com limite maximo de RS 300 mil por contrato. Embora a linha, atendendo a um publico ja
integrado ao mercado e, frequentemente, ja inserido no programa, ndo se enquadre na proposta comum
as modalidades ndo convencionais do Pronaf — ampliar o acesso ao crédito a grupos sociais ou modelos
de producgdo diferenciados —, optou-se por analisa-la nesta secdo, a fim de, primeiro, ressaltar sua
magnitude e, segundo, mostrar como as tendéncias distributivas do programa se reproduzem nela, em
maior escala, e nas demais modalidades ndo convencionais, em menor.

Além de negociar contratos de valor bastante alto, o Mais Alimentos é acessivel apenas a agricultores
familiares do Grupo V. A regra de enquadramento nesse grupo incluia nele agricultores familiares com
renda bruta familiar de até RS 360 mil nos dltimos 12 meses (de producdo normal), mas teve esse limite
ampliado, em 2018, para RS 415 mil, importando, portanto, para dentro do programa, um setor mais
capitalizado da agricultura familiar, mais bem estruturado em termos produtivos e mais integrado a
mercados. Esse conjunto de fatores explica a concentragdo desproporcional de recursos nessa linha (em
comparagdo com o numero de contratos) e gera uma assimetria distributiva ja reiterada ao longo da
trajetdria do Pronaf: ao longo de periodo estudado, apenas os trés estados da Regido Sul respondiam por
43% do total de contratos e, também, por 43% do total de recursos financiados pela linha.

Considerando todo o Pronaf, a disparidade observada no Mais Alimentos reproduz e explica a persistente
inequidade distributiva que a bibliografia acusa no decorrer da histdria do programa: entre 2016 e 2019,
a regido Sul absorveu 53% dos recursos totais, abarcando apenas 1/3 dos contratos, ao passo que o
Nordeste, respondendo por 46% dos contratos, recebeu apenas 16% dos recursos. O peso maior dessa
diferencga, em favor do Sul, estd no crédito de Custeio, de cujo total a regido se apropriou em 69% (com
65% dos contratos) entre 2016 e 2019; no entanto, mesmo nos créditos de investimentos, operados
através das linha/modalidades mais variadas e especificas, a agricultura familiar sulista é,
proporcionalmente, a mais beneficiada, recebendo 36% do total (com 11% dos contratos).

Pelas préprias finalidades que tem em mira, a linha Mais Alimentos ndo se propde como potencial
diversificador da produgdo agricola familiar. Portanto, a modalidade aponta antes na dire¢do de uma
especializacdo produtiva, com investimento tecnoldgico para a melhoria de uma cultura ja instalada, que
para um projeto de diversificacdao ou diferenciacdo produtiva. Nao surpreende que a agricultura familiar
mais capitalizada seja preponderante nesta linha — ja que ela se destina ao grupo V —, mas chama atencéo
a magnitude com que o Mais Alimentos logo passou a reproduzir (e consolidar) a desigualdade da
distribuicdo regional dos recursos, justamente na medida em que opera com os maiores valores do
programa.

Um desequilibrio mais significativo, do ponto de vista regional, atinge as linhas do Pronaf Agroindustria,
que também operam em uma faixa alta de crédito: até RS 165 mil para pessoa fisica, até RS 7 milhdes
para cooperativas (DAP juridica) e RS 35 milhdes para centrais de agricultura familiar (com limite de RS
45 mil por DAP de pessoa fisica). A linha, conforme ja indicado, prové recursos de custeio e investimento
para atividades de agregacdo de valor e beneficiamento da producdo agricola. Trazendo, a titulo de
comparacdo, também dados do Pronaf Mais Alimentos, a Tabela 42 mostra como os recursos das duas
modalidades do Pronaf Agroindustria estiveram, entre 2016 e 2019, ampla e majoritariamente
concentrados na regido Sul, que responde por mais de % dos contratos e 95% dos valores financiados:

Tabela 42: Numero de contratos e total de recursos do Mais Alimentos e Pronaf
Agroindustria. Regido Sul, 2016-2019

Linha Regido Sul % Brasil
Contratos Recursos (RS) Contratos Recursos (RS)
Mais Alimentos 336.111 18.912.370.423 47% 47%
Agroindustria 859 2.342.653.809 79% 91%
Agroindustria inv. 927 932.941.901 75% 95%
Fonte: BCB.

48 Ver nota 31.
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Em certa medida, a concentragao das modalidades do Pronaf Agroindustria no Sul contrasta com o fato
de 50% do risco de crédito ser assumido pelos fundos constitucionais (FNO, FNE, FCO) —embora os fundos
possam repassar 0s recursos as instituicdes bancarias quando estas assumem 100% do risco —, mas os
limites consideravelmente altos do crédito ajudam a explicar essa discrepancia. Tal como sucede ao Mais
Alimentos, também nas modalidades do Agroindustria os bancos que efetuam as operagdes junto aos
beneficiarios tém uma margem de discricionariedade para estipular as garantias do crédito. Com valores
altos, essas garantias de capacidade de pagamento tendem a ser mais dificeis para agricultores familiares
menos capitalizados. Como, além de ser acessiveis a uma agricultura familiar com uma base econ6mica
mais sélida, as operagdes de Agroindustria presumem uma maior integra¢do dos produtores familiares as
cadeias produtivas, e este ultimo fator, juntamente com o primeiro, ajuda a explicar a concentragdo de
recursos no Sul.

Mas, conforme Wesz Junior (2010) e (2017), o Pronaf Agroindustria passou por modificacdes nas regras
de acesso que possibilitaram a entrada de uma camada mais capitalizada da agricultura familiar,
sobretudo via cooperativas mistas (familiar e ndo familiar). Tais mudanga conectam-se a criacdo da linha
Mais Alimentos, no Plano Safra 2008/2009: antes disso, podiam ingressar no Pronaf Agroindustria
agricultores enquadrados no Pronaf (desde que o beneficiamento tivesse por objeto 80% da produgdo
familiar prépria) e cooperativas e associagbes com composi¢do de, no minimo, 90% de agricultores
familiares e comprovagdo de que, ao menos, 70% da matéria-prima vinha de unidades familiares.

A partir de 2008/2009, as condi¢cBes de enquadramento se alteraram: a participacdo de produtores
familiares, nesse caso, poderia ser de 70% na composicao da associagao e de 55% no fornecimento de
matéria-prima. Além disso, o nimero maximo de participantes por contrato subiu de 40 para 900
agricultores, com o limite de valor individual aumentando de RS 18 mil para RS 28 mil. Desse modo, o teto
do financiamento coletivo elevou-se de RS 720 mil para RS 25 milhdes. Segundo Wesz Jr. (2017), esse
arranjo expressava uma opc¢ao pela destinacdo de recursos a grandes empreendimentos, visto que, sob
as novas regras, 0s recursos que uma Unica cooperativa acessava poderiam financiar cerca de 800
agroindustrias genuinamente familiares.

Por fim, considerando que nas grandes cooperativas integradas as cadeias produtivas a funcdao dos
agricultores familiares se restringe, em geral, a entrega da matéria-prima, o custo financeiro dos juros
subsidiados acabaria por favorecer um empreendimento ndo necessariamente caracteristico da
agricultura familiar. Dito de outro modo, as modalidades do Pronaf Agroindustria, operando com valores
de contrato bem superiores (RS 653,2 mil no investimento e RS 2,67 milhdes no custeio, em 2019),
tenderam antes a consolidar a especializagdo da agroindustria familiar do Sul, cooperada, capitalizada e
integrada, que a promover, noutras regides, o beneficiamento de producdo agricola familiar de menor
escala e mais diversificada.

Quando se passa as linhas/modalidades do Pronaf que operam com menos recursos, em uma faixa de
crédito menor, a distribuicdo inter-regional tende a ser mais equitativa. E o que se pode observar, por
exemplo, nas duas linhas do programa que se destinam a publicos especificos: o Pronaf Mulher e o Pronaf
Jovem. Em relacgdo a esta ultima especificamente, a Tabela 43 mostra que, embora concentrada na regido
Norte, a linha tende ndo apenas a apresentar uma distribuicdo menos desigual dos recursos, como, ainda,
a guardar certa proporcionalidade entre o nimero de contratos e o volume de crédito:

Tabela 43: Numero de contratos e total de recursos do Pronaf Jovem. Brasil e Grandes
Regioes, 2016-2019

Regido Recursos (RS) % Contratos %
Norte 13.132.688,67 72,7% 777 71,4%
Nordeste 3.760.927,38 20,8% 240 22,1%
Sudeste 495.841,68 2,7% 29 2,7%
Sul 639.009,39 3,5% 40 3,7%
Centro-Oeste 36.210,51 0,2% 2 0,2%
Total 18.064.677,63 100,0% 1088 100,0%
Fonte: BCB.
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Um exame mais aprofundado dos dados recentes do Pronaf Jovem indica que a concentragao de recursos
no Norte explica-se, quase integralmente, pelo seu desempenho em Rondonia, que responde por 98% do
volume de créditos mobilizados por essa linha na regidao. Ndo parece, entretanto, que essa concentragao
incide em municipios especificos do estado: os contratos se distribuem por 38 cidades diferentes, com
uma ligeira predominancia de Novo Horizonte do Oeste e Machadinho do Oeste. Ndo obstante seja
necessario investigar mais detidamente as razdes disso, pode-se levantar, por hipdtese, que essa forte
participacdo de Ronddnia no Pronaf Jovem deve apoiar-se em uma atuac¢do mais direcionada dos
sindicatos ou movimentos sociais locais, na consolidagdo dos procedimentos de crédito para jovens nas
instituicOes bancdrias locais.

No que diz respeito ao Pronaf Mulher, o quadro encontrado é, também, um pouco mais equitativo,
conforme aponta a Tabela 44:

Tabela 44: Numero de contratos e total de recursos do Pronaf Mulher. Brasil e Grandes
Regides, 2016-2019

Regides Recursos (RS) % Contratos %
Norte 34.763.396,16 16,6% 3117 28,6%
Nordeste 79.412.681,19 38,0% 5559 51,1%
Sudeste 51.264.946,12 24,5% 1407 12,9%
Sul 36.056.203,09 17,3% 688 6,3%
Centro-Oeste 7.406.073,53 3,5% 110 1,0%
Brasil 208.903.300,1 100% 10881 100%
Fonte: BCB.

Como indicam os numeros, o crédito do Pronaf Mulher, comparativamente as linhas que operam com
maior volume de recursos, € mais bem distribuido entre as regides, muito embora se observe uma
disparidade proporcional entre o nimero de contratos e o valor total financiado, de um lado, nas regiGes
Norte e Nordeste e, de outro, nas regides Sul e Sudeste: agregando-as duas a duas, verifica-se que o valor
médio dos contratos do bloco Sul-Sudeste é 3 vezes superior ao valor médio contratado no bloco Norte-
Nordeste. A despeito de a representacdao geral das regides, nessa linha, registrar uma assimetria
distributiva menor, também nela o valor médio dos contratos nas regides Centro-Oeste e Sul superam
com larga margem o indicador correspondente das demais.

Pode-se verificar que os valores operados pelo Pronaf Jovem e pelo Pronaf Mulher estdo muito abaixo
dos mobilizados por outras linhas. A titulo de comparagéo, enquanto, de 2016 a 2019 as linhas do Pronaf
Agroindustria movimentaram, sé na regiéo Sul, RS 2,3 bi (custeio) e quase RS 1bi (investimento), os
valores somados do Pronaf Mulher e do Pronaf Jovem em todo o pais, no mesmo periodo, ndo chegam a
RS 230 milhdes. Isto ndo significa que mulheres e jovens ndo tenham acesso ao Pronaf por outras
modalidades. A rigor, apenas para citar um exemplo, as mulheres tém respondido por quase metade dos
contratos de Microcrédito. A quest3o, entretanto, como a revis3o bibliogréfica apontou,* é que o acesso
das mulheres ao programa ndo necessariamente se traduz em autonomia ou diversificagao produtiva, isto
é, na aplicacdo do crédito acessado a atividades produtivas diferentes daquelas dirigidas pelos respectivos
conjuges ou daquelas que elas préprias ja desempenham dentro da unidade produtiva familiar.

No que diz respeito ao Pronaf Jovem, a bibliografia indica®® que o programa, a despeito de seu tamanho
extremamente reduzido, influi positivamente sobre a decisdo dos jovens de permanecer no campo. No
entanto, as dificuldades operacionais e burocraticas de acesso ao crédito, além do desconhecimento dos
jovens sobre a linha, inibem uma maior participacdo deles no programa. Como foi mencionado
anteriormente, pesa ainda sobre os jovens o estigma da idade, que os associa a irresponsabilidade, a
incapacidade de gerir suas obrigacdes financeiras e outras questdes. O exame dos numeros relativos ao
Pronaf Jovem revela, entretanto, que a escala dessa linha é bastante restrita, mesmo no Sul e no Sudeste,
de modo que nao se pode atribuir a ela qualquer efeito de monta no desempenho global do Pronaf.

49 Ver, entre outros: Filipak, Sapiensa e Aleixo (2012); Brumer e Spanevello (2012); Spanevello, Matte e Boscardin (2016).
50 Ver, entre outros: Maschio e Temoski (s/d), Barcelos (2017) e Marin (2020).
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As chamadas modalidades “verdes” do Pronaf — Agroecologia, Eco e Floresta — operam, também, numa
faixa intermedidria de recursos e registram uma distribuicdo menos assimétrica que as modalidades que
ofertam créditos maiores. A Tabela 45 apresenta os dados de desempenho, por regido, dessas trés
modalidades, no periodo de 2016 a 2019.

Tabela 45: Numero de contratos e total de recursos do Pronaf Agroecologia, Eco e
Floresta. Brasil e Grandes Regioes, 2016-2019

Agroecologia Eco Floresta
RegiGes
Contratos % Recursos % Contratos % Recursos % Contratos % Recursos %
N 7 1% 193.687,51 1% 234 5% 12.199.272,73 3% 5.724  87% 157.132.506,64 88%
NE 445  55% 15.167.470,00 42% 186 4% 6.902.329,34 2% 644 10% 15.738.304,06 9%
SE 96 12% 6.800.572,00 19% 837 16% 56.981.597,76  16% 126 2% 4.466.187,58 3%
S 253  32% 14.127.849,00 39% 3.818 75% 278.861.439,68 78% 49 1% 1.003.135,90 1%
Cco 1 0% 7.301,00 0% 32 1% 2.742.482,71 1% 1 0% 28.401,87 0%
Brasil 802 100% 36.296.879,51 100% 5.107 100% 357.687.122,22 100% 6.544 100% 178.368.536,05 100%
Fonte: BCB.

Conforme se pode verificar, de todas as trés modalidades, a que apresenta distribuicao mais equitativa —
tanto entre as regides como na relagdo entre contratos/recursos — é aquela que opera com menores
valores de crédito: o Pronaf Agroecologia, que financia a implantacdo de sistemas de producdo de base
agroecoldgica ou organica, isto é, a transicdo de modelo produtivo. Descontando-se o baixo desempenho
da regido Norte na modalidade — compensado pela predominancia da regido no Pronaf Floresta — e a baixa
participacdo do Centro-Oeste — uma regra no Pronaf, dado que é a regido que concentra o menor
contingente da agricultura familiar do pais —, observa-se que subsiste uma divisdo desigual, mas menos
dispersiva, dos valores e contratos entre Nordeste, Sudeste e Sul. No entanto, acentuando a tendéncia
gue vimos assinalando até aqui, também no Pronaf Agroecologia os valores médios dos contratos no
Nordeste (RS 34,1 mil) foram, englobando todo o periodo de 2016 a 2019, significativamente mais baixos

que os valores médios no Sudeste (RS 70,8 mil) e no Sul (RS 55,8 mil).

Quando se analisam os nimeros do Pronaf Eco, que, entre as trés modalidades, é a que movimenta maior
volume de recursos, a predominancia da agricultura familiar sulista volta a se destacar, desta vez tanto
no numero de contratos como no valor do crédito. Considerando sempre o intervalo de 2016 a 2019,
nota-se que a modalidade, ligada a implantacdo de sistemas ecologicamente sustentdveis, com
recuperacao de fontes de energia renovavel, reaproveitamento de residuos e implantacdo de viveiros de
mudas, movimentou, apenas na regiéo Sul, RS 278,8 milhdes em crédito, um valor superior a soma dos
recursos totais investidos nas modalidades Agroecologia e Floresta e equivalente a 5 vezes o valor do
Pronaf Eco investido na regido Sudeste, a segunda colocada no ranking desta modalidade. Além disso, o
valor médio dos contratos do Pronaf Eco revela a mesma discrepancia regional que a observada no Pronaf
Agroecologia: RS 73,0 mil no Sul, RS 68,1 mil no Sudeste, contra RS 37,1 mil no Nordeste.

Uma das razdes que podem ajudar a explicar a prevaléncia das regiGes Sul e Sudeste nesta modalidade e,
mesmo, relativamente, na modalidade Agroecologia diz respeito as condicGes e exigéncia burocraticas
mais rigorosas de acesso a ela, seja pela elaboracdo de projetos técnicos mais minuciosos, seja pela
destinagdo de parte de recursos a contratacdo de assisténcia técnica qualificada — com discriminagdo
especifica no projeto, no caso do Pronaf Eco, e com alocac¢do obrigatdria, no caso do Pronaf Agroecologia.
A assimetria na distribuicdo dos recursos no Pronaf Eco é tanto mais relevante na medida em que a linha
inclui, entre seus objetivos, o estimulo a exploracdo de produtos da sociobiodiversidade, podendo,
portanto, ao menos em tese, funcionar como um dos vetores de diversificacao produtiva do Pronaf.

De outra parte, a revisdo bibliografica relativa ao Pronaf Agroecologia, como ja foi apontado, aduz
elementos que ajudam a compreender essas disparidades e que, de certo modo, podem ser estendidos
ao Pronaf Eco. Em geral, as instituicdes bancarias tendem a mostrar-se mais resistentes a financiar
projetos ndo convencionais, cuja rentabilidade seja pouco conhecida. Sambuichi et al (2017) anotam,
ainda, que o baixo acesso a linha pode ser explicado por questdes financeiras: embora as condi¢des de
juros e caréncia do Pronaf Agroecologia sejam mais vantajosas que as oferecidas pelo financiamento
privado, as exigéncias para acessar a linha — como a obrigatoriedade da assisténcia técnica — sdo mais
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numerosas que as requeridas nas demais modalidades, induzindo os produtores agroecolégicos a
contratar o crédito por vias mais faceis dentro do programa.

Na Tabela 45, é possivel observar que o desempenho do Pronaf Agroecologia na regidao Norte foi bastante
baixo. Praticamente ndo houve operagdes da linha na regido, mesmo com os Fundos Constitucionais
(FNO, FNE e FCO) assumindo 50% dos riscos. O fato de a regido Sul ter se destacado na execugao do Pronaf
Agroecologia nos ultimos anos pode indicar que os agentes bancarios estdo “comprando” os riscos da
Unido e se encarregando das operagles crediticias da linha, ou, ainda, a atua¢do de cooperativas de
crédito na regido. No entanto, nota-se que essa lacuna do Pronaf Agroecologia no Norte é, em certa
medida, preenchida pelo Pronaf Floresta, que concentra 88% dos seus recursos (e 87% dos contratos) na
regido. Esse dado tem grande importancia, uma vez que a modalidade Floresta prevé, como objetivo, o
aumento da diversidade, a partir do plantio de espécies nativas, seja em sistemas produtivos
agroflorestais, seja em exploracGes ecologicamente sustentdveis, seja na recuperacdo de dreas
degradadas, para fins de cumprimento da legislacdo ambiental.

A presenca mais ampla do Norte no Pronaf Floresta decorre, sem duvida, do préprio bioma predominante
na regidao, mas, além disso, é provavel que o limite mais baixo das faixas de crédito contrataveis sob esta
modalidade — até RS 60 mil, mas até RS 15 mil para grupos A, A/C e B, contra RS 330 mil no Pronaf
Agroecologia e RS 165 mil no Pronaf Eco — explica, em parte, a menor ades3o relativa, a ela, de produtores
agricolas familiares de outras regides, também dedicados a projetos produtivos “verdes”. Observando,
em conjunto, o quadro dessas trés modalidades, tem-se a impressdo de que o Pronaf Floresta se tornou
na janela de acesso dos produtores da regido Norte ao financiamento para projetos de base agroecoldgica
dentro do programa.

5.5. Consideracoes finais acerca da avaliagao de resultado dos efeitos da
implementacao do Pronaf sobre a diversificacao produtiva

A anadlise macrorregional do comportamento do Pronaf, sobretudo no que diz respeito ao custeio agricola,
evidenciou o carater heterogéneo da configuracdo territorial brasileira, o que implica distintos impactos
na relagdo entre os interesses operacionais da politica definida no nivel federal e as dindmicas
institucionais e socioprodutivas no plano local. No que tange especificamente a uma possivel causalidade
entre créditos do Pronaf e diversificagdo agricola, questdo principal deste estudo, os resultados dos
modelos de regressao estimados indicaram uma relagao estatisticamente significativa com sinal negativo,
o que indica que maiores volumes de financiamento geral do Pronaf, e em proporg¢do da modalidade
custeio, impactam negativamente nos indices calculados de diversificagao. Contudo, além dos parametros
apresentarem valores bem baixos, o coeficiente de determinagdo do modelo indica que o Pronaf, pelo
menos da forma que ele tem sido operacionalizado, tem pouco poder de explicacdo das variagées nas
médias de diversificacdo agricola nos municipios brasileiros. As regressées também mostraram que
existem aspectos particulares entre as regides que impactam de forma diferenciada no indice de
diversificacdo.

Em termos da analise tabular dos dados, os resultados identificados permitiram observar ao menos duas
situagBes distintas em relacdo a diversificacdo agricola. Nas regides Norte e Nordeste, nos grupos de
municipios onde o programa esta mais presente, ha uma maior diversificagdo agricola se comparados aos
grupos onde o programa apresenta uma menor implementacdao. Nas demais regides, Sul, Sudeste e
Centro-Oeste, a situacdo se inverte e o Pronaf esta associado a uma maior especializagdo produtiva nos
municipios. A situagdo de diversificacdo produtiva medida pelo indice de diversidade de Simpson nos
grupos de municipios estudados é confirmada ao se observar a distribuicdo de suas principais culturas
agricolas. Notadamente, na regidgo Norte, os municipios com maior volume de custeio agricola do Pronaf
apresentam uma distribuicdo mais equitativa das cultivares agricolas, quando comparadas com o
conjunto de municipios de menor aporte dessa modalidade de crédito. Caracterizando uma situacgdo
oposta, na Regido Sudeste, os municipios de alto aporte de créditos apresentam uma concentragdo mais
elevada em um Unico produto agricola, enquanto no grupo de menor aporte isso ndo ocorre.

Nesse sentido, com os dados disponiveis, ndo foi possivel afirmar sobre a existéncia de uma relacdo
robusta de causa-efeito entre o Pronaf e a diversificagdo produtiva nas diferentes regides do territério
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brasileiro. Contudo, é razoavel afirmar que o Pronaf tende a acompanhar e a reforgar a estrutura
produtiva da agricultura familiar local.

A analise das linhas/subprogramas permite uma melhor compreensdo da dindmica do programa e de
como a légica bancdria, a despeito das diretrizes expressas do programa, acaba por concentrar os recursos
em determinadas regiGes, segmentos de agricultores e atividades agropecudrias. Esse é um fator ja
bastante ressaltado pela literatura, e indica a concentracdao do poder de decisdo sobre os processos de
implementacdo do programa no componente bancario, agente responsavel pela seletividade do publico
beneficiario e consolida¢do dos contratos.

De modo geral, a exce¢do do Pronaf Mais Alimentos, pdde-se constatar que as linhas/modalidades ndo
convencionais do Pronaf, criadas, entre outras finalidades, para alargar, diversificando-o, o publico que
acessa ao programa, para incorporar nele outros modelos produtivos e aperfeicoar a base técnica e os
processos de agregacao de valor da producdo, acrescentam um quantitativo muito modesto ao seu
universo total de beneficiarios. Como, pelas regras de enquadramento, o acesso ao Mais Alimentos se da
de modo mais intensivo entre as camadas mais capitalizadas de agricultores familiares, pode-se dizer que
tampouco esta linha, com ampla execucdo, teve efeito de expandir o crédito do Pronaf aos setores da
agricultura familiar menos estruturados produtiva e economicamente.

Também se verificou que, em praticamente todas as linhas do programa, houve reducdo do nimero de
contratos e do volume do crédito contratado, mas que essa reducdo, na medida em que foi concomitante
com o aumento do valor médio dos contratos, incidiu mais fortemente sobre os agricultores menos
capitalizados em cada linha, mesmo no Pronaf Microcrédito, que opera com valores mais baixos. Dito de
outro modo, a agricultura familiar mais capitalizada aumentou sua participacdo relativa no universo de
beneficiarios do programa. Seria necessario empreender um estudo mais detalhado para descortinar as
razdes disso, mas, em linhas gerais, é possivel sugerir que essa “elitizacdo” do Pronaf estaria ligada tanto
a mudancas nas regras de enquadramento, com a elevacdo do limite de renda bruta para acesso ao
programa, como a prépria gestao de risco, operada pelas instituicdes bancarias com relativa margem de
autonomia, em um contexto de crise econébmica continuada.

De qualguer modo, é importante ressaltar que, para um grande contingente da agricultura familiar,
especialmente aquele de mais baixa renda, o crédito agricola ndo se apresenta como estratégia mais
adequada para financiamento da producgdo. Esta deveria ser implementada por meio de um fomento
produtivo voltado para a producgdo diversificada de alimentos e integrada com outras politicas
direcionadas para o desenvolvimento da agricultura familiar, como Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ATER), compras institucionais, pesquisa agropecuaria, entre outras.

Avancando para andlise das linhas/modalidades ndo convencionais do Pronaf, pode-se constatar que
aquelas que operam com maiores volumes de crédito — Agroindustria e Mais Alimentos, em primeiro
plano, Agroecologia, Eco, em segundo — parecem reproduzir, dentro de suas escalas especificas, a
tendéncia de concentragdo de recursos nas regides Sul, sobretudo, e Sudeste, uma ténica na trajetéria do
programa como um todo. Por outro lado, mesmo nas demais modalidades, que mobilizam menos
recursos e atuam em faixas de crédito mais baixas, os contratos realizados nas regides Sul e Sudeste tém,
sistematicamente, um valor médio superior aos praticados no Norte e no Nordeste.

Como foi mencionado, a baixa adesdo as modalidades ndo convencionais do Pronaf ndo necessariamente
permite concluir que os publicos especificos a que elas se destinam sdo excluidos do programa. Embora
a adesdo ao Pronaf Mulher seja muito inferior ao potencial da linha, as mulheres representam quase a
metade do total de beneficidrios do Microcrédito (grupo B), e produtores agroecoldgicos podem acessar
outras linhas, que ndo o Agroecologia, para financiar projetos de transicdo de modelos produtivo.

No entanto, os dados sugerem que o potencial diversificador, intrinseco as modalidades nao
convencionais, é largamente subaproveitado no programa. A revisdao bibliografica que precedeu este
estudo indicou, entretanto, que os motivos para esse subdimensionamento residiriam menos no desenho
das linhas que nas suas condi¢des de operacionalizagdo. Estas envolveriam a gestdo do risco por parte das
instituicbes bancarias, que, na medida em que ddo preferéncia a culturas/atividades consolidadas em
cada regido, para as quais existem parametros agrondmicos e financeiros, e a clientes com maior
capacidade de pagamento, acabam por acentuar a tendéncia a especializacdo e a elitizacdo do programa.
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Além disso, os proprios 6rgdos e entidades de assisténcia técnica, a fim de dar celeridade e escala ao
processo de inscricdo de agricultores no Pronaf, tenderiam a trabalhar com projetos produtivos
padronizados, justamente aqueles para os quais as instituicdes bancarias dispdem de referenciais de
avaliacdo. O desconhecimento, por parte dos agricultores familiares, das linhas/modalidades n3o
convencionais do Pronaf também contribuiria para a baixa adesdo a elas. Por fim, a estratégia de
estabelecimento de diferenciais de juros, com encargos financeiros mais baixos para atividades e culturas
diversificadas®, nd3o se mostra suficiente para tornar seu financiamento mais atrativo ao agricultor
familiar, ao menos nos patamares atualmente estabelecidos.

E importante, contudo, assinalar que os subprogramas do Pronaf podem, uma vez expandidos, ndo
apenas ampliar o acesso ao crédito rural para um publico que dificilmente poderia financiar-se na rede
bancaria privada, como também promover um acréscimo qualitativo ao programa como um todo. Uma
distribuicdo mais equitativa dos recursos, uma diversificacdo do publico beneficidrio e dos modelos de
producao financiados tendem a gerar uma diversificacdo maior da cesta de produtos do Pronaf, tornando
o programa um espelho cada vez mais fiel a complexidade da agricultura familiar brasileira.

Uma alternativa para efetuar essas mudangas no programa seria a abertura em seu desenho operacional
para espacos descentralizados de decisdo. Nesse sentido, a figura dos Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Rural poderia ser acionada como locus estratégico de definicdo de prioridades locais,
apos definidas as diretrizes gerais de execuc¢do do Pronaf em um determinado ano agricola. A reunido de
atores relevantes nesse processo (representantes do Ministério da Agricultura nos respectivos estados,
Secretarias Estaduais de Agricultura e outras agéncias estaduais de interesse, agentes financeiros
diretamente envolvidos na execucdo dos contratos, érgdos de assisténcia técnica e extensdo rural,
instituicdes de pesquisa e ensino tecnolégico e superior, organiza¢cdes sociais representativas da
agricultura familiar, drgaos do Sistema S, representantes municipais, entre outros atores considerados
relevantes) pode favorecer um processo de deliberacdo coletiva de metas apropriadas ao contexto
territorial especifico, envolvendo demandas de crédito (de acordo com as diferentes modalidades),
assisténcia técnica (tanto para a atividade produtiva em si quanto para a gestdo de negdcios
agropecuarios), infraestruturas locais (logisticas, hidricas e tecnoldgicas), estratégias de comercializagdo
(incluindo acesso a mercados institucionais), entre outros aspectos inerentes a dinamica de cada
localidade. Tal arranjo organizacional poderia levar a prospeccdo de inovacdes e projetos de
desenvolvimento enddgeno que, por um lado, tenha no Pronaf um instrumento importante de
viabilizacdo financeira, e por outro, potencialize sua execucado de forma mais adaptada as particularidades
do territério nacional.
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Apéndice A - Quadro-Resumo das linhas do Pronaf

Linhas do Pronaf — MCR /
Data de cria¢do/ finalidades

Enquadramento

Taxas de juros e/ou
fontes de financiamento

Rebates, prazo de
reembolso e caréncias

Orientac3o técnica/demais
observagoes

10-5: Mais Alimentos

03/07/2008
3.592)

(Resolugao

Implantagdo, ampliagdo ou
modernizagdo da estrutura
das atividades de produgdo,
de armazenagem, de
transporte ou de servigos
agropecudrios ou nao
agropecuarios, no
estabelecimento rural ou em
dreas comunitdrias rurais
préximas, sendo também
passivel de financiamento a
construgdo ou reforma de
moradias no imoével rural e a
aquisicdo de equipamentos e
de programas de informatica
voltados para melhoria da
gestdo dos
empreendimentos rurais, de
acordo com projetos técnicos
especificos.

Crédito Individual a cada
ano agricola:

- até R$330 mil
suinocultura, avicultura,
aquicultura, carcinicultura
e fruticultura;

- até RS$165 mil para
demais empreendimentos
e finalidades;

- Até RS 50 mil para
construgdo ou reforma de
moradia.

Crédito coletivo:

- Para benfeitorias,
instalagbes permanentes,
maquinas, equipamentos,
estruturas de

armazenagem, de uso
comum.

Taxa efetiva de juros
prefixada:

- até 2,75% a.a para:

adogdo de praticas
conservacionistas
corre¢do da acidez e da
fertilidade do solo;

formagdo e recuperagdo
de pastagens;
implantacdo de
infraestrutura  hidrica;
cultivo protegido;
construgdo de estruturas
para armazenamento da
produgéo.

Demais
empreendimentos:
4%a.a.

Reembolso em:

- Até 5 anos para a
aquisicdo de
caminhonetes de carga e
motocicletas adaptadas
a atividade rural;

- Até 7 anos, com prazo
de caréncia de até 14
meses, para aquisi¢do de
tratores e implementos
associados,

colheitadeiras e suas
plataformas de corte,
assim como madaquinas
agricolas autopropelidas
para pulverizagdo e
adubacdo;

- Até 10 anos, incluidos
até 3 anos de caréncia,
para os demais itens
financiaveis;

Contratacdo é definida pela
instituicdo bancaria exceto
para projetos em inovagdo
tecnoldgica que a
contratacdo de assisténcia
técnica é obrigatdria.

No financiamento coletivo, o
valor por individuo ndo pode
ultrapassar o valor do crédito
individual.

10-6: Agroindustria

20/08/2000
2.766)

(Resolugao

Prover recursos para
atividades que agreguem
renda a produgdo e aos
servigos desenvolvidos pelos
beneficiarios do Pronaf.

Investimento em atividades
que abrangem desde o
beneficiamento até a
comercializagdo “da
produgdo agropecuaria, de
produtos  florestais, do
extrativismo, de produtos
artesanais e da exploragdo de
turismo rural”.

Pessoa Fisica com 80%
produgdo propria: até
R$165.

Empreendimentos
familiares rurais com DAP
Juridica: de RS$165 mil a
RS$7 milhdes.

Cooperativas  singulares
ou centrais da agricultura
familiar R$35 milhdes com
limite individual de RS 45
mil por DAP fisica.

Risco: 50% FNO, FNE e
FCO e 50% instituicdes

bancarias, exceto
quando os  Fundos
repassam 0S recursos
para as instituicdes

bancarias, quando essas
assumem 100% do risco.

Juros de 4% a.a.

- até 10 anos, incluidos
até 3 anos de caréncia;

até 5 (cinco) anos,
incluido 1 (um) ano de
caréncia, quando se
tratar de caminhonetes
de carga;

Definida pela instituigdao
bancdria.
Se 0s beneficiarios

solicitarem pode representar
10% do orgamento.

10-7: Floresta

24/7/2002 (Resolugio 3.001)

Conforme projeto técnico,
sdo objeto do financiamento:
Sistemas agroflorestais;
Exploracdo extrativista
ecologicamente sustentavel;
Recomposigdo de  dreas
degradadas, reserva legal,
cumprimento da legislagdo
ambiental; aumento da
diversidade com plantio de
espécies nativas em florestas.

Beneficiarios do Pronaf.

| - Projetos de sistemas
agroflorestais — RS 60 mil
por beneficidario (exceto
dos grupos A, A/C e B);

Il- Demais finalidades, até
R$27,5 mil.

Il - Grupos A, A/C e B, até
R$15 mil.

Ao risco da Unido ou dos
Fundos Constitucionais
de Financiamento do
Norte (FNO), do
Nordeste (FNE) e do
Centro-Oeste (FCO).

Risco integral das
instituigdes bancarias
quando o recurso for do
OGU, podendo ser
assumido pela Unido.

- Juros de até 2,75% a.a.

| — até 20 anos com até
12 anos de caréncia;

Il e Ill —até 12 anos com
até 8 anos de caréncia.

Quando a contratagdo
do crédito estiver ao
risco da Unido e dos
Fundos Constitucionais
de Financiamento, deve
ser exigida apenas a

Mesma unidade pode ter dois
contratos, contando que ao
menos duas parcelas do 1°
contrato estejam pagas e

mediante laudo de
assisténcia  técnica  que
comprove regularidade do
empreendimento e

capacidade de pagamento.
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garantia pessoal do

proponente.

10-8: Semiarido

25/06/2003
3.097)

(Resolugao

“Investimentos em projetos

Beneficiarios do Pronaf.

Até RS 20 mil (minimo 50%
infraestrutura hidrica e os
outros 50% podem ser
usados para o plantio,

Ao risco

da  Unido

quando os
forem do OGU ou dos
FNO, FNE e FCO.

recursos

-até 2,75% a.a.

- Reembolso em 10 anos
com caréncia de 3 a 5
anos, a depender do
projeto técnico.

Assisténcia técnica é

obrigatodria.

Mesma unidade pode ter

de ”c<.)nvivéncia COM 0 | 4 oi0s culturais e para ) dois contratos, contando que
Semiarido, focados na | Jemais infraestruturas). Quando a contratagdo | ao menos uma parcela do 1°
sustentabilidade dos do crédito estiver ao | contrato estejam pagas e
agroecossistemas, e risco da Unido e dos | mediante laudo de
destinados a implantagdo, Fundos Constitucionais | assisténcia  técnica  que
ampliagdo, recuperagdo ou de Financiamento, deve | comprove regularidade do
modernizagdo da ser exigida apenas a | empreendimento e
infraestrutura produtiva, garantia pessoal do | capacidade de pagamento.
inclusive aquelas proponente.
relacionadas com projetos de
produgdo e servigos
agropecudrios e nao
agropecudrios”
10-9: Mulher Mulheres agricultoras | Ao risco integral da

N integrantes de unidades de | Unido quando contarem . .
24/06/2004 (Resolugdo producio que se | com reCcUrsos do Mfesmos’ . prazos .do Mesma unidade pode ter dois
3.206) enquadram no Pronaf. Orcamento  Geral da Microcrédito Produtivo contratos,Acontando que ao

Unido (OGU). Rural - Pronaf B, para | menos trés parcelas do 1°

“Atendimento de propostas
de crédito de mulher
agricultora, conforme projeto

Grupo A e A/C somente
podem acessar essa linha

Mesmas taxas de juros

grupos Ae A/C.

Mesmos prazos do Mais

contrato estejam pagas e
mediante apresentagdo de
laudo técnico. Apresentacdo
de laudo técnico para a

i o ropoa | g, Sr | o promf, Ml | Mo s et | sencs contatsi
simplificada”. liquidado uma operagdo de | Microcrédito Produtivo beneficiarias. atesta.n o resularidade €
) capacidade de pagamento.

custeio e pago uma parcela | Rural - Pronaf B.

do investimento e

estiverem com DAP ativa.

- Dos Grupos A, A/C, B as

condigdes do Microcrédito

Produtivo Orientado -

Pronaf B.

- Demais beneficiarias,

condigBes do Mais

Alimentos.
10-10: Jovem Jovens maiores de 16 anos | Ao risco da Unido ou dos | Reembolso em até 10 | Podendo ser concedidos até

N e com até 29 anos, | FNO, FNE e FCO. anos, incluida caréncia | 3 vezes para 0 mesmo

24/06/2004 (Resolucgo integrantes de unidades de3abs. beneficiario. A abertura de
3.206) familiares que se um novo contrato depende

Crédito de investimento para
mesma finalidade do Mais
Alimentos.

enquadram no Pronaf com
DAP ativa que tenham
cursado: centros rurais de
ensino de alternancia ou
escolas de ensino técnico
agricola ou estejam
cursando 1° ano de cursos
das agrdrias ou veterindrias
ou unidade familiar receba
assisténcia  técnica ou
tenha cursado Pronatec ou
Pronacampo.

Até RS 16,5 mil.

Risco
instituicdes

integral

das
bancarias

quando o recurso for do

OGU,

podendo

ser

assumido pela Unido.

Juros de até 2,75% a.a.

Quando a contratagdo
do crédito estiver ao
risco da Unido e dos
Fundos Constitucionais
de Financiamento, deve

ser exigida apenas a
garantia  pessoal do
proponente.

da prévia liquidagdo do
contrato anterior.

10-11: Industrializagdo de
Agroindustria Familiar

Pessoa fisica: até R$45mil.
DAP Ativa.

Risco: 50% FNO, FNE e
FCO e 50% instituicdes

bancarias,
quando

repassam Os

os

exceto
Fundos
recursos

Reembolso em até 12
meses. A ser fixado pelas
instituigdes bancdrias a

E necessario um estudo de
viabilidade técnica e
econdmico-financeira do
empreendimento.
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24/06/2004
3.206)

(Resolugao

Custeio dos insumos para
beneficiamento,

industrializagdo da produgao,
formagdo de estoques de
insumos ou matéria-prima,
ou produto final. Servigos de
apoio a comercializagdo,
adiantamentos,

financiamento da
armazenagem, conservagao
de produtos para venda
futura e aquisi¢do de insumos

para a produgdo dos
agricultores familiares
cooperados.

*Ndo ¢é enquadrado no

Pronaf Custeio.

Empreendimento familiar
rural - pessoa juridica: até
R$210 mil. Observado o
limite por pessoa fisica.

Cooperativa singular: até
R$15 milh&es. Observado o
limite por pessoa fisica.

Cooperativa central: até
R$30 milhdes quando se ira
atender no minimo duas
cooperativas singulares a
ela filiadas observado o
limite por pessoa fisica.

para as instituicdes
bancarias, quando essas
assumem 100% do risco.

- Juros: até 4% a.a.

partir da anélise de cada
caso.

“Os limites sdo aplicados
a uma ou mais operagdes
a cada ano agricola.”

“Financiamento

condicionado a comprovagdo
de que a matéria-prima é
obtida dos beneficidrios do
Pronaf ou de suas
cooperativas por pre¢co ndo

inferior ao definido no
PGPM”.
Obs. No ano agricolas

2020/2021 os valores dos
créditos foram maiores.

10-12: Cotas-Partes

24/06/2004 (Resolugdo
3206)
Financiamento da

integralizagdo das cotas-
partes e recursos para a
cooperativa  aplicar em
custeio, capital de giro,
investimento ou saneamento
financeiro.

Beneficidrios do Pronaf
associados a cooperativas
de produgdo.

Individual: até RS 40 mil
por beneficidrio.

Cooperativa: Até RS 40
milhdes respeitando o
limite individual.

Valores podem ser
concedidos em uma ou
mais operagoes.

Risco: 50% FNO, FNE e
FCO e 50% instituicdes

bancarias, exceto
quando os  Fundos
repassam 0S recursos
para as instituicdes

bancarias, quando essas
assumem 100% do risco.

- Juros: até 4% a.a.

Reembolso: até 6 anos.

Caréncia: definida pela
instituigdo financeira.

Cooperativas de produgdo
com minimo de 60% dos
sécios com DAP Ativa e com
no minimo 55% da produgdo
proveniente dos sécios com
DAP Ativa.

Patrimonio liquido superior a
RS 25 mil com no minimo um
ano de funcionamento.

10-13: Microcrédito
Produtivo Rural Grupo B -
Pronaf B

15/07/2005 (Resolugdo n2
3.299)

Investimento em atividades
agropecudrias e nao
agropecudrias que gerem
ocupagdo da mao-de-obra
familiar tanto no
estabelecimento como em

comunidades préximas
gerando renda. Prevé a
modernizagdo de

infraestrutura produtiva e de
prestacdo de servigo, “sendo
facultado ao mutuario utilizar
o financiamento em todas ou
em algumas das atividades
listadas na proposta
simplificada de crédito sem
efetuar aditivo ao contrato”.

Beneficiarios do Grupo B.
Podendo  ser  crédito
individual ou coletivo.

Financiamento de custeio
exceto as relacionadas
com atividades agricolas.

Limite por beneficiario: RS
2,5 mil,
independentemente  do
nimero de operagdes,
podendo ser de RS 5 mil se
aplicada a metodologia do
Programa Nacional do
Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPO).

Por familia, maximo: R$
7,5 mil ou RS 15 mil se
seguindo o PNMPO.

Ao risco dos FNO, FNE e
FCO. Ao risco da Unido
quando 0s  recursos
forem do OGU.

Juros: 0,5% a.a.

Bonus de adimpléncia: -
25% para cada parcela
paga até a data limite;

- 40% para semidrido
(regido de abrangéncia
da Sudene), seguindo o
PNMPO.

Entre instituigdes
bancarias e érgdo
maximo responsavel

pela politica poderdo ser
definidos acordos para
distribuicdo de cotas
estaduais de recursos.

Reembolso em até 2
anos para cada
financiamento.

A partir do atingimento do
teto maximo, poderda haver
novas contratagdes se a
familia se enquadra no grupo
B, mas sem o bonus.

Alcangando o limite, nova
contratagdo a partir da prévia
liquidagdo de um dos
contratos.

Bonus sé é aplicado se
seguida a metodologia do
PNMPO e se o investimento
ocorrer em uma dessas
atividades: sistemas
produtivos com: reserva de
dgua ou com reserva de
alimentos para os animais;
recuperagao e
fortalecimento de: cultivos
alimentares regionais ou da
pecuaria e pequenas
criagdes; “agroindustria para
diversificagdo e agregacdo de
valor a produgdo; agricultura
irrigada do semiarido.”.
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10-14: Pronaf Agroecologia

Beneficiarios do Pronaf.
Individual ou coletivo.

Risco: 50% FNO, FNE e
FCO e 50% instituicdes

O prazo varia entre 5
anos até 10 anos.

A assisténcia técnica é

obrigatdria.

15/07/2005 (Resolugdo bancarias, exceto
3.299) quando os  Fundos
Até R$330 mil. repassam 0Os Tecursos | A caréncia varia entre 14 | Os projetos devem ter como
e . . para as instituicdes | meses a3 anos. objeto sistemas
Financia-se os sllst.emas de bancarias, quando essas agroecoldgicos ou organicos
basie ) agroecoldgica ou Mesmo do Mais | @ssumem 100% do risco. ou a transicio para esses
o | Aimanas oo do s | st Contrme
- Alimentos. do 6rgdo maximo de gestdo
?ni;:;z:gl?:ﬂento . do Juros: 2,75% a.a. do Programa).
10-16: Bioeconomia Pronaf | Beneficidrios do Pronaf | Risco: 50% FNO, FNE e | Para silvicultura, | Custos especificos de
Eco que apresentem proposta | FCO e 50% instituicGes | reembolso em até 12 | assisténcia técnica
N em uma das finalidades. bancdrias, exceto | anos com 8 anos de | discriminados.
02/07/2007 (Resolucgo quando os  Fundos | caréncia. Se os recursos
3.467) repassam os recursos | sdo do FNO, FNE ou FCO
O valor méximo da | Para as instituicdes | oreembolsopodeserem | ppresentagio de  laudo
_ ) proposta é de: R$ 165 mil. bancarias, quando essas | até 16 anos com 12 de | tgcnico para a segunda
De.s.tlna—se a implantar, assumem 100% do risco. | caréncia. contratago atestando
utilizar  e/ou recup.erar: regularidade e capacidade de
sfdc:'uoeerrlmc;géticos pl’OjetO: Se os investimentos 2 750 §  finalidad pagamento.
tecnologias de energia abranAgeram as cul.turas.do Juros: 2,75%a. a. Para en,'u:jls |n’a1|0a es,
renovavel; exploragdo dendé e  seringueira, © prazo € de ate N ar\os
extrativista e de produtos da existe.m. condigbes com 5 anos de caréncia. ”Pa.garner\to ’do.s servigqs de
sociobiodiversidade em | especiais. assisténcia Ntecnlca mediante
sistemas ecologicamente Caso o financiamento ) apresentagdo  de  laudo
P . Mesma unidade pode ter | semestral de
sustentaveis; tecnologias seja para silvicultura o doi P h d
ambientais de juro é de 4% a.a. ois contratos, contan o | acompan gmento o
reaproveitamento de que ao menos trés | empreendimento, podendc? o
efluentes e residuos; parc.elas do 1° contrato pf'agamento ser feito
adequacio ambiental; estejam pagas. dlretamentg ao prest.ador
adequagdo ou implantagdo dos . se[vu;os, "‘?‘f'af‘te
de viveiros de mudas; autorizagdo do mutuario.’
silvicultura.
10.3: Pronaf Reforma Agraria | Beneficiarios dos | Ao risco dos FNO, FNEe | At¢é 10 anos para | A assisténcia técnica ¢é

28/08/2014
4.364)

(Resolugdo n?

Programas: PNCF, PNRA e
PCRF. Grupos A e A/C.

Grupo A: Investimento de
até RS 25 mil dividido em
até 3 operagdes. Até 26,5
mil quando prever a
remuneragdo da
assisténcia técnica.

Beneficiarios do PNRA,
com renda bruta anual
familiar de até RS 20 mil
poderdo  contratar 3
financiamentos anuais da
atividade agropecudria de
até RS 4 mil cada.

Beneficiarios A/C: podem
acessar até 3 créditos de
custeio de até RS 7,5 mil

FCO. Ao risco da Unido
quando 0s  recursos
forem do OGU.

Juros: investimento:

0,5% a.a.

Juros: custeio: 1,5% a.a.

reembolso com até 3
anos de caréncia.

Investimento: bonus de
até 40% sobre cada
parcela paga até o
vencimento. Bonus de
43% se prever
remuneragao da
assisténcia técnica.

O bdnus de adimpléncia
do financiamento da
atividade agropecuaria é
de 50% até o limite de RS
12 mil. Reembolso em
até 2 anos.

Custeio: reembolso em
até 2 anos agricola e 1
ano pecudrio e
agroindustria.

obrigatdria e tem seus custos
discriminados.

Crédito de investimento sera
aprovado mediante
declaragdo da assisténcia
técnica de que a familia estd
instalada com  moradia
habitual, com acesso a agua,
acesso a vias para
escoamento da produgdo
para o autoconsumo com
venda do excedente.

Liberagdo de novas
operagdes mediante
comprovagdo da capacidade
de pagamento.

10-18: Produtivo Orientado

25/06/2014
4.344)

(Resolugao

Sdo 11 finalidades: crédito
rural  educativo:  recurso
conjugado com assisténcia
técnica; incorporar inovagdo

Beneficiarios do Pronaf
cujos empreendimentos
estejam localizados nas
regides de atuagdo do
FNO, FNE e FCO.

Risco: 50% FNO, FNE e
FCO e 50% instituicdes

bancdrias, exceto
quando os  Fundos
repassam 0S recursos
para as instituicdes

bancarias, quando essas
assumem 100% do risco.

Reembolso em até 10
anos, incluindo 3 de
caréncia.

Bénus adimpléncia de RS
3,3 mil. No Norte pode
chegar até RS 4,5mil.

A assisténcia técnica ¢é
obrigatéria durante os 3
primeiros anos em que seus
custos sdo discriminados.

Foco na convivéncia com o
bioma.
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tecnoldgica de acordo com o

bioma; implantagdo de
Sistemas Agroflorestais,
exploragdo extrativista

ecologicamente sustentavel,
planos de manejo e manejo
florestal; viabilizar a
implantagdo infraestrutura
hidrica; criar sistemas que
prevejam armazenagem de
alimentos para animais;
estimular financiamento para
agricultura de base ecoldgica
e/ou orgénica; recuperagio e
implantagdo de areas em
seguimento a legislagdo
ambiental; enriquecimento
de dreas florestais com
plantios de arvores do bioma;
estruturas de cultivo
protegido e armazenagem;
pecudria leiteira; servigos de
ATER.

De RS 18 mil a 40 mil, por
operagdo e por ano
agricola.

Juro de 2,75% a.a.

Concedido
proporcionalmente  no
pagamento das parcelas.

Pagamento da assisténcia
técnica “podera ser realizado
diretamente ao prestador
dos servicos, desde que
autorizado pelo mutuario”.

Fonte: . Elaboragdo dos autores.
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Anexo A - Quantidade e valor contratado nas operacoes de crédito rural no ambito do Pronaf,
segundo a finalidade e atividade Brasil, safra 2019-2020 e 2020-2021

Safra 2019-2020 (jul.2019 - ago.2019) Safra 2020-2021 (jul.2020 - ago.2020) Variag. Absoluta Variag. Percentual (%)
Finalidade / Atividade
Qtde % Valor (R$) % Qtde % Valor (RS) % Qtde Valor (RS) Qtde Valor

Comercializagao 0 0,00 0,00 0,00 0 0,00 0,00 0,00 0 0,00

Agricola 0,00 0,00 0,00 0,00 0 0,00

Pecudria 0,00 0,00 0,00 0,00 0 0,00

Custeio 146.917 48,28 4.393.861.900,96 62,72 163.062 46,70 5.528.547.711,35 60,49 16.145 1.134.685.810,39 10,99 25,82
Agricola 115.565 37,98 3.592.339.847,64 51,28 125.086 35,82 4.515.727.243,73 49,40 9.521 923.387.396,09 8,24 25,70
Pecudria 31.352 10,30 801.522.053,32 11,44 37.976 10,88 1.012.820.467,62 11,08 6.624 211.298.414,30 21,13 26,36
Industrializagdo 113 0,04 521.971.166,84 7,45 130 0,04 714.812.793,67 7,82 17 192.841.626,83 15,04 36,94
Agricola 85 0,03 389.828.166,84 5,56 102 0,03 479.093.793,67 5,24 17 89.265.626,83 20,00 22,90
Pecudria 28 0,01 132.143.000,00 1,89 28 0,01 235.719.000,00 2,58 0 103.576.000,00 0,00 78,38
Investimento 157.281 51,68 2.089.532.400,49 29,83 185.981 53,26 2.896.864.186,18 31,69 28.700 807.331.785,69 18,25 38,64
Agricola 37.604 12,36 786.283.009,40 11,22 46.071 13,19 1.153.913.166,21 12,62 8.467 367.630.156,81 22,52 46,76
Pecudria 119.677 39,33 1.303.249.391,09 18,60 139.910 40,07 1.742.951.019,97 19,07 20.233 439.701.628,88 16,91 33,74
Total Geral 304.311 100,00 7.005.365.468,29 100,00 349.173 100,00 9.140.224.691,20 100,00 44.862 2.134.859.222,91 14,74 30,47

Fonte: Banco Central do Brasil/Derop/Sicor - Matriz de Dados do Crédito Rural: consulta realizada em 01/07/2020.
Elaboragdo: MAPA/SPA/DCI/CGCRAF
Obs.: valores a pregos correntes
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Anexo B - Quantidade e valor contratado nas operacoes de crédito rural no ambito do Pronaf,
segundo a finalidade e atividade Brasil, safra 2019-2020 e 2020-2021

Safra 2019-2020 (jul.2019 - ago.2019) Safra 2020-2021 (jul.2020 - ago.2020) Variag. Absoluta Variag. Percentual (%)
Finalidade / Atividade
Qtde % Valor (RS) % Qtde % Valor (RS) % Qtde Valor (RS) Qtde Valor

Comercializagdo 0 0,00 0,00 0,00 0 0,00 0,00 0,00 0 0,00

Agricola 0,00 0,00 0,00 0,00 0 0,00

Pecudria 0,00 0,00 0,00 0,00 0 0,00

Custeio 146.917 48,28 4.393.861.900,96 62,72 163.062 46,70 5.528.547.711,35 60,49 16.145 1.134.685.810,39 10,99 25,82
Agricola 115.565 37,98 3.592.339.847,64 51,28 125.086 35,82 4.515.727.243,73 49,40 9.521 923.387.396,09 8,24 25,70
Pecudria 31.352 10,30 801.522.053,32 11,44 37.976 10,88 1.012.820.467,62 11,08 6.624 211.298.414,30 21,13 26,36
Industrializagdo 113 0,04 521.971.166,84 7,45 130 0,04 714.812.793,67 7,82 17 192.841.626,83 15,04 36,94
Agricola 85 0,03 389.828.166,84 5,56 102 0,03 479.093.793,67 5,24 17 89.265.626,83 20,00 22,90
Pecudria 28 0,01 132.143.000,00 1,89 28 0,01 235.719.000,00 2,58 0 103.576.000,00 0,00 78,38
Investimento 157.281 51,68 2.089.532.400,49 29,83 185.981 53,26 2.896.864.186,18 31,69 28.700 807.331.785,69 18,25 38,64
Agricola 37.604 12,36 786.283.009,40 11,22 46.071 13,19 1.153.913.166,21 12,62 8.467 367.630.156,81 22,52 46,76
Pecudria 119.677 39,33 1.303.249.391,09 18,60 139.910 40,07 1.742.951.019,97 19,07 20.233  439.701.628,88 16,91 33,74
Total Geral 304.311 100,00 7.005.365.468,29 100,00 349.173 100,00 9.140.224.691,20 100,00 44.862 2.134.859.222,91 14,74 30,47

Fonte: Banco Central do Brasil/Derop/Sicor - Matriz de Dados do Crédito Rural: consulta realizada em 01/09/2020.
Elaboragdo: MAPA/SPA/DCI/CGCRAF
Obs.: valores a pregos correntes

107



/|
|

Conselho de
Monitoramento e
Avaliacao de
Politicas Publicas

Anexo C - DAP's Ativas por Grupo, segundo a Regiao - Brasil,

agosto de 2017

Regido A % AC % B % Vv % Total %
CENTRO-OESTE 9.934 0,26 3.589 0,09 20.408 0,54 80.651 2,12 114.582 3,02
NORDESTE 68.470 1,8 9.406 0,25 2.020.242 53,18 329.686 8,68 2.427.804 63,91
NORTE 17.695 0,47 1.094 0,03 117.495 3,09 169.581 4,46 305.865 8,05
SUDESTE 6.395 0,17 3.972 0,1 147.552 3,88 281.809 7,42 439.728 11,58
SUL 4.664 0,12 843 0,02 69.070 1,82 436.243 11,48 510.820 13,45
Total Geral 107.158 2,82 18.904 0,5 2374767 62,51 1.297.970 34,17 3.798.799 100,00

Fonte: NOTA TECNICA N2 13/2021/CGCRAF/DCI/SPA/MAPA.
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Anexo D - O Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar: uma revisao bibliografica (2009-2019)

1. Introdugao

De acordo com Grisa e Schneider (2014), o dominio da agricultura familiar, como modelo de produgdo e
segmento socioeconomico especifico, conheceu, ao longo dos ultimos anos, trés geracdes de politicas
publicas. A primeira procurou dar resposta a reivindicacdes de carater mais estritamente agricola, e
compreendeu, entre outras, as politicas de crédito rural, de seguro agricola e de garantia de precos
minimos. A segunda geracdo abrangeria politicas de corte mais assistencial, de combate a pobreza e as
desigualdades de renda no campo. Uma terceira geracdo nasceria com as politicas de compras publicas,
voltadas a seguranca alimentar, e com as a¢des orientadas para a sustentabilidade. Criado em 1995, o
Pronaf pertence a primeira dessas geracGes, mas, em uma trajetéria marcada por reformulacdes,
adaptacOes e atualizagdes que aperfeicoaram sua institucionalidade, o programa se tornou uma
referéncia e um ponto de apoio para grande parte das politicas de desenvolvimento rural subsequentes.

Objeto de sucessivas avaliacGes ao longo dos ultimos vinte anos, o Pronaf coleciona uma vasta bibliografia
a seu respeito.>? Esta revisdo se dedicard a oferecer um panorama da producio bibliografica académica,
relativa ao programa, publicada entre 2009 e 2019. O objetivo é apresentar andlises e leituras acerca do
programa que, tanto quanto possivel, permitam desenvolver uma visdo plural e qualificada de sua histdria
recente.

Além desta breve introducgdo, a revisao bibliografica apresenta outras cinco sessées. Na proxima se¢ao
serdo apresentados os procedimentos pelos quais foram selecionados e classificados os estudos. Na secdo
3, é feito um resgate dos estudos realizados antes de 2009 sobre o Pronaf. Na se¢do 4, serdo apresentados
os trabalhos realizados entre 2009 e 2019, foco da presente revisdo, divididos conforme os temas
abordados. A quinta se¢do aborda estudos recentes a respeito das linhas do Pronaf. Por fim, na ultima
secdo, sdo sumarizadas e discutidas as principais questdes encontradas nos trabalhos analisados.

2. Procedimentos metodologicos

A busca dos estudos sumariados e discutidos aqui atendeu a um método simples de sele¢do. Em primeiro
lugar, duas bases de produg¢do académica foram consultadas: a base de peridédicos da Coordenacgdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) — Portal de Periédicos Capes/MEC>3 — e a base de
artigos da Biblioteca Cientifica Eletronica Online — Scielo Brasil.>* Nessas duas bases, foi utilizada a mesma
chave-de-busca, obedecendo aos mesmos critérios, conforme ilustra o quadro abaixo:

Quadro 1: Critérios iniciais de busca para pesquisa bibliografica

Critério Descrigao

Pronaf “ou” PRONAF “ou” Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura

Elemento de busca .
Familiar

Tipo de publicacdo | Artigo em periddico indexado, revisado por pares, em portugués.

Insergdo da busca Titulo; resumo; palavras-chave

Abrangéncia

2009 a 2019
temporal

Fonte: Elaboragao do autor.

52 Uma sintese descritiva e abrangente sobre os vinte anos do Pronaf pode ser encontrada em Bianchini (2015).
53 Acessivel pelo enderego: www-periodicos-capes-gov-br.ez153.periodicos.capes.gov.br/index.php?
54 Acessivel pelo enderego: www.scielo.br
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Empregando essa mesma chave-de-busca, nas duas bases selecionadas e na mesma data (16 de margo de
2020), foram levantados 71 artigos, reduzidos a 66 depois da elimina¢do dos repetidos e dos indisponiveis,
no Portal Periddicos Capes, e 31 artigos no portal Scielo, reduzidos a 20 depois da eliminagdo das
sobreposicdes. Chegou-se, portanto, a um total de 86 artigos selecionados. E sobre este universo que a
presente revisdo vai debrucgar-se preferencialmente. Em carater adicional — sem refletir, portanto, nos
numeros gerais da bibliografia —, foi levantada a produgdo existente sobre o Pronaf na base de publica¢des
do Ipea: também cumprindo o critério de temporalidade (artigos publicados entre 2009 a 2019), foram
encontradas menc¢des ao Pronaf em 15 titulos, dos quais 5 — pela centralidade tematica que deram ao
programa — foram incorporados a bibliografia final desta revisao.

Considerando apenas o conjunto dos 86 artigos extraidos das bases de periddicos consultadas, pode-se
observar no quadro abaixo, pela lista das palavras-chaves mais recorrentes, que os conceitos de
“agricultura familiar”, “politicas publicas”, “crédito” e “desenvolvimento (“rural”, “sustentavel”,
“regional”) definem o enquadramento analitico dominante dos estudos.

Quadro 2: Principais palavras-chaves identificadas sobre o total.

Palavras-chave Total %
PRONAF 199 63%
Agricultura familiar 40 13%
Politicas publicas 22 7%
Crédito 17 5%
Desenvolvimento rural ou regional 15 5%
Desenvolvimento sustentdvel ou sustentabilidade |5 2%
Avaliacdo 4 1%
Comercializagdo 3 1%
Assisténcia técnica 3 1%
Outras 8 3%
Total 316 100%

Fonte: Elaboragao do autor.

Para efeitos de exposicdo, esta revisdo dividiu os artigos em 7 temas gerais (além de uma categoria
genérica, abrangendo artigos de temas mais variados ou colaterais).>® O primeiro congrega as andlises do
desenho e/ou da génese institucional do programa: reine, de modo geral, artigos que abordam a
estrutura légica da politica a partir das diretrizes de sua concep¢do ou que, combinado a isso, trazem,
ainda, uma leitura dos elementos — institucionais, politicos, simbdlicos — que concorreram para a criagdo
do Pronaf. No segundo grupo, estdo os artigos que realizam andlises de desempenho em contexto
nacional: encontra-se, ai, um rol de estudos que discutem as desigualdades distributivas do programa, em
termos regionais, socioeconémicos e por tipo de produc¢do, um escopo que se tornou ja tradicional na
bibliografia dedicada ao programa. Os estudos de caso, de viés estritamente qualitativo, formam o
terceiro grupo. O quarto compde-se de estudos predominantemente quantitativos ou mistos que
abordam o Pronaf a partir de andlises de desempenho em contextos locais (municipios, microrregioes,
estados). O quinto grupo de artigos, de viés quantitativo, engloba andlises de impacto do programa, em
contextos locais ou nacionais. Estdo nos dois ultimos grupos os textos que tracam um perfil
socioeconémico dos beneficidrios do Pronaf e que exploram suas interfaces com outros programas,
respectivamente. O quadro abaixo mostra como os artigos selecionados se distribuem nessa classificagao
tematica

55 Na sec¢do 2, que vai apresenta-los, essa divisdo é marcada por um asterisco.
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Quadro 3: Classificagao por tema

Anélises do desenho e/ou da génese institucional do programa 8
Analises de desempenho do Pronaf (contexto nacional) 10
Estudos de caso 12
Analises de desempenho do Pronaf (contextos locais) 11
Analises de impacto (contextos locais e nacional) 8
Perfil socioecondmico dos beneficidrios 16
Interface com outros programas 7
Outros temas 14
Total 86

Cumpre ressalvar que essa classificacao por tema nado pretende ser rigorosa e concludente: muitos artigos
misturam dois ou mais temas e poderiam encaixar-se em mais de uma categoria. Da mesma maneira, em
muitos deles, métodos qualitativos e quantitativos de diferentes orientagdes combinam-se na apreensdo
do objeto de estudo.

Duas informagdes adicionais merecem destaque. A primeira delas diz respeito a distribuicdo dos artigos
por ano de publicagdo, conforma consta na tabela seguinte:

Ano de publicagao No. de artigos
2009 2
2010 2
2011 7
2012 4
2013 8
2014 15
2015 8
2016 10
2017 5
2018 14
2019 11
Total 86

Fonte: Elaboracdo do autor.

Como se pode observar, os anos de 2014, 2018 e 2019 s3do aqueles que registram o maior nimero de
artigos sobre o Pronaf disponiveis nas bases consultadas. O fato de haver grande produgao recente sobre
um programa que ja conta com mais de vinte anos é um indicativo forte de sua relevancia atual e, pode-
se dizer, de seu éxito relativo.

Outra informagdo que vale a pena ressaltar concerne a area geografica de concentragdo dos estudos —
distribuidos por diferentes temas — que desenvolvem anadlises do Pronaf localmente contextualizadas. Do
total de 86 artigos selecionados, 46 se referem a alguma dimensdo local especifica (ainda que com
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perspectivas de diferente profundidade).”® O grafico abaixo mostra como esses artigos se distribuem
segundo a localiza¢do do seu objeto de estudo:

).56

Grafico 1: Estudos com escopo geografico, por Grandes RegiGes segundo a localizacdo do contexto
estudado

15

= Norte Nordeste Sul Sudeste = Centro-Oeste

Fonte: Elaboragdo do autor.

O predominio de estudos que tém por foco localidades no Sul e no Nordeste reflete, justamente, a grande
concentragdo de recursos e contratos do Pronaf que se destina a essas duas regides, com a primeira
registrando, por quase toda a trajetdria do programa, o maior volume de créditos e com a segunda
respondendo pela maior parte do crescimento do nimero de beneficidrios do programa num largo
periodo. Esse tema — a distribuicdo regional do crédito ofertado pelo Pronaf — tem sido reiteradamente
explorado na bibliografia e, no decorrer desta revisao, sera citado muitas vezes.

Antes, porém, de entrar propriamente nos artigos selecionados, sera feita, na secdo seguinte, uma breve
recapitulacdo dos principais achados e conclusdes das analises que se debrugcaram sobre o que, apenas
para fins esquematicos, podemos chamar “primeira fase” do programa (até 2009). Por fim, a secdo 3 desta
revisdo traz, em carater complementar, um conjunto de 30 textos referentes as principais linhas de
crédito do Pronaf, selecionados por outros critérios e listados em bibliografia a parte. Uma secdo de
Consideracoes finais fecha esta revisao.

3. O que diz a bibliografia do Pronaf até 2009: breve resumo

Esta secdo tem por objetivo oferecer uma recapitulacdo sintética dos principais temas e achados da
bibliografia do Pronaf anterior ao recorte temporal desta revisdao. O conjunto de artigos analisados a
seguir pretendeu, fundamentalmente, contemplar os estudos académicos que se tornaram referéncias
recorrentes no debate sobre o Pronaf ou que propuseram retrospectivas esquematicas acerca da
trajetdria inicial do programa.

Mattei (2005), em estudo largamente citado, oferece um panorama amplo dos efeitos do Pronaf sobre
indicadores socioecon6micos, na sua primeira década. O autor sintetiza seus achados em cinco
dimensoes. A primeira diz respeito a distribuicao geografica dos recursos —um tema recorrente na histdria

56 530 eles: Abreu (2017); Antunes et al. (2015); Aquino, Freire e Carvalho (2017); Aquino e Lacerda (2014); Aradjo e Junior (2013);
Bertoli (2014); Conterato e Braz (2019); Correa et al. (2011); Damasceno, Khan e Lima (2011); Dantas e Aquino (2018); De Lima
et al. (2015); Dias, Soares e Nelfa (2014); Dias e Oliveira (2019); Ebina e Massuquetti (2012); Fachin (2017); Feitosa et alo. (2012);
Freitas e Freitas (2013); Gazolla, Aquino e Simonetti (2017); Gazolla e Schneider (2013); Gozalez e Moser (2015); Jorddo, Silva e
Carvalho (2019); Leite, Melz e Franco (2014); Magella e Silva (2019); Maia, Sant’Anna e Silva (2018); Marques, Barata e Alves
(2016); Miranda e Gomes (2016); Moraes e Pires (2019); Oderich, Grisa e Barth (2018); Oliveira e Silva (2012); Oliveira (2015);
Oliveira e Bueno (2019); Pereira e Nascimento (2014); Pereira e Lourenzani (2014); Pires e Hoff (2018); Riedner et al. (2018);
Rodrigues (2019); Sangalli; Schlindwein e Camilo (2014); Santos e Azevedo (2009); Scheuer et al. (2018); Scmitz, Da Mota e Sousa
(2016); Silva e Aquino (2017); Soares Jr. Et al. (2019); Souza-Esquerdo e Bergamasco (2014); Stamm e Avelar (2019); Vale e Costa
(2018); Wollmann e Galvani (2013).

57 Além dos grupos (A, A/C, B e Agricultura Familiar) e das modalidades (Custeio e Investimento), que aparecerdo sob diversos
pontos de vista ao longo da revisdo, o Pronaf dispde de um conjunto de linhas especificas, de modo geral menos frequentadas,
separadamente, pelos estudos dedicados ao programa: Pronaf Mulher, Mais Alimentos, Agroindustria, Jovem, Agroecologia,
Pesca, Semidarido, Eco, Agroindustria e Floresta.
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bibliografica do programa. Segundo Mattei, entre 2001 e 2004, dos cem municipios que receberam maior
volume de recursos do Pronaf, 82% estavam na regido Sul: além disso, considerando a totalidade dos
municipios participantes do Pronaf, 58% dos contratos e 49% do volume de recursos foram destinados a
municipios gauchos. A segunda dimens3do concerne ao comportamento do PIB agropecuario nos cem
municipios mais beneficiados pelo programa: Mattei aponta que em 69 deles se verificou uma alta do PIB
agropecuario, com um notavel efeito de sustentacdo do PIB local; além disso, esse crescimento teve
correlagdo positiva com o emprego agropecuario, o emprego total e a arrecadagdao municipal, indicando
que a politica, embora setorial, “gera externalidades (...) sobre outros indicadores de desempenho
econdmico” (Mattei, op. cit., p. 66). A terceira dimensdo toca aos indicadores de produc¢do: 72 municipios
entre os cem registraram aumento da area colhida de lavoura temporaria e em 86 deles a produgao
aumentou, com crescimento total de 40% da quantidade produzida entre 1999 e 2003. A quarta dimensao
aborda os indicadores de emprego formal: aqui, Mattei constata que, dos cem municipios ranqueados, o
“saldo de emprego” (diferenca anual entre contratados e demitidos) foi, em 2004, positivo para 96 deles;
além disso, 69 municipios elevaram a taxa de emprego formal no setor agropecuario, um dado
significativo, ja que as relagdes de trabalho no meio rural sdo marcadas pela informalidade. Por fim—é a
quinta dimensdo analitica —, Mattei observa que em 83 municipios dos cem ocorreu aumento da receita
tributaria prépria, um indicio da dinamizacdo econémica local. O autor conclui seu balanco reiterando que
os dados positivos do impacto do Pronaf nas dimensdes analisadas estdo estatisticamente
correlacionados — o aumento do volume de crédito impacta positivamente o PIB agropecudrio, e o
aumento deste Ultimo repercute positivamente sobre os niveis de emprego formal e sobre a arrecadagao
municipal —, e que o programa tem, portanto, efeitos socioecon6micos que extrapolam o setor da
agricultura familiar. Mattei contesta, a partir dai, a tese, entdo em voga entre alguns estudiosos do tema,
de que o Pronaf deveria priorizar exclusivamente agricultores mais vidveis economicamente.

Esta seria, em certa medida, a posi¢cdo que Guanziroli (2007) defende. Assinalando que o Pronaf envolve
“altos custos e subsidios” (com equalizagao dos juros custeada pelo Tesouro Nacional, além das taxas
administrativas e overheads cobradas pelos bancos operadores) e propondo uma avaliagdo acerca da
melhoria das condi¢Ges de vida dos agricultores familiares nos primeiros dez anos do Pronaf, ele discute,
em didlogo com outros autores, as criticas mais presentes nas andlises feitas sobre o programa até entao.
A primeira — um tema que percorre toda a bibliografia do Pronaf — diria respeito as distor¢Ges
distributivas, em termos regionais e sociais, dos recursos: estes se concentrariam desproporcionalmente
na Regido Sul, beneficiando em maior volume agricultores mais capitalizados, ja integrados a cadeias
produtivas agroindustriais e dedicados a culturas especializadas, como a soja e o fumo,*® em detrimento
de agricultores menos estruturados economicamente, situados em outras regides do pais, e de culturas
alimenticias voltadas ao mercado interno. Com isso, a especializagdo produtiva promovida pelo Pronaf,
em vez de levar o agricultor familiar a buscar financiamento para aquilo que pretende produzir, induzi-lo-
ia a produzir aquilo que os bancos se dispunham a financiar. Guanziroli (op. cit.), entretanto, relativiza as
criticas ao pontuar que tais tendéncias se inscreviam na prépria estratégia de implantacdo do Pronaf: num
momento inicial, os agricultores mais consolidados, vistos como clientes de menor risco operacional para
os bancos, acessariam o crédito, criando, com isso, um efeito spill over que viria a permitir a gradual
expansdo do programa. Além disso, Guanziroli (op. cit.) argumenta, a partir de dados do Censo
Agropecudrio 1995/1996, que os estabelecimentos familiares que praticavam monocultura integrada
obtinham, em média, rendas agricolas superiores em compara¢do com estabelecimentos de maior
diversificacdo, contrariando a ideia, defendida por parte da bibliografia, de que a especializa¢do produtiva
fragilizaria a agricultura familiar. Por fim, o autor defende que a focalizacdo do Pronaf nos setores mais
desenvolvidos da agricultura familiar é coerente com a dinamica prépria de uma politica de crédito, e que
os produtores mais vulnerdveis, de baixa renda, deveriam ser “alvo de politicas agrdrias e sociais, ndo de
crédito” (Guanziroli, op. cit., p. 310).

Essa dicotomia entre uma agricultura familiar economicamente estruturada e uma agricultura familiar em
vias de estruturagdo serda, como se vai ver nas secoes subsequentes, abordada em diversas pesquisas
relativas ao Pronaf e as desigualdades distributivas — por regido e por perfil socioeconémico do
beneficiario — dos seus recursos. Petrelli e Silva (2004), por exemplo, apontam que o desenho de

58 Quadro anterior a Resolugdo 4.107/12, do Banco Central, que restringiu o acesso de produtores de fumo ao programa.
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financiamento do Pronaf restringe a concessao de recursos a culturas ndo integradas ao setor exportador
e as agroindustrias, resultando dai a concentragdo geografica do crédito no Sul do pais e predominéancia
de culturas commoditizadas entre as mais financiadas pelo programa. Schneider e Gazolla (2005),
estudando um caso regional, ensaiam a mesma discussao sob outra perspectiva. O Pronaf teria, de fato,
“duas caras”: de um lado, promoveria o fortalecimento de uma agricultura familiar inserida no circuito de
commodities, de corte produtivista, e, de outro, estimularia atividades alternativas, financiando melhorias
relevantes para a produgao de autoconsumo dos agricultores. Entretanto, no artigo ja citado, Guanziroli
(2007) extrai, dessa discussdao, com base em uma sintese de pesquisas que avaliaram os resultados da
primeira década do Pronaf em regides distintas, um conjunto de conclusdes que serdo, sob varios vieses,
retomadas na bibliografia mais recente dedicadas ao programa: a) o Pronaf expandiu sua abrangéncia ao
longo dos seus dez anos iniciais, mas concentrando recursos na regido Sul; b) os agricultores com maior
renda, escolaridade e grau de associativismo tenderiam a colher resultados produtivos melhores com o
acesso ao crédito; c) o impacto do Pronaf na renda e na produtividade seria menor onde houvesse baixa
integracdo aos mercados; d) a auséncia de assisténcia técnica adequada e compativel com os projetos
produtivos e a falta de estruturas de comercializacdo e agregacdao de valor comprometeriam
negativamente os efeitos da politica.

Algumas dessas questGes foram, ainda na primeira década do programa, objeto de estudos especificos.
Gasques et al (2005), analisando a desigualdade da distribuicdo espacial dos recursos, pontuaram que o
crédito tendia a concentrar-se em microrregides homogéneas e contiguas. Kageyama (2003), em pesquisa
de campo que comparou produtores familiares participantes e nao participantes do Pronaf em oito
estados na safra 2000/2001, apontou que, naquela altura, o crédito ndo esteve associado ao aumento da
renda familiar, mas ja apresentava correlagdo forte com indicadores de acesso a tecnologia e com a
produtividade.

De carater mais abrangente, um estudo de Aquino e Schneider (2011) reune e sintetiza boa parte dos
temas mais recorrentes na bibliografia da primeira década do Pronaf, analisando o desempenho do
programa entre 1996 e 2008. Os autores sumarizam as mudancas que o Pronaf atravessou ao longo de
seus anos iniciais e apontam que, longe de se circunscrever a finalidade especifica do financiamento, o
programa passou a ser entendido “como a mola-propulsora de uma estratégia nacional de valorizagdo da
diversidade social da agricultura familiar e do meio rural” (Aquino e Schneider, op. cit., p. 312) e, por isso,
ampliou seu alcance para abarcar segmentos diferentes de agricultores familiares — classificados em
grupos por faixas de renda e grau de estruturagdo — e demandas de publicos e modelos produtivos
especificos. A diversidade de linhas criadas — Pronaf Jovens, Pronaf Mulher, Pronaf Semiarido, Pronaf
Floresta, Pronaf Agroecologia etc. — indicava que o Pronaf, para além do objetivo de estimular a
produtividade, passava a assumir a tarefa de promover um desenvolvimento rural mais equitativo e
sustentavel. Com a Lei 11.326/2006, populacbes rurais distintas — assentados da reforma agraria,
extrativistas, povos e comunidades tradicionais — ganhavam enquadramento na categoria de “agricultor
familiar” e, assim, se tornavam potenciais beneficiarios do crédito destinado a agricultura familiar. A
criacdo da DAP (Declaragdo de Aptiddo do Produtor), como instrumento que habilitava os agricultores
familiares a participar do Pronaf, teve igualmente papel importante na formalizacdo desse publico
ampliado e diverso, retificando, de certo modo, os objetivos tragados na concepg¢ao inicial do programa,
que visava atender a um “tipo ideal” de produtor, caracterizado pela transi¢cdo tecnolégica e voltado as
demandas de mercado (Carneiro, 2000, p. 133).

Schneider e Aquino (op. cit.) destacam que, entre 1996 e 2008, o Pronaf registrou uma notdvel expansao,
tanto no nimero de contratos (de 311,4 mil para 1,5 milhdes) quanto na oferta de recursos (de RS 556,9
milhdes para RS 9,8 bilhdes), mas assinalam a assimetria distributiva da politica: cerca de metade do
montante se concentrou na regido Sul, ao passo que o Nordeste, onde vive metade dos agricultores
familiares do pais, acessou apenas 1/5 daquele total. Os agricultores mais capitalizados — que
correspondiam, entdo, aos grupos D e E do Pronaf —, absorveram o maior volume dos recursos, embora
representassem menos de 10% do publico beneficidrio em potencial, enquanto que a agricultura familiar
mais pobre — grupos A e B —, englobando % do total, acessou a menor parte dos créditos disponiveis no
periodo. Os autores arrolam alguns fatores, constantes na bibliografia sobre o programa, para explicar
essa assimetria, como a dificuldade que os agricultores com menor renda e menor nivel de organizacao,
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no Norte e no Nordeste, teriam para atender as exigéncias bancarias, em contraponto a melhor inser¢ao
econdmica dos produtores familiares do Sul, ndo apenas por sua vinculagdo a agroindustria, mas,
também, pela existéncia de mais agéncias bancarias e cooperativas de crédito na regido. Entretanto, a
tese de Aquino e Schneider (op. cit.) é que, apesar das mudancas, o programa acabou por nao estimular
os agricultores familiares a diversificar suas atividades, mantendo-os atrelados ao “viés setorial e
produtivista do modelo convencional” (p. 328) e reproduzindo as prdticas e estratégias agricolas ja
consolidadas. Assim, no Nordeste, o crédito foi intensamente investido na criagdo de bovinos e suinos,
atividades vulnerdaveis a seca, sem disseminar métodos ou tecnologias alternativas de convivéncia com as
condig¢des do semiarido, pondo, portanto, em risco o préprio retorno do recurso. No Sul, o crédito reiterou
a especializacdo produtiva dos agricultores familiares, que cultivam commaodities agricolas — milho, soja,
fumo — com uso intensivo de insumos quimicos. Um relatdrio do Ibase (2006, apud Schneider e Aquino)
corrobora essa conclusdo: um estudo com 2.400 agricultores dos grupos C, D e E do Pronaf, no Parang,
constatou que o nivel de adesdo a praticas agricolas alternativas (agricultura organica e agroecoldgica) é
residual entre os beneficiarios e que o programa tem, na verdade, fortalecido o modelo convencional na
agricultura familiar. Mattei et al. (2007, p. 226) identificam que esse traco ndo se conecta com a vocagao
histérica da agricultura familiar para a diversificagdo produtiva e para a adaptacdo a ambientes
socioecondmicos diversos.

Schneider e Aquino (op. cit.) aventam algumas explicacGes para tornar compreensivel esse fenbmeno,
como a prioridade dada, na execug¢do da politica, a expansdo quantitativa do Pronaf (massificacdo do
numero de contratos), e a preconizagcdao de um modelo agricola pautado na especializagdo por produto,
ja condizente com a ldgica setorial e produtivista. As conclusdes de seu artigo servem, de certo modo,
como panorama das principais questdes levantadas pela bibliografia do Pronaf, nessa primeira fase.
Alguns temas, muito frequentes na bibliografia, estdo articulados: a desigualdade na distribuicdo regional
e socioeconOmica dos recursos — que acaba por privilegiar a agricultura familiar sulista, mais capitalizada
e integrada, tem conexdo com a tendéncia do programa de estimular um modelo convencional,
dependente de um pacote quimico-tecnoldgico exdgeno, e, portanto, com a especializagdo produtiva; tais
caracteristicas, além disso, conformam o perfil de “agricultor familiar” que os bancos consideram de
menor risco e dotado de maior capacidade de pagamento, definindo, pois, o modelo agricola mais
“financiavel” e pautando, assim, a assisténcia técnica que assessora os produtores na elabora¢do dos
projetos. De modo geral, as pesquisas avaliam que o Pronaf gera mais efeitos positivos em contextos mais
dindmicos economicamente e entre agricultores familiares mais organizados, com algum nivel de inser¢édo
social. De outra parte, os beneficios esperaveis do programa ficam comprometidos quando as condi¢cGes
de aplicagdo do crédito sao insatisfatdrias — terra insuficiente, infraestrutura precaria, escasso acesso a
agua, energia e tecnologias produtivas, auséncia de assisténcia técnica e de apoio a comercializacdo, entre
outros problemas cujo equacionamento transcende a finalidade de uma politica de crédito. Desse ponto
de vista, pode-se dizer que o crédito teria carater mais complementar que estruturante, e que seus efeitos
sociais e produtivos dependeriam da articulagdo com um conjunto mais amplo de politicas publicas.

4. Panorama da pesquisa académica sobre o Pronaf entre 2009 e 2019: uma revisao da bibliografia.

Conforme visto na Introducdo, essa revisdo bibliografica dividird por escopos os artigos analisados. Uma
vez que, em muitos deles, se sobrepéem temas e abordagens (métodos quantitativos com qualitativos,
perspectivas generalistas com estudos de caso etc.), ndo se deve tomar tal divisdo como uma classificagao
rigorosa e estanque, sendo apenas como uma esquematiza¢do expositiva. Além disso, dados os limites
deste relatdrio, a revisdo ndo acambarcara todos os artigos listados na bibliografia em anexo, propondo-
se, antes, a tarefa de priorizar a diversidade de enfoques e a complementaridade das andlises.

4.1 Analises do desenho e/ou da génese institucional do programa

O primeiro escopo tematico sob o qual caberia arrolar um conjunto especifico de artigos referentes ao
Pronaf — publicados entre 2009 e 2019 — englobaria as andlises do desenho e/ou da génese institucional
do programa.
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Um estudo de Zani e Costa (2014), dedicado a andlise do desenho do Pronaf, principia por uma discussao
metodoldgica que compara, contrapondo-as, as avaliacdes de tipo top-down*® — cujo modelo
planejamento-implementacdo-avaliacdo pressupde uma linearidade prescritiva e vertical com foco na
formulagcdo — com as avaliagGes de tipo bottom-up — cujo modelo aborda as interagdes organizacionais
dos atores, privilegiando uma perspectiva horizontal. Os autores afirmam que a analise de politicas
publicas deve superar tal dicotomia em dire¢do a uma avaliagdo formativa da implementacdo de politicas,
centrada na sua dindmica de funcionamento. Para tanto, propdem avaliar o Pronaf a partir de cinco eixos
— “conteudo”, “contexto”, “capacidade”, “compromisso” e “beneficiarios/coalizdes” —, tendo, como
material analitico, um conjunto de entrevistas semiestruturadas realizadas, entre 2009 e 2010, com
formuladores, executores e beneficidrios da politica. Foram ouvidos representantes das secretarias
estaduais de agricultura de 11 estados, dos Ministérios do Desenvolvimento Agrario e da Fazenda, do
Tesouro Nacional, dos Bancos do Brasil, do Nordeste e da Amazobnia, e da Fetraf. Além disso, foram
realizados grupos focais com beneficiarios de Pernambuco e Rio Grande do Sul, contemplando localidades
com alto nimero de contratos e perfis diferentes de agricultura. Os resultados foram agrupados nos eixos
de implementacao.

O eixo “conteldo” recolheu criticas ao formato diversificado das linhas do Pronaf, fator que dificultaria o
entendimento das regras programa, embora tenha prevalecido, entre executores e beneficiarios, a visdo
de que essa pluralidade contemplaria um publico de menor visibilidade, como mulheres e jovens. As
avaliagdes de conteudo indicaram que o acesso ao crédito aumentou a produtividade dos beneficiarios,
com a ressalva de que a diretriz de financiamento por produto acaba por reforgar o padrao tradicional de
produgdo. O eixo “contexto”, tocante a inser¢ao do Pronaf na rede bancaria, apurou que a articulagao
entre bancos e movimentos sociais se tornou menos conflitiva e que a participacdo dos beneficidrios nos
conselhos de desenvolvimento rural sustentavel favoreceu a construgdo da politica. Além disso, o papel
dos bancos na definicdo do marco legal do Pronaf contribuiu para adequa-lo as realidades regionais, a
exemplo da atuacdo do BASA no desenho do Pronaf Floresta. Subsistem, todavia, tensGes entre a logica
bancdria e a visdao distributivista que movimentos sociais tém do Pronaf. Por um lado, os agentes
preservam a segurancga financeira das operagdes de crédito, e a rede bancdaria oferece ao programa
capilaridade territorial, incluindo a abertura de superintendéncias exclusivas para o Pronaf; por outro
lado, a documentacdo e garantias exigidas aos agricultores afugentam potenciais beneficidrios. O eixo
“capacidade” toca aos problemas da assisténcia técnica, vista como barreira a implementacdo. A
insuficiéncia dos quadros institucionais (no antigo MDA), a precariedade dos instrumentos (convénios e
parcerias com orgdos estaduais e ONGs) e a descontinuidade dos recursos causaram problemas em varios
niveis: parte dos beneficiarios desconhecia as regras do programa, como a obrigatoriedade da quitacao,
e informagOes importantes sobre o contrato, como a existéncia de um seguro de safra. No eixo
“compromisso”, Zani e Costa (op. cit.) avaliaram a discricionariedade dos agentes operacionais do
programa e notaram que os extensionistas, pelo modelo entdo vigente, ndo acompanhavam efetivamente
a aplicagdo do crédito. Os agentes bancarios, por sua vez, valiam-se, em alguns casos, de sua margem de
autonomia para desestimular empréstimos considerados de risco. Neste quesito, a excecdo era o
programa Agroamigo, por meio do qual o Banco do Nordeste opera o Pronaf e cuja metodologia engloba
a orienta¢do da aplicagdo gradual do crédito junto ao produtor. Por fim, embora os beneficidrios ndo
apontassem dificuldades na obtencdo da DAP, a limitacdo do prazo de vigéncia foi citada como problema.
No eixo “beneficidrios/coalizdes”, os autores ponderaram os riscos de captura do programa por
coalizagdes vinculadas a agricultura de grande porte, comprometendo o conteldo redistributivo do
Pronaf: a pesquisa cita um estudo encomendado pela CNA que conclui que os produtores de pequeno e

59 E esta, em certa medida, a proposta metodoldgica de Rocha, Tréccoli e Albuquerque (2011) para a avaliagdo dos grupos A e B
do Pronaf na Paraiba. Seu modelo destaca trés fases de implementagdo do Pronaf: a implantagdo, relativa a eficiéncia da
assisténcia técnica e do financiamento, o produto, relativo a eficacia da execugdo do projeto e a aplicagdo dos recursos, o
resultado, relativo a efetividade dos objetivos previstos no programa sobre as condig¢des de vida e produgdo do beneficidrio. A
pesquisa entrevistou 400 beneficidrios do Pronaf do Agreste e Sertdo paraibano, com andlise de contetido e escala de satisfagdo.
Os testes de consisténcia apontaram que as variaveis construidas a partir das respostas foram preditores adequados das trés
fases: varidveis de eficiéncia, como a “elaboragdo do projeto” e “gestdo da assisténcia técnica” foram preditoras significativas da
implantagdo; varidveis da eficacia, como “adequagdo dos produtos financiados” e “consumo e venda dos produtos gerados”
foram preditoras significativas do produto; por fim, variaveis de efetividade, como “geracdo de renda” e “fixagdo no campo”
foram preditoras dos resultados.
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médio porte ndo enquadrados como familiares representariam um modelo mais vidvel economicamente,
merecedor, portanto, das condi¢des de crédito do Pronaf. Zani e Costa (op. cit.) alertam, diante disso, que
o Pronaf foi desenhado para conceder crédito a produtores sem acesso ao sistema bancario, mediante a
adogdo de incentivos especificos (juros baixos, garantia de precos etc.), e que sua ampliacdo a agricultura
mais capitalizada poderia importar na revisdo dessas condi¢des em desfavor dos mais pobres.

Na mesma linha, mas com enfoque mais restrito, Silva e Bernardes (2018) desenvolvem uma analise da
estrutura légica do Pronaf, procurando associar atividades desenvolvidas e resultados obtidos pelo
programa, a fim de identificar suas inconsisténcias. Sua hipdtese inicial sugere que as mudancas ocorridas
nos ultimos anos no programa, com a incorporac¢ao de outros grupos e ampliagdo das linhas de crédito,
nao decorreram de uma analise dos resultados obtidos vis-a-vis os esperados. A aplicacdo da metodologia
de estrutura légica envolveu analise documental e consulta a profissionais com atuacdo no Pronaf
(agronomos, servidores publicos, agentes bancarios), que foram questionados sobre os objetivos e metas
do programa, sobre a legislacdo e funcionamento dos conselhos municipais de desenvolvimento rural
sustentavel em suas respectivas localidades. A partir das informagdes coletadas, Silva e Bernardes (op.
cit.) elaboraram uma “arvore” de objetivos, transpostos em seguida para uma matriz légica com niveis
hierarquicos (insumos; produtos; propdsitos e finalidades), mas assinalaram a auséncia de pressupostos,
indicadores e meios de verificacdo. Estes ultimos, por exemplo, poderiam evitar acGes clientelistas,
garantir que os técnicos cumprissem as propostas do programa e desestimular a formacdo de conselhos
“falsamente participativos”: extratos bancarios, notas fiscais, comprovantes de viagens, listas de presenca
e outros documentos poderiam atender a esse objetivo comprovatério. Os indicadores sugeridos
abrangeriam, entre outros, o nimero de beneficidrios do Pronaf em atividade ao longo dos anos, o
numero de visitas técnicas as propriedades e o nimero de participantes dos cursos técnicos. A pesquisa
apontou, ainda, que o Pronaf operaria sobre um conjunto de pressupostos ndao explicitos, como a
descentralizacdo funcional da execucdo, a formacdo de conselhos realmente participativos e a
capacitacdo dos técnicos para trabalhar com as especificidades da agricultura familiar. Tais pressupostos
precisariam, também eles, ser avaliados objetivamente, para sanar as inconsisténcias da estrutura légica
do programa. Os autores frisam, por fim, que os objetivos do Pronaf — promover o desenvolvimento
sustentavel da agricultura familiar, com aumento da capacidade produtiva e da renda dos beneficiarios —
sdo vistos com certo ceticismo por parte dos profissionais consultados. Para estes, embora os recursos
melhorem a qualidade de vida dos beneficidrios e dinamizem o comércio de pequenos municipios, o
crédito tem pouco efeito sobre a melhoria da escolaridade e das condi¢des de salde dos produtores, o
gue seria essencial para projetar um horizonte mais promissor em relagdo aos objetivos do Pronaf.

Dois artigos que se debrucam sobre a génese institucional do programa, considerando o estatuto juridico
e simbdlico da categoria “agricultura familiar”, tangenciam também essa discussdo. Swako e Lavalle
(2019), por exemplo, abordam como a construcdo da categoria “agricultura familiar” se deu no contexto
da interacao — conflitiva e colaborativa — entre os movimentos sindicais e sociais de produtores familiares
e 0 aparato administrativo responsavel por fixar os parametros do programa. Segundo os autores, essa
categoria emergiria com a retomada das mobilizacdes sociais no campo nos anos 1980, capitaneadas por
organiza¢cdes como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), que, em certa medida, se descolaram da figura do “assalariado rural” — base de
atuacdo da Confederac¢do Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) — e reorientaram sua pauta
para um projeto de desenvolvimento rural protagonizado pela agricultura familiar e pelos assentados da
reforma agrdria. A reflexdo académica, a par desse processo, contribuiu para qualificar a categoria de
“agricultor familiar”, caracterizando-a como modelo de producdo — em substituicdo ao conceito de
“pequeno agricultor”, atrelado ao recorte de drea — e buscando destacar a capacidade produtiva, a
diversidade e a importancia econdmica desse grupo social. A mudanga repercutiu sobre as estratégias de
negocia¢do dos movimentos sociais e sindicais e, através delas, sobre a burocracia estatal. A formulagao
do Pronaf teria representado o reconhecimento, por parte do Estado, de “agricultura familiar” como
publico especifico de politicas rurais e como instancia de interlocucdo. As sucessivas inovagdes que o
programa absorveu ao longo dos anos foram, de acordo com Swako e Lavalle (op. cit.), sempre marcadas
por essas “interagdes socioestatais”: assim, do modelo “familiar” incialmente inspirado pelo relatdrio
FAO/Incra, de 1994, que classificava os agricultores familiares aptos a obtencdo do crédito em
“consolidados”, “em transicdo” e “periféricos”, o Pronaf expandiu-se e se complexificou internamente,
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ganhando tipificagdes e linhas de financiamento segmentadas por renda e perfil (jovens e mulheres etc.).
A interacdo socioestatal criaria, pois, um ambiente institucional propicio ao aperfeicoamento do
programa, conformando o processo de especializagao e segmentac¢do das prdprias estruturas ministeriais
responsaveis pela sua condugao.

Freitas (2018) acompanha, em parte, essa leitura: também ele aduz a ideia de que o Pronaf
institucionalizou a “agricultura familiar” como marco juridico e categoria operacional de politicas publicas,
mas empreende sua andlise a partir do caso concreto dos assentados de uma cooperativa criada num
assentamento em Ribeirdo Preto (SP). Antes, porém, ele traga uma génese para mostrar como a atuagao
do Estado foi decisiva para configurar o espaco rural do pais, a partir da “revolucdao verde”, com a
consolidacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural (1965) e uma politica de estimulo a aquisicdo de
insumos técnicos e quimicos, voltada a médios e grandes produtores: os pequenos produtores, cujo
escasso patrimonio desabilitava ao crédito, foram alijados desse processo e, perdendo suas terras,
acabaram por se somar aos trabalhadores desempregados pela mecanizacdo que formariam a base dos
movimentos sociais e sindicais rurais dos anos 1980. As reivindicacdes desses movimentos, comec¢ando
pelo aceso a terra, se desdobraram ao longo dos anos em outras pautas, como o acesso a crédito, para a
qual o Estado veio dar uma resposta em 1994, com o Programa de Valorizacdo da Pequena Produgao
Rural. Esse programa de custeio a pequenos produtores, alargado para atender as crescentes demandas
por participacao, deu origem ao Pronaf.

Freitas (op. cit.) comenta como a Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) se tornou, posteriormente, o
principal instrumento de identificacdo dos agricultores familiares e de acesso a politicas publicas rurais.
Mas, a despeito das reformulagdes que o Pronaf sofreu em sua trajetdria, a institucionalizacdo da
“agricultura familiar” teria criado uma espécie de “tipo ideal” — o agricultor familiar em transicdo
tecnoldgica, produtor de alimentos — que ndo traduziria, segundo o autor, a heterogeneidade de
identidades sociais (camponeses, indigenas, quilombolas etc.) e a pluralidade de dindmicas produtivas.
Mesmo com a lei 11.326/2006, que consolidou o estatuto legal da agricultura familiar e assimilou a ela
outros grupos sociais e povos e comunidades tradicionais, a dinamica operacional do Pronaf, marcada
pela légica bancdria e atrelada a especializacdo, ndo teria conferido efetividade as diferencas territoriais,
econdmicas e socioculturais reunidas sob essa categoria. Grupos menos tecnificados e menos afeitos a
concepgao de unidade produtiva familiar estariam “menos encaixados” nesse conceito. O “caso” do
estudo de Freitas (p. cit.) ilustra tal ponto: trata-se de uma cooperativa de assentados — em grande parte,
migrantes urbanos sem emprego — que comercializa cestas de alimentos organicos cultivados em sistema
agroflorestal, numa terra desgastada pela monocultura da cana. Entre os entraves que os agricultores
encontraram para aplicar o crédito do Pronaf a esse projeto produtivo, o estudo cita o conflito entre os
assentados, que defendiam a criacdo de um sistema agroflorestal, e a assisténcia técnica do Incra, que
preconizava a monocultura organica. Para que um projeto produtivo “ndo ideal”, de dificil
enquadramento no desenho do Pronaf — implantacdo de agroflorestas em areas individuais e coletivas —
pudesse contar com recursos do programa, foi necessario que o grupo buscasse articulages junto a
outras instituicdes (Petrobras Socioambiental, Fundo Brasileiro para Biodiversidade, Projeto de
Desenvolvimento Rural Sustentavel/Microbacias Il etc.).

As andlises de Freitas (2018) e Swako e Lavalle (2019) convergem na avaliagdo de que o processo de
construgdao do Pronaf como politica publica foi dialégico, ao mesmo tempo colaborativo e conflitivo, e
que o esforgo de aperfeicoamento do seu desenho promoveu a especializagdao de competéncias dentro
da estrutura estatal e a qualificacdo das demandas por parte das organizagBes representativas da
agricultura familiar. A institucionaliza¢cdo da categoria “agricultura familiar”, convertida posteriormente
em conceito operacional para grande parte das politicas destinadas ao meio rural, significou, ao mesmo
tempo, o reconhecimento, por parte do Estado, da importancia econ6mica e da imensa presenca desse
grupo social nos espagos rurais do pais. A criagdo de um instrumento oficial de identificacdo dos
agricultores familiares, como a DAP, e, mais adiante, a inclusdo da agricultura familiar como “varidvel”
dos Censos Agropecuarios do IBGE permitiram, além disso, ampliar enormemente o conhecimento e a
informacdo disponivel sobre a categoria. E interessante sublinhar que, ao longo da bibliografia,
sobressaem diversos exemplos que corroboram a tese segundo a qual importantes ajustes no desenho
do programa ou nas suas estratégias de implementagdo (como o Agroamigo, no Nordeste) procuraram
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responder a problemas e deficiéncias funcionais levantados a partir da perspectiva dos beneficidrios do
programa. Apesar disso, parece ser consenso que a crescente diversificacdo das linhas de financiamento,
na tentativa de contemplar publicos e modelos produtivos diferentes, se ressente ainda fortemente das
limitacOes padronizadoras que a légica bancaria impde.

4.2 Analise de desempenho

Um segundo escopo de artigos teria, como perspectiva em comum, a andlise de desempenho do Pronaf,
especialmente com foco nas questdes distributivas relacionadas a destina¢do do crédito.

O trabalho de Pires (2013) concilia a critica as diferencas distributivas com uma leitura do desempenho
do Pronaf entre 2000-2010. Nesse periodo, pontua o autor, os agricultores familiares que mais tiveram
acesso aos recursos do programa, tanto para custeio quanto para investimento, tinham ja certa insercado
de mercado e um histérico na aquisicdo de pacotes tecnoldgicos. Esse grupo, enquadravel na categoria
“Agricultura Familiar” (que englobava os grupos C, D e E), se situava majoritariamente nas unidades
federativas da regidao Sul e em Minas Gerais: juntos, estes estados responderam por 44% do total de
contratos e 55% do valor total dos empréstimos contratados via Pronaf no periodo. Em contrapartida, o
grupo B, que representa 56% dos estabelecimentos familiares, concentrando grande parte da pobreza
rural, teve acesso mais restrito ao crédito: os estados onde esse grupo era predominante — Nordeste e
Minas Gerais — participaram com somente 20% do nimero total de contratos e 5% do volume de recursos.
Tais indicadores, segundo Pires (op. cit.) indicariam que a distribuicio do Pronaf ndo é neutra, mas
reproduz o padrao do processo de modernizacao conservadora dos anos 1960-1970, quando o progresso
técnico, subsidiado pelo crédito publico, se difundiu de forma assimétrica e ndo homogénea no pais.

Pires (op. cit.) nota, contudo, a trajetéria de crescimento do Pronaf entre 2000 e 2010 se fez acompanhar
de mudangas significativas na fonte dos recursos: ao mesmo tempo que fontes com perfil de funding (FAT
e OGU) se tornaram escassas, cresceram as fontes com perfil de finance (recursos obrigatérios). O autor
assinala que essa mudanca poderia comprometer a alavancagem de recursos para projetos de
investimento que exigiriam financiamento de longo prazo, ja que as fontes de finance se atrelam
usualmente a operag¢des de curto prazo. Isto se tornaria preocupante, porque, embora a participagdo
relativa do crédito de custeio seja superior a do investimento, a taxa de crescimento do crédito para
investimento se sobrepde a taxa de crescimento do crédito para custeio, sinalizando problemas futuros
de incompatibilidade entre a fonte de recursos do Pronaf e a demanda por crédito por parte dos
agricultores familiares. Pires (op. cit.) chama a atenc¢do para o fato de que o Pronaf, considerado em si
mesmo, tem reforcado, num processo de “causacao circular acumulativo”, as assimetrias entre as regioes
e os grupos beneficidrios do programa: atuando isoladamente, a politica de crédito concebida nesses
moldes tenderia antes a consolidar tais diferencas que promover uma mudanca estrutural capaz de
equalizar os patamares produtivos da agricultura familiar no pais.

Com enfoque similar, Souza et al (2013) examinam como vinha se dando a distribuicdo dos recursos do
programa entre regides e tipos de agricultores. Os autores recapitulam a bibliografia que discutiu o
potencial distributivo do Pronaf: uma primeira fase (artigos publicados até 2005-2006) relataria a
desigualdade regional e econémica no Pronaf, assinalando a concentracdo de recursos na regido Sul e na
agricultura familiar mais estruturada, em detrimento dos agricultores pobres (grupo B) e da regido
Nordeste; uma segunda fase (artigos de 2007 até 2010) registraria a atenuagao dessa desigualdade gracas
a expansdo do programa a municipios que ndo o acessavam. Uma terceira fase (até 2013) indicaria a
reconcentragdo dos recursos do Pronaf no Sul e entre agricultores mais capitalizados, principalmente em
decorréncia de duas mudancgas nas regras de acesso ao programa: elevacdo do teto de renda bruta para
efeitos de enquadramento e abertura a participacdo de agricultores com até dois empregados
assalariados. Usando um modelo estatistico (shift-share), Souza et al. (op. cit.) analisam, a partir dai, a
evolugdo dos financiamentos do programa de 1999 a 2010, por meio da sua decomposi¢do nos efeitos
“ndmero de contratos”, “valor médio dos contratos” e “localizacdo geografica”, usando dados dos
Anudrios Estatisticos de Crédito Rural, do Banco Central (AECR/BC). Os autores verificaram que a oferta
de crédito pelo Pronaf manteve-se estagnada até 2003, mas, no periodo seguinte, até 2006, o volume de
créditos aumentou significativamente, com crescimento do nimero de contratos e do valor médio destes
ultimos, concomitantemente com a ampliagdo os financiamentos para municipios mais pobres. O declinio
dos valores médios da linha investimento foi, entdo, compensado pelo aumento consistente dos valores
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dos contratos de custeio. Contudo, a partir de 2006, observou-se uma redugao do numero de contratos
e, simultaneamente, um aumento no valor médio deles, com a crescente participacdao de agricultores
familiares mais integrados e com peso maior das regides Sul e Sudeste, sobretudo na linha investimento
(cujos valores médios sdao maiores). No periodo, segundo os autores, cresceu a participacdo dos contratos
de investimento para aquisicdio de maquinas e equipamentos, o que caracterizaria a filiagdo de uma
agricultura mais capitalizada ao Pronaf. Dai por diante, a expansao do crédito estaria baseada no aumento
do valor médio dos contratos, gracas a elevagao do teto de renda bruta de acesso. Isto fez aumentar a
participacdo no programa de agricultores mais adaptados a légica bancaria, capazes de oferecer melhores
garantias ao crédito, agravando a desigualdade geografica e econémica dos financiamentos do Pronaf.

Com outra abordagem, Grisa, Buchweitz e Wesz Junior (2014) estudam a distribuicdo de recursos do
Pronaf segundo as culturas, as regides e o publico beneficiario, no periodo de 1999 a 2012, a partir dos
dados do AECR/BC. Os autores destacam o crescimento do programa no periodo — chegando a RS 16
bilhGes em crédito e quase 2 milhdes de contratos —, e listam um conjunto de mudancgas efetuadas no
Pronaf ao longo dos anos para explicar tal expansdo: i) flexibilizacdo das regras financeiras (reducdo da
taxa de juros, aumento do prazo de pagamento e do limite de recursos por contrato); ii) diversificacdo do
publico beneficiario (mulheres, jovens, extrativistas, indigenas, quilombolas, pescadores artesanais,
grandes cooperativas); iii) diversificacdo das linhas e atividades (Pronaf Agroindustria, Turismo Rural,
Floresta, Agroecologia, Eco, Pesca); iv) aumento dos municipios abrangidos (mais de 97% do total); v)
simplificacdo das condi¢Oes de acesso (reducdo de entraves bancarios, facilidade de obtencdo da DAP,
eliminagdo da classificacdo por grupos de agricultores); vi) aumento da renda para enquadramento; vii)
diversificacdo das fontes de financiamento, com crescente participacdo de recursos obrigatdrios
(exigibilidade bancaria), além do aumento dos recursos dos Fundos Constitucionais; e viii) fortalecimento
social e econdmico da agricultura familiar nos ultimos anos.

No entanto, os autores advertem que essa evolucdo ndo foi equitativa entre as regides: embora o
Nordeste tenha, a partir de meados da década de 2000, liderado o nimero de contratos (45% em 2012),
o Sul seguiu concentrando a maior parcela de recursos (50% em 2012). Como a metade da agricultura
familiar brasileira estd no Nordeste, o desequilibrio relativo da distribuicdo seria ainda maior. A
distribuicdo dos recursos entre os grupos denota outro aspecto dessa disparidade. O grupo A/C
(assentados em processo de estruturagao produtiva), que “respondia por 21% em 2000, chegou a apenas
3% do montante aplicado em 2012”, e o grupo B, clientela do microcrédito, aumentou sua participa¢do
em volume de recursos (de 1% em 2000 para 15% em 2012) gracgas a alteragGes institucionais no
programa, desde a elevacdo do teto de recursos acessados por agricultor, passando pelo aumento no
limite de renda bruta para enquadramento do grupo B, até a ampliacdo dos recursos dos fundos
constitucionais na gestdo financeira do programa. Entretanto, os agricultores mais capitalizados (grupo
CDE, depois “Agricultura Familiar”) seguiram acessando a maior parte dos recursos até 2012, com
percentuais nunca inferiores a 80% nos ultimos anos, também gragas a altera¢des de regras que
incorporaram um publico beneficiario maior — e com maior renda — a categoria. Também nesse caso, os
dados discrepam da estratificacdo da agricultura familiar entre os grupos do Pronaf segundo o Censo
2006: agricultores enquadraveis nos grupos A e B, respondendo pelos menores percentuais de acesso ao
crédito do Pronaf, perfaziam 67% dos estabelecimentos da agricultura familiar. Tais resultados, de acordo
com os autores, reiterariam as conclusdes sobre a reduzida capacidade do Pronaf de superar a légica do
sistema de crédito rural tradicional, que financiou a expansao da agricultura de grande porte no pais a
partir dos anos 1970.

Num segundo momento, Grisa, Buchweitz e Wesz Junior (op. cit.) avaliam como se deu a distribuicdo o
crédito de investimento e de custeio no Pronaf de 1999 a 2012. No primeiro, o marco de crescimento é o
ano de 2008, em virtude da criagao do Pronaf Mais Alimentos: com melhores condi¢Ges de crédito (em
termos de prazos e juros), o investimento respondeu, em 2012, por 63% dos contratos e 53% dos recursos
do Pronaf, com grande alta na compra de mdquinas e equipamentos. Como lembram os autores, as metas
do Plano Safra 2008/2009 projetavam a comercializacdo de 60 mil tratores até 2010; em abril de 2012,
além da compra de veiculos, os dados registravam a aquisicdo de 44 mil tratores, superando os menos de
7 mil comprados nos 10 anos anteriores. Embora a linha Mais Alimentos fosse um pleito dos movimentos
sociais, Grisa, Buchweitz e Wesz Junior (op. cit.) ponderam que a acentuacdo do carater produtivista do
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programa nao necessariamente atendeu aos objetivos de ampliar a producdo alimentar. De fato, ao
efetuar um financiamento elevado, o agricultor familiar tenderia a aumentar a escala para quitar seus
débitos, “ndo raro investindo na especializagdo produtiva, na producdo de commodities e no uso de
insumos quimicos”. Quanto ao crédito de custeio, os autores apontam que os principais produtos de
lavoura financiados de 1999 a 2012 foram milho, soja, café e fumo, com os dois primeiros — associados a
monocultura de escala e a dependéncia dos complexos agroindustriais — respondendo por metade dos
recursos da modalidade. No entanto, os ultimos anos da série mostraram crescimento do item "outras
lavouras", o que sinalizaria maior diversificagao das atividades financiadas e revelaria a importancia de
determinadas culturas em certas regioes, como a mandioca no Maranhdo (49% dos contratos e 58% dos
recursos), o café no Espirito Santo (85% dos contratos e 79% dos recursos), o feijdao na Bahia (30% dos
contratos e 23% dos recursos), a cana em Pernambuco (37% dos contratos e 28% dos recursos) e o
algoddo na Paraiba (26% dos contratos e 16% dos recursos). Tais dados atenuam a critica do viés seletivo
do Pronaf e permitem afirmar que o produtivismo do programa é territorializado, marcado pela
predominancia do milho e da soja nas regides Sul e Centro-Oeste: no Rio Grande do Sul e no Parana, por
exemplo, essas culturas responderam por quase 80% dos contratos e mais de 70% dos recursos de custeio
de lavoura de 1999 a 2012. Assim, se o Pronaf ainda concentra contratos e recursos nos agricultores
familiares capitalizados e produtores de commodities da regidao Sul, por outro lado o programa tem
ajudado a financiar uma variedade de cultivos nas diferentes regides brasileiras.

Na mesma linha, mas considerando o valor da producdo e os estratos de area como varidveis de
referéncia, Souza, Ney e Ponciano (2015) propdem abordar o tema da desigualdade na oferta de crédito
do Pronaf analisando a distribuicdo do financiamento entre os estabelecimentos familiares. Para tanto,
os autores calcularam o percentual dos financiamentos utilizados pelos 50% menores e pelos 5% maiores
estabelecimentos, o valor médio financiado e o indice de concentra¢do, com base nos dados do Censo
Agropecudrio 2006 (e com pertinéncia, portanto, aquele ano). Estratificando, por grupos de area, o
numero de estabelecimentos agropecuarios e o respectivo valor da produc¢do (soma da produgdo animal,
vegetal e agroindustrial), Souza, Ney e Ponciano (op. cit.) estruturaram a distribuicdo do valor dos
financiamentos por estabelecimento, segundo grupos de drea e conforme a proveniéncia dos recursos
(Pronaf, programas governamentais ou ndo governamentais). Entdao, conjugando, por estratos de area, o
valor da producdo dos estabelecimentos com a distribuicdo dos financiamentos, foram obtidas as “curvas
de concentracdo”, que permitiram calcular um indice de concentragdo similar ao Gini. Considerando os
dados totais de acesso a crédito (incluindo estabelecimentos patronais e outros programas além do
Pronaf), os resultados indicaram que a distribui¢cdo dos financiamentos entre unidades agropecudrias era
concentrada (indice de 0,76): enquanto os 50% menores acessavam apenas 6,5% do total de
financiamentos, os 5% maiores utilizavam quase 63% e 0os 10% maiores 70% do total. Entre as regides, o
Centro-Oeste registrou maior indice de concentragdo (0,828), com apenas 3,8% dos financiamentos
destinados aos 50% menores e 61% aos 5% maiores estabelecimentos. No Sudeste, cujo indice de
concentragdo foi de 0,80, 66% do valor dos financiamentos foram tomados pelos 5% maiores
estabelecimentos, ficando os 50% menores com apenas 6%. No Nordeste, com indice de concentragdo de
0,73, 63% do valor dos financiamentos destinaram-se aos 5% maiores estabelecimentos, e apenas 10%
aos 50% menores. Ja no Norte e Sul, com indices de concentragdao em torno de 0,60, a participacdo dos
50% menores estabelecimentos foi de cerca de 20%.

Para os autores, a concentragdo do financiamento nos estabelecimentos maiores estaria associada a
desigualdade na distribuicdo da terra, mas a distribuicdo do valor da produgdo entre estabelecimentos
nao coincidiria com a distribuicdo fundidria: menos concentrada, ela refletiria a contribuicdo
proporcionalmente maior dos estabelecimentos dos estratos inferiores para a produg¢dao, comparada a
area que ocupam. No Censo 2006, mais de 50% do valor produzido é obtido numa area correspondente
a 30% do total, o que indica baixa produtividade nos estabelecimentos maiores. De fato, os autores
indicam que a relagdo entre “a participacdo dos estabelecimentos no valor da produgdo e a fracdo do
valor dos financiamentos que utilizam” era mais proporcional que a relagao do valor do financiamento
com a area: os maiores estabelecimentos, responsaveis pelos Ultimos 5% e 10% do valor da produgao,
utilizavam, respectivamente, 6% e 13% do financiamento, ao passo que os menores, responsaveis pelos
primeiros 50% do valor da produgdo, absorviam 35%. Esse efeito decorreria, justamente, da incidéncia do
Pronaf como financiador de estabelecimentos pequenos: na auséncia do programa, a distribuicdo total
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do crédito tenderia a ser bem mais concentrada. De fato, observam os autores, cerca de 90% dos recursos
provenientes do Pronaf foram empregados por estabelecimentos de até 200 ha, ao passo que unidades
com mais de 200 ha captaram 70% do crédito “patronal”, ndo disponibilizado pelo Pronaf. No entanto,
Souza, Ney e Ponciano (op. cit.) concluem, reiterando outros estudos, que as mudancgas nas regras de
operacionaliza¢cdo do programa a partir de 2007/2008, com elevacdo do limite de renda bruta para
enquadramento, poderiam reduzir esse efeito. Além disso, caso se consolidasse, na provisdo do Pronaf,
uma composicdo em que os recursos obrigatdrios (exigibilidade bancaria) superassem os do FAT e do
Orgamento Geral da Unido, correr-se-ia o risco de ver prevalecer, no futuro, como linha dominante da
gestdo do programa, o financiamento de contratos maiores a menor custo operacional para agricultores
familiares capitalizados.

O artigo de Resende e Mafra (2016) caminha na mesma dire¢do ao analisar os dados relativos ao volume
do crédito e a distribuicdo dos recursos do Pronaf entre os beneficiarios e as regides do Pais. O texto
retoma as criticas as desigualdades distributivas do programa, reforcando o argumento de que o Pronaf
pode reproduzir as assimetrias estruturais da agricultura familiar. Aludindo a cronologia do desempenho
do Pronaf até 2013/2014, os autores descrevem a trajetéria de crescimento do programa — em recursos,
contratos e municipios atingidos —, destacando, como outros estudos, trés fases: a concentragao inicial
de recursos e contratos na regido Sul, em desfavor da regidao Nordeste, onde se situa metade da
agricultura familiar do pais; a tendéncia de atenuacdo dessa desigualdade a partir de 2004, pelo aumento
da participacdo do Nordeste gracas a expansao do microcrédito e a inclusdo de mais municipios no rol do
programa; e finalmente a estabilizacdo do predominio da regido Sul (recebendo, em 2011/2012, quase o
dobro do volume de recursos destinados ao Nordeste). Também em sintonia com outras analises,
Resende e Mafra (2016) associam o viés concentrador do crescimento do Pronaf ao aumento do limite
maximo de renda para fins de enquadramento, sobretudo a partir do Plano Safra 2007/2008: os contratos
passaram, entdo, a filiar mais fortemente o segmento mais capitalizado de produtores.

No entanto, os autores conjugam, a essa critica a desigualdade distributiva do Pronaf, uma discussao
sobre reconhecimento dos sujeitos rurais por parte do Estado. A tese de Resende e Mafra (op. cit.) é que
uma politica crediticia ndo é capaz de promover o reconhecimento da existéncia de modos de vida
diferenciados no campo e assegurar direitos que contemplem as especificidades dos grupos sociais.
Segundo os autores, os incentivos do crédito visavam promover o aumento do nimero de contratos, sem
operar transformacdes estruturais das realidades agrarias dos beneficiarios e sem contrapor-se a ldgica
da especializacdo produtiva do modelo agricola dominante. As alteracdes sofridas pelo Pronaf ao longo
do tempo, com a criagdo de diferentes perfis de crédito — o grupo A para assentados, o grupo B para
agricultores com baixa producdo e renda, o grupo C para agricultores em transicao, o grupo D para
consolidados e o E para agricultores com maior renda bruta familiar anual — acabaram por restabelecer a
distincdo entre agricultores “periféricos” e “em transicdo” ou “integrados” que figurava na concepgao
original do programa e que, atrelando aumento da produtividade a qualidade de vida, elegia os dois
ultimos tipos como publico vidvel economicamente. Para Resende e Mafra (op. cit.), essa reordenacdo
reorientou os recursos do Pronaf a regido Sul ao reconhecer a agricultura familiar mais capitalizada como
interlocutora preferencial do programa, e reduziu a diversificacdo das atividades ao financiar o
investimento em commodities agricolas. Ademais, embora a criacdo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural, sob a diretriz da descentralizacdo participativa, pudesse aparecer como forma de
“reconhecimento” ao trazer os beneficidrios para uma instancia decisdria do Pronaf, o carater burocratico
da maioria dessas entidades subordinou a representagao das demandas coletivas a chancela dos critérios
de redistribuicdo dos recursos. Resende e Mafra (op. cit.) concluem que a criagdo de grupos por perfis e
faixas de renda se limitou a introduzir no Pronaf um critério de identificagao quantitativa, cuja funcao tem
sido apenas operacional.

Também Capellesso, Cazella e Burigo (2018) assinalam que a concepgao original do Pronaf propunha
atender aos agricultores aptos a uma “transicdo modernizante” e recordam que o debate sobre a inser¢ao
de agricultores ndo integrados a cadeias produtivas dividia os analistas entre aqueles que recomendavam
apenas a inscricdo de produtores pobres em politicas assistenciais e aqueles que ponderavam a
necessidade de criar linhas especificas de crédito para democratizar o acesso ao programa. A despeito
dos esforgos feitos nesse sentido, os autores argumentam que o Pronaf seguiu sendo desigual, em favor
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dos sistemas de agricultura integrada. Entretanto, em vez de considerar os valores aplicados e o nimero
de contratos como indicadores quantitativos do programa, Capellesso, Cazella e Burigo (op. cit.) propéem
analisar o desempenho do Pronaf a partir dos nimeros de CPF dos beneficidrios, como forma de captar a
ocorréncia de estabelecimentos familiares com mais de um contrato no mesmo ano. Essa avaliacdo
ofereceria um quadro mais preciso do programa que a avaliacdo por nimero de contratos. Com efeito, o
método demonstra que o acesso era inferior ao apontado pelos nimeros de contratos: em 2013, por
exemplo, quando havia 2,1 milhGes de contratos de Pronaf, o nimero de CPFs titulares desses contratos
era 1,15 milhdo. Em termos de concentragdo de recursos, o valor médio financiado por CPF registra forte
crescimento a partir de 2008, o que fica parcialmente oculto se o indicador for o valor médio dos
contratos. Os dados indicariam que o Pronaf estaria bem aquém de contemplar o conjunto da agricultura
familiar do pais: em 2006, por exemplo, o nimero total de CPFs atendidos pelo programa corresponderia
a menos de 1/3 dos estabelecimentos familiares, contabilizados pelo Censo Agropecuario daquele ano. A
perspectiva regionalizada da analise do Pronaf por nimeros de CPFs mostra que a maior parte do volume
de recursos e acessos do programa se destina ao Sul, ainda que, a partir de 2007, a regido registre queda
no total de beneficiarios — efeito da reducdo do custeio. No Nordeste, por sua vez, o aumento do acesso
ao Pronaf ocorreu simultaneamente a reducdo do valor médio dos contratos, decorrente da expansdo do
Pronaf B na regido. Os autores notam, porém, que essa ampliacdo do acesso esbarra na limitada
capacidade do Pronaf de combinar a concessdo de crédito com medidas de enfrentamento a outros
aspectos da pobreza rural.

Usando o Pronaf como balizador referencial e tendo as desigualdades internas da agricultura familiar
como foco, Rufino, Gazola e Schneider (2018) abordam o tema — assiduo na literatura sobre o rural
brasileiro — do dualismo econémico entre os modelos agricolas familiar e patronal. Os autores ilustram
esse dualismo com dados do Censo Agropecudrio 2006, mostrando que a agricultura familiar
representava, entdo, cerca de 85% dos estabelecimentos, embora detivesse apenas % da darea total,
ocupava % dos 17 milh&es de trabalhadores agricolas e, apesar de gerar apenas 1/3 do valor bruto total,
tinha um rendimento superior por hectare, em comparagao com a patronal. Tais numeros, afirmam os
autores, vinham sendo utilizados com frequéncia na “guerra” politica por recursos publicos entre
defensores da agricultura familiar e do agronegdcio, este contribuindo para o superavit comercial e aquela
gerando mais ocupacgdes, produzindo com mais eficiéncia numa area menor e com menor acesso ao
crédito publico (entre 13% e 17% de 2005 a 2016). No entanto, esse dualismo alimentaria um
maniqueismo “limitado analiticamente” e escamotearia, atras das médias generalizantes, as disparidades
socioeconOmicas internas a prdpria agricultura familiar, onde as disputas “por fundos publicos” acabariam
por privilegiar grupos capitalizados e marginalizar a fracao mais pobre. A tipologia por grupos do Pronaf
ajudaria a dar numeros a heterogeneidade da agricultura familiar: no Censo de 2006, por exemplo, do
total de agricultores familiares, 55% estariam incluidos no Grupo B — o mais pobre —, 30% se enquadrariam
nos grupos A e C — com assentados e produtores em fase de transigdo — e 15% seriam agricultores
familiares consolidados (grupos D, E e “Familiar ndo Pronaf”). A distribuicdo espacial desses grupos
reiteraria a marca da desigualdade: 40% e 27% dos agricultores enquadrdveis no Grupo A estariam nas
regides Nordeste e Norte, respectivamente, e 3/5 dos agricultores classificaveis no grupo B viveriam na
regidao Nordeste. Do total de 12,3 milhdes de pessoas ocupadas em unidades familiares, metade estaria
em estabelecimentos enquadraveis no grupo B, o segmento mais precarizado. Os grupos A e C
responderiam por 13% e 19% dos ocupados nos estabelecimentos, enquanto os estabelecimentos mais
estruturados, tipicos dos grupos D E e “Familiar ndo Pronaf”, somariam 17%. Isto significa, como advertem
Rufino, Gazola e Schneider (op. cit.), que, para além de registrar, como média geral, que a agricultura
familiar gerava % das ocupacdes agropecudrias em 2006, seria necessdrio destacar que a maior parte
desses ocupados trabalhava em estabelecimentos de baixissima renda. Os dados de valor bruto da
produgdo assinalariam de modo mais claro a disparidade: num extremo, os quase 2 milhGes de
estabelecimentos do Grupo B que declararam produc¢do agropecudria em 2006 geraram apenas 5% do
VBP total, alcancando, em termos de renda bruta, algo em torno de 4 SM/ano por unidade; no extremo
oposto, os segmentos consolidados — D, E e “Familiar Nao Pronaf”, concentrados majoritariamente no Sul
e Sudeste — seriam responsaveis por cerca de 70% da produg¢do do setor e mais altos niveis de valor por
unidade produtiva (de 105 a 231 SM/ano).
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Citando um amplo rol de estudos no campo, os autores listam um conjunto de possiveis explicagcdes para
as desigualdades internas da agricultura familiar — heranga histdrica do modelo agricola, concentragao
fundidria, baixo padrdo tecnoldgico dos pequenos produtores, reduzido alcance de politicas de assisténcia
técnica e comercializagdo etc. —, mas acrescentam que o préprio Pronaf pode operar para a manutengao
desse cendrio ao privilegiar grupos mais capitalizados na distribuicdo do crédito. Rufino, Gazola e
Schneider (op. cit.) analisam, entdo, o desempenho do programa qualificando a dimensado das assimetrias
distributivas do Pronaf. De 2003 a 2011, a parcela dos recursos destinados aos agricultores familiares mais
pobres (grupos A e B) caiu de 20% a 10%, ao passo que os segmentos intermedidrios e mais capitalizados
obtiveram, juntos, quase 80% do crédito no inicio e chegaram perto de 90% no final do periodo. O advento
do programa Mais Alimentos, em 2008, visando estimular a modernizag¢do tecnoldgica via financiamento
de maquinas e equipamentos, acirrou a concentracdo de investimentos nos estabelecimentos
consolidados do Sul e Sudeste, enquanto a parcela majoritaria da agricultura familiar, constituida por
assentados e agricultores pobres ou extremamente pobres do Norte e Nordeste, viu reduzir-se seu acesso
ao crédito e aumentar sua dependéncia de rendas externas ao estabelecimento e de transferéncias
sociais.

A especializagdo produtiva dos agricultores familiares, vista na bibliografia como efeito da ldgica
operacional e distributiva do Pronaf, é o tema do estudo de Conterato e Braz (2019). Com base na
constatagao de que o Sul concentrou dois ter¢os dos contratos e mais de 70% dos valores de custeio entre
2013 e 2017 e de que os recursos do Pronaf na regido foram direcionados principalmente para soja, os
autores investigam as consequéncias econdmicas, produtivas e espaciais dessa especializacdo (ou
“produtivismo setorial”) da agricultura familiar na zona sul rio-grandense. Do ponto de vista da ocupagao
do espaco, Conterato e Braz (2019) mostram que a soja, antes cultura auxiliar, tomou gradativamente as
areas do arroz e outras culturas alimentares nos ultimos anos, e avangou sobre as pastagens nativas em
razdo das suas vantagens econdmicas. Nos municipios galuchos investigados, o crédito para custeio incidiu
fortemente sobre a soja: em 2013, a soja compunha 50% do valor financiado para a regido; em 2017, o
montante financiado para a soja era de 74%. A producdo de alimentos (cebola, feijdo, milho, tomate e
trigo) teve desempenho declinante. Esse direcionamento, no entanto, sujeitando os agricultores
familiares a dependéncia externa do mercado agricola, langa-los-ia num circulo vicioso: obtendo
financiamento do Pronaf, eles tenderiam a investir no cultivo mais rentavel para quitar a divida e,
portanto, a apostar na producdo de commaodities, cuja comercializacdo é mais segura; como, ao mesmo
tempo, tais culturas absorvem os esfor¢os produtivos, demandam escala e sdo intensivas em capital e
tecnologia, os produtores dificilmente poderiam diversificar suas atividades. O préprio financiamento do
Pronaf, portanto, induziria a especializagdo na cultura de soja, e esta cresceria sobre a area de culturas
alimentares. Com efeito, a lista de produtos financiados pelo Pronaf nos municipios estudados reduziu-se
a metade no periodo.®® Para Conterato e Braz (op. cit.), a contradicdo do Pronaf estaria entre promover
um modelo de diversificagdo produtiva ou patrocinar a especializagdo concentrando recursos nos
agricultores familiares consolidados, o que, na pratica, significaria baratear os custos dos produtos do
agronegdcio. Nesse caso, o agricultor familiar se tornaria fornecedor de um produto da pauta de
exportacoes, e o programa sinalizaria ser mais atrativo abastecer o mercado externo que o interno.

A conclusdo de Conterato e Braz (op. cit.) afirma que, por um lado, o Pronaf possibilitou a muitos
agricultores acessar linhas de crédito rural antes ndo disponiveis, mas, por outro, distanciou o agricultor
familiar da producdo de alimentos e do modelo de desenvolvimento sustentdvel idealizado na concepgao
do programa. Embora se refira a uma regido geografica especifica, esse enunciado sumariza as questoes
recorrentes nos estudos que avaliam, quantitativamente, o desempenho do Pronaf. Mesmo sob
estratégias analiticas diversas, adotando diferentes varidveis de referéncia — nimero e valor médio de
contratos, tamanho de area e valor de produgao, grupos de enquadramento e titularidade dos contratos
etc. —, os artigos desse bloco reiteram, em sua maioria, o problema da desigualdade distributiva dos
recursos do Pronaf, levando em consideracdo ndo apenas a desproporg¢ao entre o volume de crédito
destinado a certas regides e grupos e o contingente de beneficidrios em potencial, mas, especialmente, a
propria heterogeneidade interna da agricultura familiar. Parece consenso que, como politica de crédito,

60 Entre outras culturas, os agricultores familiares da regido deixaram de financiar a produgdo de péssego, trigo, beterraba e
cenoura por meio do programa.
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o Pronaf ndo teria o condado de corrigir as desigualdades entre agricultores familiares, mas poderia
contemplar suas diferengas. Se, de fato, os agricultores empobrecidos das regiGes Norte e Nordeste
receberam, em termos relativos e absolutos, menos recursos que os do Sul e Sudeste, é importante
assinalar que, sem o Pronaf, este publico dificilmente teria acesso a crédito, sobretudo nas condi¢Ges
financeiras que o programa oferece. Isto posto, no entanto, é preciso reconhecer que o crédito, em vez
de operar mudangas na estrutura das atividades dos beneficidrios em direcdo a modelos mais sustentaveis
do ponto de vista das condi¢cdes de producdo ou mais diversificados, tenderia a reiterar as atividades ja
consolidadas em cada contexto: a criacdo animal, frequentemente exposta aos riscos da seca, nos
municipios pobres da regido Nordeste, ou a especializa¢do produtiva integrada dos agricultores do Sul. A
despeito disso, o Pronaf conferiria seguranca produtiva as familias, permitindo-lhes dar continuidade as
suas atividades e alargando o horizonte de permanéncia no rural.

4.3 Estudos de caso

Um terceiro escopo desta revisdo bibliografica abrangeria os estudos de caso relativos ao Pronaf. Para
efeito de exposicao, buscou-se destacar um conjunto pequeno de artigos, cujas conclusdes fossem
representativas do universo da bibliografia pesquisada. Parte do que também se poderiam considerar
estudos de caso serd tratada no escopo seguinte, cujos artigos avaliam, empregando métodos
guantitativos e qualitativos, o desempenho do Pronaf em localidades especificas.

Dando continuidade a discussdo sobre especializacdo dos produtores gauchos do Pronaf, agora sob
enfoque também qualitativo, Gazolla e Schneider (2013) propdem estudar os efeitos da aplicagdo de
recursos das linhas de custeio e investimento do Pronaf na microrregido do Médio Alto Uruguai. Os
autores aplicaram 23 entrevistas semiestruturadas — com agricultores familiares, secretarios municipais
de agricultura, técnicos de campo, representantes de movimentos e organiza¢des sociais — e, com apoio
em dados secunddrios, discutiram a hipdtese de que o Pronaf teria duas légicas de agdo: de um lado,
fortaleceria a insercdo da agricultura familiar nos moldes ja consolidados da cultura de commodities
agricolas (milho e soja), reiterando um processo de especializagao produtiva que tornaria as familias mais
vulneraveis aos riscos da dependéncia mercantil; de outro lado, o Pronaf estimularia a producdo prépria
de alimentos e a pequena criagdo, como um vetor de diversificacdo, melhorando a seguranca alimentar
do grupo doméstico. A ambiguidade do Pronaf estaria em apoiar a intensificacdo de sistemas produtivos
integrados ao mesmo tempo que indiretamente permitiria as familias buscar alternativas a este modelo.

Os autores citam os dados do Censo Agropecuario de 2006 para mostrar a predominancia da agricultura
familiar nos municipios estudados e, em seguida, apresentam uma retrospectiva historica do
desenvolvimento rural do Médio Alto Uruguai, indicando como, nas Ultimas décadas, a regido,
caracterizada pela intensa mercantilizacdo da agricultura — com a expansao da soja, milho, fumo e a
integracdo vertical em cadeias de aves e suinos — experimentou a partir dos anos 1990 um movimento da
diversificacdo, com surgimento de atividades novas como a fruticultura, o leite e agroindustrias familiares.
A situacdo de vulnerabilidade socioeconémica, entretanto, medida pelo IDH, seguiu sendo grave nos
espacos rurais da regido. Recuperando dados sobre a concentracao do Pronaf na Regido Sul, em culturas
de commodities, como milho e soja (custeio), e na aquisicdo de maquinas e equipamentos (investimento),
0s autores apontam que o modelo financiado, intensivo em agrotdxicos, maquinario e insumos externos,
acaba por criar um circulo vicioso: o agricultor, ao contratar o financiamento, se pergunta como vai quita-
lo; percebendo que ndo pode investir em pequenas producdes diversificadas, que ndo gerardo excedente
monetadrio, ele se dedicard a uma cultura mercantil, sobretudo porque o financiamento é definido por
produto. Paralelamente, o projeto técnico, elaborado pelos érgdos de ATER, acaba obrigando o produtor
a se especializar nos cultivos para os quais ha disponibilidade de crédito (soja e milho). Assim, o agricultor
familiar seria levado pela politica publica a se dedicar aquelas atividades com as quais as institui¢cdes
bancdrias tém tradicdo de operar. Reduzindo a diversidade produtiva e a autonomia das unidades
familiares, a especializagdo deslocaria espacial e temporalmente as pequenas lavouras e criagdes para
consumo doméstico, ja que os produtores reservariam as melhores areas e a maior parte do tempo de
trabalho no manejo das culturas financiadas. Outro aspecto observado é que os recursos de investimento,
inicialmente destinados a usos mais diversos, acabariam assumindo a ldgica do custeio, concentrando-se
em apenas um uso: na mudanga da base técnico-produtiva. Como Pronaf custeio concentra recursos em
culturas como soja e milho, com o tempo é necessario investir em melhorias técnicas nas unidades: assim,
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os recursos de custeio e investimento estimulariam as mesmas atividades, aprofundando a ldgica
produtivista e setorial da agricultura familiar e reiterando um padrdo preexistente nesse local.

Por outro lado, de acordo com Gazolla e Schneider (op. cit.), o Pronaf também exerceria de forma indireta
uma influéncia positiva na diversificacdo interna da produgdo. Os dados dos censos de 1996 e 2006, por
exemplo, mostram que, além do crescimento das culturas de commodities, os cultivos para alimentagao
também avangaram, anda que moderadamente, e a pesquisa de campo no Médio Alto Uruguai mostrou
que os agricultores familiares que acessam o financiamento para produzir milho e soja reservam parte
dos insumos adquiridos (adubo, por exemplo) para implantar pequenas culturas alimentares. Algumas
culturas, como o milho e o leite, alids, encarnariam naturalmente esse duplo papel: sdo financiadas pelo
crédito de custeio, como culturas mercantis, mas uma proporcdo da producao se destina ao autoconsumo
ou consumo intermedidrio (caso do milho, como racdo para pequenos animais). Os autores relembram
que a tentativa de criar uma linha especifica para a producdo diversificada de alimentos — o Pronaf
Alimentos, da safra 2003/2004 — acabou, na sua operacionalizacdo, se tornando um “Pronaf normal”,
direcionado a aquisicOes relativas a integracdo agroindustrial. No entanto, mesmo o Pronaf convencional,
ao favorecer a instalacdo de infraestruturas nas unidades de produgdo e a aquisicio de maquinas para
agregacdo de valor, pode, indiretamente, estimular uma produc¢do mais diversificada em paralelo a
atividade principal. Na pesquisa, os autores notaram que a implantacdo de pomares e a aquisicdo de
matrizes de leite funcionariam como estratégias de diversificacdo, pois as duas atividades teriam
“alternatividade” (consumo/insumo para beneficiamento/venda). Se, em geral, financiamentos do Pronaf
nao visam estimular pequenas produgdes diversificadas como estratégia de reproducdo social das
familias, mas, antes, inseri-las nas cadeias de commodities, o apoio aquelas atividades pode entretanto
ocorrer como efeito secunddrio e indireto, o que sinaliza uma margem de autonomia dos beneficidrios na
gestdo dos recursos. Em todo caso, concluem Gazolla e Schneider (op. cit.), seria desejavel que o Pronaf
se preocupasse com a seguranca alimentar e estivesse mais alinhado a outras politicas publicas, como o
PAA e o PNAE.

Efeitos positivos do Pronaf, para além da especializagdo ou inser¢do em circuitos mercantis, foram
notados também no estudo qualitativo de Miranda e Gomes (2016), que aplicaram 29 entrevistas
semiestruturadas a agentes ligados a implementac¢do do programa e a seus beneficidrios nos municipios
Rio Branco do Sul e Itaperugu (PR). O estudo descreve como o territério estudado — Vale do Ribeira —, rico
em reservas minerais e florestais, se tornou, décadas atras, uma area fornecedora de recursos naturais
de baixo custo, com danos ao patriménio ambiental e sem geracdo de beneficios para a populagdo. A
extracdo de minerais (areia, argila, calcario etc.) para producdo de cimento e a extracdo de madeira de
reflorestamento, ambas desempenhadas por grandes empresas, fragilizaram a agricultura familiar na
regido: os agricultores acabaram por se integrar a dinamica desse mercado, seja pela venda de sua mao
de obra, seja pelo arrendamento de suas terras para o cultivo de pinus e eucalipto, perdendo autonomia
na producdo dos proprios alimentos. Essa trajetéria recente da agricultura familiar do Vale do Ribeira
tornaria o territério um lécus relevante de analise do Pronaf.

Nos termos do Pronaf, o modelo agricola de desenvolvimento sustentavel concerniria a capacidade do
programa de contribuir para gerar renda na agricultura familiar e promover a producdo de alimentos de
qualidade, com uso racional dos recursos naturais: trata-se de uma conciliagdo entre preservagao a longo
prazo dos recursos naturais e manutencdo da produtividade agricola, com retorno econdmico adequado
aos produtores. Os autores recapitulam na bibliografia as criticas gerais relativas ao funcionamento do
Pronaf — a légica crediticia privilegiaria agricultores capitalizados, as culturas beneficiadas seriam mais
ligadas a producdo agroindustrial e de exportagao, a distribuicdo dos recursos se concentraria na regiao
Sul —, antes de tracarem um panorama das opera¢ées do programa nos municipios analisados. Nestes, o
Pronaf poderia ser acessado, em 2014 (ano de referéncia da pesquisa), por meio de duas entidades: a
cooperativa de crédito Cresol e Banco do Brasil. Quase 700 agricultores teriam acessado o Pronaf custeio
ou investimento, nos dois municipios, em 2014. Os beneficidrios da linha investimento eram, todos,
proprietarios de terra, ao passo que os arrendatarios eram maioria no custeio. Nos dois municipios, a
maioria dos projetos era acessada de forma individual, e a maior parte do crédito foi utilizada para
pecudria: o investimento destinou-se a aquisicdo de matrizes de gado de corte e maquinario, e o custeio
foi empregado na manutencdo do rebanho (vacinas, racdo etc.) e, colateralmente, na safra de subsisténcia
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e na comercializacdo via PAA. Miranda e Gomes (op. cit.) apontam que os agricultores mais vulneraveis
investiam na produgdo agricola dos municipios, embora fossem atendidos pela linha de menor valor do
programa, ao passo que os mais capitalizados investiam na pecudria extensiva, compra de mdaquinas e no
reflorestamento, acessando linhas maiores. De modo geral, porém, na opinido dos agricultores familiares,
o Pronaf contribui diretamente para elevar a renda e melhorar as condi¢Ges de vida, sobretudo pela
subvencdo a safra. Indiretamente, a experiéncia de participa¢do no programa tornou os agricultores mais
atentos ao acesso a outras politicas publicas (habitacdo, saneamento etc.). Para a maioria deles, o Pronaf
foi fundamental para manter as familias trabalhando no campo. Os entrevistados sugeriram, para
melhoria do programa, o aumento nos valores financiados, a reducdo da taxa de juros, a extensao do
prazo de quitacdo e a adequacdo do crédito ao periodo da venda dos produtos, quando os agricultores
tém mais recursos para pagar as parcelas. Miranda e Gomes (op. cit.) concluiram que o Pronaf fortaleceria
a capacidade produtiva da agricultura familiar, gerando renda e ocupagao no campo, embora suas etapas
— efetiva liberacdo do crédito e inicio do pagamento das parcelas — parecam em descompasso com o
calendario agricola dos beneficiarios que usam o recurso para atividades de lavoura.

Ainda na regido sul, Fossa, Comerlatto e Mattei (2018) analisaram a percepcao de agricultores familiares
em relacdo ao Pronaf, por meio de um estudo qualitativo, em municipios do Oeste catarinense.
Recapitulando a histdria de formacdo do espaco agricola na regido estudada — marcada, nos anos 1980-
1990, pela falta de crédito e alta dos juros, pela concentracdo na producdo de suinos, pelo esgotamento
dos recursos naturais, pela reducdo da drea cultivada e da rentabilidade —, os autores apontam que, nos
anos 2000, os produtores se viram na contingéncia de buscar atividades que permitissem a reprodugao
social da agricultura familiar. A producdo leiteira logo se destacou como alternativa, juntamente com a
cultura de frutas e hortalicas e a produgdo agroecoldgica. O Pronaf incidiu nesse contexto.

Fossa, Comerlatto e Mattei (op. cit.) recolhem na bibliografia diversas leituras do impacto do programa,
assinalando como ele se tornou a principal politica de apoio a agricultura familiar, representando o
reconhecimento da agricultura familiar como categoria socioeconémica estrutural do campo brasileiro,
tema ja abordado nesta revisdo. O estudo de caso que os autores empreenderam contou com entrevistas
semiestruturadas aplicadas a 11 agricultores residentes em Chapecd, Guatambu, Nova Itaberaba e
Cordilheira Alta, indicados por “informante-chave” da cooperativa Cresol — a Unica a atuar com o Pronaf
na regido —, a partir de dois critérios: estar associado a cooperativa e ter contratado crédito em 2013, com
valor inferior a RS 10 mil (com enquadramento nas fases de subsisténcia e/ou em transicdo). Em geral, os
entrevistados tinham entre 50 e 65 anos e possuiam areas entre 5ha e 35ha. Os integrados (maioria do
grupo) na producdo de leite, suinos e aves relataram ser proibidos pelas agroindustrias de ter criagcdo
propria de galinha ou porcos. Os mais velhos relataram as lutas para reivindicar uma linha de crédito
propria para a agricultura familiar, que a diferenciasse do agronegdcio, e elogiaram o fato de, a partir do
Pronaf, poderem contar com o custeio associado ao seguro agricola. Alguns se lembraram dos problemas
com a sistematica de aval solidario, adotada na fase inicial do Pronaf, em virtude do efeito em cadeia da
inadimpléncia, e reforcaram que a mudanca para o formato individual foi benéfica. Ademais, os
entrevistados apontaram a importancia no Pronaf para fixar o agricultor na terra. Entre eles, o custeio era
a linha mais acessada justamente para garantir a continuidade das atividades, ao passo que o
investimento era usado para constru¢do de cercas, compra de maquinas e ampliacdo da infraestrutura
(resfriador de leite, sala de ordenha). Um ponto importante: o Pronaf era visto ndo apenas como garantia
de estabilidade para novos financiamentos (porque aumenta a rentabilidade), mas como fator de redugao
da penosidade do trabalho e aumento do tempo livre em familia e comunidade, criando um sentimento
de autonomia na condugdo do trabalho. Na percepc¢do dos entrevistados, o Pronaf apoiaria especialmente
0s menos capitalizados, que n3do dispdem de recursos minimos para realizar investimentos e custear as
atividades. Os agricultores se referiram a grande diferenca do montante de recursos destinados ao
agronegdcio e a agricultura familiar e, nesta, ao modelo de integra¢do agroindustrial, que ndo incentivaria
a diversificacdo. Por fim, na percepc¢do dos entrevistados, faltaria ao programa assegurar a prestacdo de
assisténcia técnica.

Em linhas gerais, Fossa, Comerlatto e Mattei (op. cit.) concluem que o relato dos agricultores expressaria
um reconhecimento, para além do crédito, do papel Pronaf no desenvolvimento do segmento rural
familiar e na melhoria das condi¢bes do trabalho agricola. Dado o perfil heterogéneo e o porte
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demografico da agricultura familiar, o Pronaf poderia crescer nas diferentes tipologias, dos mais pobres
aos mais capitalizados, em todas as regidoes do pais, fortalecendo outras linhas, como o Pronaf Jovem e
Mulher, e as cooperativas de crédito rural.

Analisando agricultores familiares em um contexto bem diferente, Borges, Silva e Coutinho (2018)
propdem estudar a percepgao do Pronaf na comunidade rural Lagoa Redonda, no municipio de Quixada
(CE), com entrevistas semiestruturadas de campo. As 25 familias entrevistadas realizavam atividades
diversas em pequena escala (em dreas de até 5ha), predominando a criacdo de bovino (leite e corte) e
ovinos, secundada das culturas do feijao, milho e sorgo, com parte da produgdo destinada ao consumo
das familias e a alimentagdo dos animais, parte a venda. A receita obtida pela comercializagdo dos
produtos era principal fonte de renda para a maioria das familias — com ganhos entre 1,5 e 3 salarios-
minimos —, complementada por beneficios do Bolsa Familia e do Garantia-safra. As rendas extras, obtidas
em atividades externas (confeccdes e venda de roupas), eram usadas na manutencdo da atividade
agricola, sobretudo na aquisicdo de alimentos para o rebanho na seca. A maior parte da producdo
comercializada era adquirida por atravessadores, principalmente o leite. A criacdo de caprinos, tradicional
na regido, foi abandonada em virtude da baixa valorizacdo e da auséncia de uma cadeia produtiva
organizada. A seca dos Ultimos anos reduziu a quantidade de grdos produzidos e a area plantada: os
produtores se disseram desestimulados pelos baixos precos dos grdos nos periodos de safra comparados
aos custos do processo produtivo, além, ainda, do baixo valor pago pelos atravessadores. Quanto ao
Pronaf, todos os entrevistados tiveram acesso ao grupo B do programa, a maioria obtendo o valor maximo
dessa linha (em 2016), de RS 4 mil. Um dado inesperado: 67% dos contratos teve, como titulares,
mulheres chefes da familia. Metade das familias utilizou os recursos para a renovac¢ao dos plantéis por
meio da aquisicdo de novos animais ou melhoramento genético, % investiu na perfuragdo e renovacgdo de
pocos para o abastecimento de dgua e 1/5 direcionou o crédito para a reforma de cercas e currais. Apenas
9% das familias usou o recurso para adquirir maquinas ou equipamentos. Em termos de percepgao, 59%
dos entrevistados consideraram o Pronaf “positivo” para o desenvolvimento da agricultura familiar, mas
41% afirmaram nao ter percebido melhorias nos niveis produtivos. Quanto a quitacdo do financiamento,
apenas 11% dos entrevistados mantinham o pagamento em dia. Borges, Silva e Coutinho (op. cit.)
observaram, no entanto, que a insatisfagdo com o Pronaf e a inadimpléncia estavam associadas a fatores
nao relacionados diretamente ao programa, como a perda das safras, as secas permanentes e a baixa
margem de lucro.5!

Gracas a lente de aproximacdo através da qual os estudos de caso, de viés mais qualitativo, descritos
acima, analisam o impacto do Pronaf na esfera do beneficiario, pode-se verificar que a aplicacdo do
crédito transcende o projeto produtivo e repercute favoravelmente sobre outros elementos que
conformam a qualidade de vida na agricultura familiar. A relativa autonomia no manejo dos recursos, por
exemplo, permite que as aquisicdes e investimentos feitos para as culturas diretamente financiadas
favorecam também, de modo indireto, a produ¢cdo doméstica ou para autoconsumo, atenuando, por
conseguinte, as criticas a especializacdo produtiva. Além disso, para muitos beneficiarios, o Pronaf tem
funcionado como porta de acesso a outros programas voltados para o rural, como as politicas de compras
publicas e de ATER. O grupo seguinte de artigos reforca e complementa essas conclusdes, oferecendo um
panorama do desempenho, em escala local, do Pronaf.

4.4 Analises de desempenho do Pronaf em localidades especificas

Esse quarto conjunto de textos traz andlises de desempenho do Pronaf em localidades especificas,
reunindo estudos que combinam metodologias qualitativas e quantitativas.

Justamente a meio caminho entre andlise quantitativa — pelo método — e estudo de caso — pelo grupo
abrangido —, Damasceno, Khan e Lima (2011) avaliaram a contribui¢do do Pronaf para o desenvolvimento

61 Um conjunto adicional de textos, cujo foco central ndo é o Pronaf, aborda o impacto local do programa na organizagdo
produtiva de seus beneficidrios potenciais e na propria institucionalizagdo de outras politicas de desenvolvimento rural voltadas
a agricultura familiar. Estudando associagOes e cooperativas de agricultores familiares da regidao sudoeste do estado de S3o Paulo,
Gongalves (2014) alude a importancia da criagdo do Pronaf para a consolidagdo de uma institucionalidade de base a partir da
qual os agricultores familiares estabelecessem uma relagdo com o Estado (via DAP) e sobre a qual politicas de compras estatais
diretas (como o PAA) pudessem organizar-se. Santos e Azevedo (2009) ressaltam como o acesso ao Pronaf foi fundamental para
que os produtores de leite do municipio de Catingueira (PB) se organizassem em uma associag¢do produtiva.
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da agricultura familiar no estado do Ceard, procedendo a um levantamento de dados primarios junto a
45 agricultores beneficiarios do Pronaf B e a 45 ndo beneficidrios, nos municipios de Baturité, Iguatu e
Quixada. Para comparar os grupos, os autores calcularam indices de sustentabilidade, de emprego
agropecuario por hectare cultivado e de renda agropecuaria por hectare cultivado. O indice de
sustentabilidade envolveu a elaboragdo de quatro subindices: desenvolvimento econémico-social, capital
social, ambiental e politico-institucional. O subindice de desenvolvimento econémico-social considerou
indicadores de saude, educacdo, habitacdo, condi¢gdes sanitdrias, lazer e economia, baseados nas
respostas dos entrevistados a questSes que abordaram a disponibilidade de servigos, condicdes de
moradia, acesso a dgua e outros tdpicos. O indice de capital social foi elaborado a partir de indicadores
das relagcbes comunitdrias, interpessoais e associativas dos agricultores familiares. O indice ambiental
agregou respostas sobre as praticas produtivas dos agricultores, como conservacdo do solo e uso de
agrotoxicos. O indice politico-institucional levantou a efetividade de politicas publicas voltadas a
agricultura familiar, como assisténcia técnica e crédito.

A andlise descritiva dos resultados e os testes estatisticos (t de Student, Qui-Quadrado e U de Mann-
Whitney) salientaram as diferencas e similaridades entre os grupos. Os dados mostraram que os valores
gue compdem o indice de sustentabilidade sdo maiores para os beneficiarios, com destaque para os
indicadores de desenvolvimento econémico-social e capital social. O resultado comparativo do teste t
mostra que a diferenga no indice de sustentabilidade médio de beneficiarios e ndo beneficiarios, em favor
dos primeiros, é significativa. O quadro, entretanto, ndo é auspicioso: se, entre ndo beneficiarios, 91%
apresentavam baixo indice de sustentabilidade, mais da metade (53%) dos beneficidrios do Pronaf
estariam nesse patamar. De acordo com Damasceno, Khan e Lima (op. cit.), os baixos niveis do indice de
sustentabilidade ambiental nos grupos podem ser atribuidos a praticas agricolas inadequadas, como a
nao realizagdao de analises de solo e o ndo uso de adubacdo verde. Os indices de capital social e politico-
institucional apontaram fragilidades maiores entre ndao-beneficidrios (como o baixo nivel de confianga
entre associados e a baixa participagdo em cursos de capacitacdo). Em relagdo a renda agropecuaria anual
média e a renda familiar total anual média, os ndo beneficidrios superam os beneficiarios, mas parte da
diferenca pode ser atribuida ao tamanho médio da propriedade dos ndo beneficidrios, trés vezes maior
que a dos beneficiarios. Eliminando esse efeito, os autores calcularam a média da renda agropecuaria
anual por hectare cultivado e observaram que o indicador, para os beneficiarios, era 25% superior a dos
nao beneficiarios. Quanto aos efeitos do Pronaf sobre o emprego, o estudo aferiu que a média da mao de
obra familiar empregada por hectare, para os beneficiarios, é de 1,32, ao passo que, para ndo
beneficiarios, é de 0,37, uma diferenca estatisticamente significativa. Na sua conclusdo, Damasceno, Khan
e Lima (op. cit.) apontam que o Pronaf B nos municipios de Baturité, Iguatu e Quixada operava em um
contexto marcado pela insuficiéncia de servicos (disponibilidade de escolas, postos de saude, estradas,
transportes etc.), o que afetaria significativamente o desempenho dos produtores. Além disso, para
atenuar a desarmonia entre politica de crédito e politica agricola, os autores consideram essencial
implementar uma politica fundiaria e ampliar a abrangéncia da assisténcia técnica.

Também conjugando uma andlise quantitativa com métodos qualitativos, Abreu (2017) buscou estudar
os avangos e desafios enfrentados pelo Pronaf para garantir a sustentabilidade dos agricultores familiares
na Paraiba. Apresentando dados do Censo Agropecuario de 2006, a autora observou que, além de metade
da agricultura familiar brasileira estar no Nordeste, os agricultores familiares representavam, na Paraiba,
92% dos estabelecimentos, detinham 55% da area e respondiam por 58% do valor da produgdo. Apesar
disso, 30% dos agricultores familiares possuiam area inferior a 2 ha. O setor ocupava 90% da mao-de-obra
agricola do estado. Na parte central de seu artigo, Abreu (op. cit.) analisa o desenho do programa
Agroamigo, executado pelo Banco do Nordeste (BNB) com recursos destinados ao grupo B do Pronaf. Ela
ressalta, como caracteristicas da linha, a maior proximidade do assessor de microcrédito com o agricultor,
o acompanhamento presencial das fases de execucdo e as taxas de juros baixas. Além disso, destaca a
ampliacdo das linhas oferecidas pelo programa (Pronaf Mulher, Pronaf Jovem etc.) como um fator de
diversificacdo do repertdrio da politica que sinalizaria certa permeabilidade politico-institucional aos
diversos interesses econdmicos e sociais no rural. Mas, apesar da ampliacdo do programa, Abreu (op. cit.)
cita que, de modo geral, os recursos financeiros efetivamente sao menores que a quantia anunciada pelo
programa e que a liberacdo de crédito pelos bancos, mesmo havendo recursos, esbarra na filtragem dos
beneficiarios em potencial, que leva em conta a viabilidade de mercado dos projetos, a capacidade de
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endividamento do produtor e outros critérios. Para qualificar esse ponto, a autora resume os elementos
importantes que recolheu em entrevistas com representacdes ligadas aos agricultores familiares da
Paraiba e agentes operacionais do Pronaf (BNB e Emater). Para estes Ultimos, o Pronaf seria um marco no
desenvolvimento regional e o carro-chefe das agéncias bancarias do interior: o setor agricola familiar teria
importancia significativa na economia local dos municipios paraibanos por gerar a matéria-prima de
grande parte dos produtos e uma cesta diversificada de alimentos.®? Os entrevistados da Emater disseram
que as exigéncias documentais, especialmente a escrituragcdo dos imdveis, frustram a participacdo de
muitos produtores aptos. Por fim, Abreu (op. cit.) anota que a estiagem na regido compromete
fortemente as condi¢Ges de aplicacdo e de quitacdo do crédito, e que os profissionais de ATER apontam
a necessidade de orientar os produtores em contextos de estiagem prolongada.

Com abordagem similar — andlise de dados estatisticos e entrevistas com mediadores locais — Aquino e
Dantas (2018) analisam a evolucdo e os limites do programa de microcrédito rural Agroamigo na
microrregido do Vale do Acu (RN), entre 2006 a 2013. Associando-o as carateristicas tipicas de uma politica
de microcrédito — empréstimo de pequeno valor a pessoas abaixo da linha da pobreza, a taxas de juros
inferiores as do mercado —, o artigo informa que o Agroamigo, operado pelo BNB, abrange a regido
Nordeste e o norte de Minas Gerais e do Espirito Santo, atendendo, desde 2005, a parcela mais carente
da agricultura familiar: o grupo B do Pronaf. Com o objetivo de enfrentar a pobreza no campo, diversificar
operacbes de financiamento no semiarido e reduzir as taxas de inadimpléncia, o Agroamigo®® atua
diretamente nas comunidades rurais, onde as operacdes sdao executadas sob o monitoramento de
assessores de microcrédito, que elaboram as propostas e acompanham sua implementagao passo a passo.
Aquino e Dantas (op. cit.) afirmam que as aplica¢gdes do programa passaram de RS 16,8 milhdes, em 2005,
a RS 1,1 bilhdo em 2013, com mais de 2 milhdes de empréstimo a pequenos agricultores da regi3o.

No Vale do Agu — microrregido estudada — o programa realizou mais de 7 mil contratos e investiu volume
superior a RS 15 milhdes. O panorama agrario acuense é objeto de uma andlise importante no artigo:
numa microrregido cujo meio rural é dominado pela fruticultura irrigada em larga escala com uso
intensivo de insumos quimicos, os agricultores familiares, embora representassem 82% do total de
estabelecimentos e ocupassem 70% da mao-de-obra, segundo o Censo de 2006, dispunham de apenas
32% da darea. Operando créditos do Pronaf a partir de condicdes desenhadas para as caréncias da
agricultura familiar empobrecida do Nordeste, o Agroamigo permitiu que seus beneficidrios do Vale do
Acu investissem em suas propriedades com bons resultados, mas, segundo os autores, parece ter
contribuido pouco para diversificar as fontes de renda do publico. Mais de 3/5 das operacées no Vale do
Acu se concentravam no financiamento a pecudria de bovinos e a caprino-ovinocultura no periodo
analisado. Quase metade do crédito operado via Agroamigo destinou-se a mulheres rurais, mas os
investimentos feitos por elas seguem o “viés setorial” pecuario: 44% de contratos para bovinocultura e
22% para a ovinocultura, com montantes pouco expressivos alocados em atividades nao agricolas (3%
para artesanato). Essa prevaléncia da pecuaria poderia explicar-se tanto pela tradicdo da regido como
pela “padronizacdo” dos projetos por parte dos técnicos de campo. O microcrédito se teria tornado um
meio de aumentar o capital produtivo das familias sem, contudo, propiciar ganhos de autonomia
feminina. Aquino e Dantas (op. cit.) concluem reconhecendo que o Agroamigo ndo pode, por si so,
resolver problemas histéricos do meio rural nordestino, como a escasso abastecimento de dgua — questdo
também presente no Vale do Agu —, sem se integrar a outras politicas publicas e ampliar investimento em
outras atividades, a fim de diversificar a fonte de renda das familias.

Também complementando analise de dados estatisticos com abordagem qualitativa, Magella e Silva
(2019) avaliaram o uso dos recursos do Pronaf pelos agricultores familiares de Mogi das Cruzes, onde eles
representavam, segundo o Censo de 2006, 70% dos 1,6 mil estabelecimentos. Entre 2012 e 2016, segundo

62 Abreu (op. cit.) destaca uma frase recorrente entre os entrevistados: “Se o produtor tem dinheiro, o comércio tem dinheiro
também”.

63 0 Agroamigo estabelece, como condi¢Bes de acesso, que o produtor, seja ele proprietdrio, posseiro, arrendatario ou parceiro,
disponha de uma drea maxima de 4 MF, resida nela ou perto, explore-a com a familia, obtenha no minimo metade da renda bruta
anual da atividade agropecudria e possua renda bruta anual familiar de até RS 23 mil (atualmente). Os beneficidrios podem
contratar operagdes de até RS 5 mil (atualmente) a juros de 0,5% a.a., para desenvolver atividades agricolas, pecuarias ou ndo
agricolas praticadas no meio rural (turismo, artesanato, comércio etc.).
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os autores, 540 contratos do Pronaf foram realizados por agricultores familiares do municipio.®*
Selecionando uma amostra estatistica desse universo, Magella e Silva (op. cit.) realizaram entrevistas com
61 produtores do municipio. A discussdo em rela¢gdo ao uso dos recursos é apresentada, no texto, por
faixa de valor de crédito adquirido: até RS 20 mil (31%), de RS 20 a 40 mil (20%), de RS 40 a 60 mil (29%)
e acima de RS 60 mil (20% dos contratos). Na primeira faixa de crédito, a maior parte foi empregada na
aquisicdo de insumos (48%); na segunda, os contratos se concentraram em investimentos de
infraestrutura (59%); na terceira, na aquisicao de veiculos (89%); na quarta, a parcela maior do montante
foi destinada a compra de maquinas e equipamentos (33%). Em termos absolutos, a maior parte dos
recursos do Pronaf emprestados pelos agricultores familiares de Mogi das Cruzes foi usada para compra
de veiculos. No que tange a relacdo com os agentes financeiros, a maioria dos entrevistados afirmou nao
ter precisado designar avalista ou fiador para firmar os contratos, e menos da metade deles (38%) disse
ter sido acompanhada pelo banco apds a liberagdo do crédito. Pouco mais que a metade, por sua vez,
reclamou que o agente financeiro condicionava a libera¢do do crédito a aquisicdo de outro produto
bancario. De modo geral, todavia, os autores concluem que o Pronaf em Mogi das Cruzes cumpriria o
papel de politica de desenvolvimento da agricultura familiar, embora atingisse pequeno percentual de
produtores. Os diferentes significados que o Pronaf tem para os agentes financeiros — produto bancario
— e para os beneficiarios — politica social — se expressaram também nas falas captadas em campo. Essa
dicotomia percorre grande parte dos estudos analisados nesta revisdo. A prdpria critica as desigualdades
distributivas do programa subentende essa controvérsia. As comparacGes em esfera local entre
beneficiarios e ndo beneficidrios reforcam, entretanto, os efeitos favoraveis do programa, ainda que sem
a amplitude de um programa de carater estritamente social. No entanto, as analises positivas da
experiéncia do Agroamigo no Nordeste — rara unanimidade na bibliografia — deixam claro que um
acompanhamento técnico e uma formula¢do de condi¢cGes de aplicagdo do crédito compativeis com a
realidade socioecondmica das familias suscitam diferencas significativas nos resultados.

Formulando também uma andlise de desempenho local do Pronaf, mas adstrita a dados secundarios, Silva
(2012) investiga a agdao do Pronaf nas economias dos municipios do territério Médio Jequitinhonha. Por
meio do instrumental estatistico de Dados em Painel, o autor analisou o impacto do programa nas
principais varidveis econémicas dos municipios do territério, entre 2000 e 2007. Os resultados indicaram
que o Pronaf tem contribuido para o desenvolvimento das economias locais: uma variagdo de 1% no valor
total do Pronaf acarretaria uma variacao positiva de 0,094% no PIB total, 0,092% no PIB industrial, 0,116%
no PIB do setor de servigos e de 0,066% no PIB agropecuario. Os motivos pelos quais este ultimo indicador
é inferior ao PIB total e aos setoriais (industria e servicos) passam, segundo Silva (op. cit.), pelas
caracteristicas da agricultura familiar no Médio Jequitinhonha, constituida, em sua maioria, de pequenas
propriedades com baixa integracdo ao mercado. O Pronaf permitiria a esses agricultores pouco
capitalizados ter acesso a outros insumos para producdo e beneficiamento, criando, portanto, uma
demanda por produtos industrializados ou semimanufaturados e dinamizando as atividades comerciais
locais. Como o publico atendido pelo programa na regido pertence majoritariamente ao grupo B, com
agricultores de renda baixa e carentes em bens e servicos, é possivel que parte das familias empregue o
crédito em demandas ndo agricolas.

Os impactos do Pronaf na geracdo de trabalho e renda na regido também sdo, segundo Silva (op. cit.),
positivos: uma variacdo de 1% no volume do crédito destinado a regido implicaria uma variagao positiva
de 0,172% no valor da renda média total dos trabalhadores (no ano de contratacdo) e de 0,176% no total
de postos de trabalho. A despeito da dificuldade de se aferirem tais varidveis em um contexto marcado
pela informalidade, sobretudo no rural, os resultados corroboram a tese, frequente na bibliografia, de
que os efeitos dindamicos do programa transcendem seu carater setorial e se espraiam sobre outros
segmentos da economia. Os dados do impacto tributario do Pronaf reforcam a hipdtese: segundo Silva
(op. cit.), uma variagdo de 1% no volume de créditos do programa na regido renderia um aumento de
0,158% da receita tributdria dos municipios. Os resultados, como conclui o autor, apontam que o apoio a
producdo familiar pode ser uma estratégia de dinamizacdo da economia de muitos municipios brasileiros,
sobretudo em territérios com fortes caracteristicas rurais, como o Vale do Jequitinhonha.

64 Destacado polo produtor de hortalicas com m3o-de-obra familiar, Mogi das Cruzes respondia por 15% da produgdo nacional
de hortalicas e 80% da de cogumelos, em 2017.
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Também trabalhando a partir de dados secundarios para a formula¢do de um diagnéstico local, Pereira e
Nascimento (2014) avaliaram a capacidade do programa de contribuir para o desenvolvimento do
potencial produtivo da agropecudria tocantinense. Os autores apontam que a agricultura familiar
tocantinense, segundo o Censo Agropecuario 2006, representava % dos estabelecimentos rurais, mas
ocupava apenas 19% das terras: ndo obstante, gerava 36% das receitas agropecudrias do estado e
ocupava 70% da mao-de-obra. Adotando uma metodologia estatistica (regressao linear pela média e a
regressao quantilica), a pesquisa analisou todos os municipios entre 2002 a 2009, a luz das seguintes
variaveis (exclusivas da agricultura familiar): valor da producdo de lavoura temporaria, volume da
produgdo vegetal, valor da produgao animal, valor da produgdo de animais de grande porte, mao de obra
familiar alocada em lavouras temporarias, mdo de obra familiar alocada na produc¢do animal e volume de
crédito do Pronaf. Além do Censo, os relatdrios da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) também foram
usados como fonte de informacdo. O volume de crédito do Pronaf e a mado de obra familiar foram as
variaveis explicativas: o objetivo era estimar a relacdo entre o volume de crédito do Pronaf e as variaveis
de producdo da agricultura familiar.

Ao contrario da tendéncia geral do Pronaf, Pereira e Nascimento (op. cit.) sublinham que, no Tocantins,
onde o programa atende a quase totalidade dos municipios (em 2009, com um volume total de RS 134
milhGes), a distribuicdo dos recursos ndo favorecia as microrregiGes mais ricas: a microrregido mais rica,
Porto Nacional, que concentrava 26% do PIB estadual, recebeu apenas 5% dos recursos do programa, ao
passo que a microrregiao do Bico do Papagaio, uma das mais pobres, respondendo por apenas 7% do PIB
estadual, recebeu 19%. Tal distribuicao ainda acompanhava a curva de produc¢do dos principais produtos
da agricultura familiar (arroz, feijao e milho): as microrregides que, mesmo sendo mais pobres, tinham
maior producdo dessas culturas receberam mais recursos. Os resultados das regressdes estatisticas
aplicadas no estudo mostraram que tanto o volume de créditos do Pronaf quanto a mao de obra familiar
apresentaram relagdo positiva significante com as varidveis de producdo, sobretudo no caso das lavouras
tempordrias. Considerando a variavel mao de obra familiar, os resultados foram ainda mais contundentes,
mostrando que a produgdo aumenta com a disponibilidade de mao-de-obra familiar. Isto significa que a
mao de obra familiar apresentou um poder explicativo sobre a producdao maior que os efeitos do crédito,
indicando que o trabalho familiar é decisivo para o desempenho produtivo da unidade familiar: o crédito
funcionaria como um vetor complementar. As caracteristicas do Pronaf no Tocantins, segundo Pereira e
Nascimento (op. cit.), sugeriam que o programa poderia contribuir para a reducdo da desigualdade no
estado e para a reducdo do hiato entre potencial produtivo e produto efetivo da agropecuaria
tocantinense.

Propondo uma analise do uso dos recursos do Pronaf no Goias, também calcada em dados secundarios,
Jorddo, Silva e Carvalho (2019) afirmam que a agricultura familiar no estado tem importancia significativa
na producdo de alimentos (arroz, mandioca e leite, este atrelado a uma cadeia produtiva), mas que a
maior parte dos créditos do programa financia atividades consolidadas na regido, como o milho, a soja e
o gado bovino. A falta de uma assisténcia técnica capaz de promover a diversificacdo produtiva, além das
obrigacdes financeiras assumidas com o crédito, acabaria por obrigar os agricultores familiares goianos a
restringir suas atividades a pecuaria leiteira. Essa determinacdo inicial, no entanto, tenderia, segundo os
autores, a gerar prejuizos a longo prazo, com a reducdo dos lucros e a perda da autonomia dos produtores.
Do ponto de vista das instituicdes bancdrias, a concentracdo de recursos do Pronaf em atividades
consolidadas se explicaria, tal como aparece assiduamente nesta revisdo, pelo “menor risco” envolvido
nessas operagdes: no caso da bovinocultura, os animais ja existentes na propriedade serviriam de garantia
ao financiamento, e o valor recebido poderia ser investido na compra de novos animais, aumentando a
produgdo e, com ela, a garantia. Essa dinamica criaria um circuito seguro para a légica financeira. Os
assessores de ATER teriam, além disso, maior facilidade para elaborar projetos voltados a cultivos
tradicionais, e os préprios agricultores recorreriam, por seguranca, a atividades ja integradas. Os autores
argumentam que o Pronaf em Goids estaria, pois, enquadrado no modelo agricola produtivista e
commoditizado, atendendo as exigéncias do mercado e do setor financeiro, sem conseguir reforcar
caracteristicas importantes da agricultura familiar, como a diversificacdo, a vocagdo para a producdo de
alimentos e a comercializacdo em circuitos curtos. Por fim, mostrando que os créditos do Pronaf tém se
concentrado cada vez mais em contratos de maior valor, em Goids e no Brasil, Jorddo, Silva e Carvalho

132



-_— —
Conselho de
i ‘ Monitoramento e
g ‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

(op. cit.) citam estatisticas da execugdo do programa que indicam, de 2005 a 2014, tanto no estado como
no quadro nacional, a redugdo do nimero de contratos vis-a-vis o aumento do volume de crédito.

J4 com uma analise de viés fortemente quantitativo e estatistico, que mira o Parand como objeto de
analise, Oliveira e Bueno (2019) avaliam a influéncia do Pronaf sobre os indicadores agricolas do estado
de 2007 a 2012. Adotando o modelo de regressao de Dados em Painel, a pesquisa procura estimar o efeito
do Pronaf sobre a producao, a drea plantada e a produtividade das lavouras de subsisténcia beneficiadas.
Apresentando os nimeros gerais do Pronaf para o periodo, os autores reforcam que o Parand, onde a
agricultura familiar representava 80% dos estabelecimentos (em 2006), seria um ldcus analitico
importante para entender os efeitos do programa sobre as culturas praticadas por agricultores familiares.
Usando dados da Pesquisa Agricola Municipal (IBGE), do Censo Agropecudrio e do AECR, o modelo
estatistico aplicado gerou, entretanto, resultados contrarios ao esperado: as analises da relacdo entre o
montante de financiamento e os indicadores agricolas selecionados apontaram que, para a maioria das
lavouras, o Pronaf teve ligeiro efeito negativo sobre a producdo, area plantada e produtividade. Isto
significa que um aumento de 10 p.p. no financiamento do Pronaf poderia implicar uma reducdo na area,
na producdo e na produtividade da maioria das culturas. No caso do trigo, por exemplo, o aumento de
10% no montante do financiamento do Pronaf, geraria, segundo o modelo, uma redugdo de 2,9% na area,
3,48% na producao e 0,48% na produtividade; no caso do arroz, as redugdes poderiam ser de 2,4%, 2,6%
e 0,8%. Apenas o desempenho na produgao e na produtividade do milho e da mandioca foi positivamente
significativo: o aumento de 10% no montante do financiamento do Pronaf aumentaria 0,52% na produgao
e 0,22% na produtividade de mandioca, e 0,64% na producdo e 0,76% na produtividade do milho. Os
autores sugerem que os resultados pdem em questao a capacidade do Pronaf, no Parand, de aumentar a
producdo da agricultura familiar.

Também tendo o Parana como foco analitico, Stamm e Avelar (2019) propdem analisar a dindmica e os
efeitos do Pronaf na regido Oeste do estado, entre 2000 e 2012, marcada pela forte concentracdo de
produtores familiares e pela alta participagdo no volume total de créditos contratados pelo estado. Os
autores empregaram o método estatistico de Dados em Painel de efeitos fixos para avaliar qual seria o
efeito da varidvel exdgena (volume de créditos do Pronaf) em relagdo as varidveis enddgenas “PIB Total
per capita”, “PIB agropecuario”, “PIB da industria”, “PIB do setor de servicos”, “Renda média da
populagdo”, “Gerag¢do anual de empregos formais”, “Gera¢do Impostos Liquidos Municipais” e “Geragao
de ICMS”. O método gerou resultados estatisticamente significativos, mostrando que o financiamento do
Pronaf repercutiria sobre todos os setores da economia local. Em relagdo ao crescimento anual do PIB per
capita, por exemplo, o modelo apresentou um coeficiente da taxa de crescimento do Pronaf de 0,0343, o
que indicaria que, a cada 10 p.p. de aumento no volume de créditos do programa, ocorreria em média
um acréscimo de 0,34% de crescimento anual no PIB per capita da regido. Para o PIB Agropecuario, os
valores foram mais expressivos: a cada acréscimo de 10 p.p. na taxa de crescimento anual do volume de
créditos do Pronaf, ter-se-ia um acréscimo em média de 1,77% no crescimento anual do PIB Agropecuario.
Para os PIBs da Industria e de Servicos, os efeitos do aumento de 10 p.p. na taxa de crescimento do volume
de créditos do Pronaf ocasionariam acréscimos de 7,98% e 4,62%, respectivamente, no crescimento
anual. Os autores argumentam que os efeitos sobre o produto dos setores de servigos e da industria foram
maiores que o observado na agropecuaria porque o Pronaf, como politica de crédito que opera a taxas
inferiores as de mercado, acabaria por funcionar como fonte de liquidez para os municipios da regido.
Além disso, apontam Stamm e Avelar (op. cit.), o agricultor familiar reduziria parte do custeio de suas
atividades pelo emprego da mao de obra familiar e, com isso, teria margem para adquirir mais produtos
de consumo doméstico. Por fim, acessando o crédito de investimento, os produtores comprariam
maquinas e equipamentos que, antes, eram alugados, e assim movimentariam a atividade industrial.

Quanto a contribui¢do do Pronaf para geracdo de emprego e renda de 2000 a 2012, Stamm e Avelar (2019)
ponderam que, mesmo considerando as dificuldades relativas a alta informalidade no mercado de
trabalho, sobretudo rural, o modelo indicou que um aumento de 10 p.p. na taxa de crescimento do
volume de créditos do Pronaf acrescenta 0,07% ao crescimento anual da renda média da populagdo e
4,84% ao numero de empregos formais. A interpretagao dos autores diz que o aumento no volume de
crédito ensejaria um ambiente favoravel a criagdo de empregos. Os efeitos do Pronaf sobre a receita
tributaria também sdo significativos: um acréscimo de 10 p.p. na taxa de crescimento anual do volume de
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créditos do Pronaf acarretaria um aumento de 5,85% na geracdao de impostos municipais e de 5,03% na
geragao de ICMS.

Um conjunto importante de conclusdes pode ser tirado desses resultados. Eles demonstram que o Pronaf,
mesmo sendo uma politica setorial, engendra efeitos positivos tanto no crescimento do produto quanto
na gerac¢do de renda, emprego e receita tributaria. Ademais, fica clara a importancia do programa para as
administragdes municipais. Isto significa que a gestdo das prefeituras, preocupando-se em melhorar a
operacionalizagdo do programa junto aos sindicatos rurais, aos bancos e entidades de ATER, poderia
produzir resultados ainda mais significativos nas contas municipais. O Pronaf, portanto, enquanto uma
politica social, funcionaria como vetor de dinamizagao da economia de pequenos municipios.

De modo semelhante, Rodrigues (2019) analisa os efeitos do Pronaf nos PIBs total e setorial da
mesorregido da Zona da Mata mineira entre 2001 e 2012. Segundo o autor, o Censo Agropecuario 2006
apontava a existéncia de quase 71,6 mil estabelecimentos familiares na regido (em torno de 8 mil do
grupo A, 15 mil do B, e a maioria restante enquadravel nos grupos mais estruturados), com areas variando
entre 0,5 e 1,3 médulo fiscal e respondendo pela maioria das areas de lavouras (com destaque para cana,
milho e feijdo) e das cabecas de bovinos de leite. Segundo o AECR, considerando o periodo de 1999 a
2012, Minas Gerais teria concentrado 9,3% dos contratos e 12,4% dos recursos do Pronaf. Para medir o
impacto dos recursos do Pronaf nos PIBs total e setorial, ao longo do periodo analisado, o autor utilizou a
metodologia de analise de Dados em Painel com efeitos fixos. Em 2011, a participacdo da Zona da Mata
no PIB mineiro foi de 7,5%, com a agropecudria gerando 9,3% do PIB agropecudrio do estado. As
regressdes mostraram que, para uma variacdo de 1% no montante total de créditos do Pronaf, ocorreria
uma variagao positiva de 0,17% no valor do PIB total da Zona da Mata mineira. Quanto aos efeitos do
Pronaf no Valor Agregado da atividade agropecudria, o autor estimou que 1% de variagdo nos recursos
do programa geraria 0,17% de oscilagao positiva naquele indicador no ano. No entanto, mesmo como
programa setorial, o Pronaf impactaria positivamente o Valor Agregado da Industria e de Servigos: uma
alteracdo de 1% no Pronaf levaria a 0,20% de variacdao no Valor Agregado para a atividade industrial e a
0,16% de variagao no valor agregado de Servigos. Rodrigues (op. cit.) assinala que, em geral, os menores
efeitos fixos foram encontrados em municipios de baixa populagao e dindmica econGmica, ao passo que
0s municipios com maiores efeitos fixos foram os de maior porte, com maior oferta de bens e servigos. O
autor conclui que, ao incidir sobre o desempenho produtivo da atividade agricola familiar, franqueando
0 acesso dos agricultores a mercados de insumos e produtos, o Pronaf teria efeito positivo sobre varios
setores econémicos da regido.

Em conjuntos, esses ultimos estudos assinalam que os recursos do Pronaf, ao financiarem a producéo da
agricultura familiar, geram efeitos dinamizadores sobre as economias locais, no ambito de municipios e
microrregides, em escala estatisticamente verificavel. Os artigos analisados a seguir seguem o mesmo fio
metodolégico, ampliando o escopo para efetuar uma andlise de impacto do Pronaf sobre indicadores
nacionais.

4.5 Andlises de desempenho do Pronaf em ambito nacional e regional

Neder e Batista (2014) procuram examinar os impactos do Pronaf sobre a pobreza rural, entre 2001 e
2009. Para tanto, constroem estimativas das elasticidades (modelo de painel dindmico GMM-Sistema)
Pronaf-renda e Pronaf-desigualdade. O trabalho considera, como hipdtese central, que o programa
contribuiria para aumentar o rendimento médio dos pequenos agricultores familiares e tenderia a reduzir
a desigualdade de renda rural. Os efeitos do Pronaf sdao medidos a partir das varidveis “rendimento
médio” e “concentragdo dos rendimentos”. Os indicadores de pobreza, renda per capita e o Indice de Gini
foram obtidos a partir da PNAD-IBGE. A linha de pobreza adotada por Neder e Batista (op. cit.) é a de
salario minimo per capita (para 2009).

Segundo os autores, as estimativas apontaram que uma elevagdo de 10% no crédito do Pronaf (para os
grupos A, B e A/C) tenderia a elevar a renda per capita domiciliar rural em 0,24% e a reduzir a desigualdade
de renda em 0,36%. Isto significaria que o Pronaf exerce efeito indireto sobre a redug¢ao da pobreza em
duas vias, seja pelo aumento da renda domiciliar per capita, seja pela melhor distribuicdo de renda
(segundo o Gini). A partir da leitura do conjunto dos resultados, os autores concluem que o Pronaf, ao

134



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

aumentar e promover melhor distribuicdo da renda no campo, contribuiu para a redugao da pobreza rural
no periodo 2001-2009.

Castro, Resende e Pires (2014) também propdem uma andlise ampla do Pronaf, avaliando seus impactos
regionais entre 2000 e 2010, também segundo o modelo de Dados em Painel de efeitos fixos. O parametro
de avaliacdo utilizado foi a taxa de crescimento do PIB per capita — compreendido como indicador de
desenvolvimento regional — e do PIB agropecuario — que representaria o desenvolvimento agricola e a
capacidade produtiva do setor. Os autores argumentam que o modelo de dados em painel tem a
vantagem de controlar as varidveis omitidas nas regressdes convencionais, como as caracteristicas
institucionais das regides; por essa razdao, o método se afiguraria mais apropriado para avaliacdo de
impactos em recortes geograficos amplos e distintos. A unidade analitica utilizada pelos autores para
discutir os efeitos regionais do Pronaf foi o municipio — uma vez que os recursos do programa estdo
disponiveis em todos os municipios — e os dados de base usados para as estimativas foram municipais
(taxa de crescimento médio anual do PIB per capita e PIB agropecudrio, populacdo residente etc.). Os
autores construiram as variaveis explicativas “proporcdo do PRONAF total em relacdo ao PIB total” e
“proporcdo do PRONAF total em relacdo ao PIB agropecuario” a partir dos agregados sobre o montante
dos empréstimos do Pronaf, em nivel municipal, de 2000 a 2010, e adotaram, como variaveis de controle,
“anos de escolaridade média dos trabalhadores” (pela RAIS) e densidade populacional, entre outras.

A avaliagdo em escala municipal mostrou resultados positivos estatisticamente significativos da
“proporcao do Pronaf total em relacdo ao PIB total” sobre “o crescimento do PIB per capita municipal”:
das abordagens estatisticas utilizadas, o resultado menos positivo apontou que, a cada 10 p.p. de
aumento na proporc¢do do Pronaf total em relagdo ao PIB, ocorreria um crescimento médio de 0,5% do
PIB per capita municipal; o resultado mais positivo atestou que, a cada 10 p.p. de aumento na proporgao
do Pronaf total em relagdo ao PIB, o PIB per capita municipal teria um aumento médio de 1,77%. Todas
as estimativas apontaram para uma relacdo positiva entre Pronaf e crescimento econédmico municipal.
Por outro lado, os impactos do Pronaf no crescimento do PIB agropecuario municipal foram mais
modestos: no caso mais positivo, a cada 10 p.p. de aumento na proporc¢ao do Pronaf total em relagdo ao
PIB agropecudrio, haveria um aumento médio de 0,9% de crescimento anual do PIB agropecuario
municipal.

As estimativas dos impactos do Pronaf nas cinco regides foram construidas a partir da escala municipal.
A regidao Norte ndo registrou efeito significativo do Pronaf nem sobre o PIB per capita nem sobre o PIB
agropecuario. O mesmo se verificou em relagdo ao Centro-Oeste. No caso da primeira, Castro, Resende e
Pires (op. cit.) aventam, como hipdteses, o volume relativamente baixo de crédito do Pronaf operado na
regido, além das dificuldades que la se opdem ao desenvolvimento agropecuario, como a deficiéncia
logistica e a defasagem tecnoldgica: complementarmente, dada a grande propor¢do de crédito de
investimento do Pronaf na regido — area de expansdo da fronteira agricola —, os autores aludem a
possibilidade de que parte desse crédito teria sido usada para consolidar novas areas que ainda ndo
produziam. Quanto aos resultados do Centro-Oeste, a explicacdo passa pela participacao relativamente
pequena da agricultura familiar no PIB agropecuario regional, um efeito do padrdo concentracionista da
propriedade da terra que marca a regiao.

Por outro lado, os resultados se mostraram positivos nas regioes Nordeste, Sudeste e Sul. Na primeira, as
estimativas indicaram que, a cada 10 p.p. de aumento da propor¢do do Pronaf em relagdo ao PIB,
ocorreria um aumento médio de 1,79% de crescimento do PIB per capita, ao passo que 10 p.p. de aumento
da proporgdo do Pronaf em relagdo ao PIB agropecudrio renderiam um aumento de 0,9% neste ultimo.
Os autores atribuem esses resultados a forte presenca de beneficiarios do Pronaf B na regido. No Sudeste
e no Sul, as estimativas sdo ainda mais favoraveis: no melhor resultado, a cada 10 p.p. de aumento na
proporg¢do do Pronaf em relagdo ao PIB total, ocorreria um aumento médio de 6,94% no PIB per capita no
Sudeste e de 2,13% no PIB per capita do Sul. Esta ultima registraria o melhor resultado para o impacto do
Pronaf sobre o PIB agropecuario: neste caso, um aumento de 10 p.p. da propor¢ao do Pronaf sobre o PIB
agropecuario redundaria num aumento de 2,07% deste ultimo. Castro, Resende e Pires (op. cit.) destacam
que a regido Sul recebeu em torno de 45% dos recursos do Pronaf de 2000 a 2010. Em sua conclusdo, o
estudo assinala que as diferencas regionais dos resultados indicam a importancia de avaliar os impactos
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do programa em escalas geogréficas distinta, a fim de ter uma perspectiva mais acurada do seu
desempenho nacional.

Com foco em outros indicadores, Marioni et al (2016) avaliam o impacto do Pronaf no PIB da economia
brasileira e nos PIBs setoriais (PIB de servigos, agropecuario e industrial), no periodo de 2000 a 2012, a
partir da aplicacdo de regressao quantilica com efeitos fixos para Dados em Painel. Além disso, estimam
os mesmos resultados para cinco grandes regides. Para desenvolver seu estudo, os autores utilizaram os
dados do Pronaf disponibilizados pelo Banco Central, somando valores de custeio e investimento, tanto
para a agricultura, quanto para a pecudria, para todos os municipios, separados por quantis conforme o
porte do PIB. Os resultados mostraram que o impacto do Pronaf no PIB agropecuario é positivo e
significativo para todos os quantis analisados: dada uma variagdao de 1% no Pronaf, haveria uma variagao
positiva de 0,055%, 0,061%, 0,046%, 0,04% e 0,029% nos quantis 10, 25, 50, 75 e 90, respectivamente.
Isto significa que o efeito do Pronaf seria maior nos municipios com menor PIB agropecuario (quantis 10
e 25). Também para os PIBs industrial e de servicos, os autores encontraram efeitos positivos e
significativos, embora menores do que o aferido para o PIB agropecudrio. Para o PIB da industria, uma
variacdo de 1% no Pronaf acarretaria uma variacdo positiva de 0,024%, 0,024%, 0,031%, 0,034%, 0,02%,
por quantil, dos municipios com menor para os municipios com maior PIB; para o PIB de Servicos, as
variacdes positivas seriam de 0,013%, 0,018%, 0,029%, 0,023% e 0,019%, respectivamente. Tais efeitos,
contudo, ndo seriam semelhantes para todas as macrorregides e setores econdmicos: levando em conta
o PIB total, enquanto o Sudeste registra os maiores efeitos nos quantis inferiores (10 e 25) — municipios
com menor PIB —, no Nordeste os efeitos maiores aparecem nos quantis 25 e 50 e, no Norte, nos quantis
75 e 90. Os impactos do Pronaf sobre os PIBs de servigos e industrial também variaram: no Sudeste, os
maiores efeitos do Pronaf observados sobre esses dois PIBs se deram nos quantis 10 e 25; no Norte, esse
impacto teve mais forca nos quantis 75 e 90 — municipios com maior PIB industrial e de servigcos. No
Nordeste, os efeitos no PIB de servicos sdo maiores nos quantis 50 e 75, enquanto os impactos no PIB
industrial sdo maiores nos quantis 25 e 50. Os resultados, segundo os autores, reiterariam que, apesar de
voltado para a agricultura familiar, o Pronaf é capaz de influenciar positivamente os demais setores
econdmicos. Dito de outro modo, o programa funcionaria ndo apenas como politica de crédito agricola,
mas como politica de dinamizagao de diferentes setores da economia. A heterogeneidade dos impactos,
captada pelas variagdes por quantil, mostra todavia que os efeitos positivos do programa poderiam ser
mais expressivos, caso se promovesse uma maior descentralizagdo dos recursos que permitisse aplica-los
de maneira pertinente a cada regiao.

Um estudo de Araujo e Vieira Filho (2018), analisando os impactos do Pronaf na agricultura e na pecudria
dos estados, entre 2007 e 2016, adota a metodologia de vetores autorregressivos em painel (PVAR) para
mensurar os efeitos do crédito do programa sobre a area plantada, o valor bruto da producdo agricola e
pecudria e a produtividade da terra. Em uma secdo inicial, os autores avaliam como os financiamentos
recentes oferecidos pelo Pronaf se dividiram segundo suas fontes ao longo de sua trajetédria: se, na
primeira fase do programa, o FAT era a principal fonte, entre 2013 e 2016 a poupanca rural (56%) e os
recursos obrigatérios (14%) responderem pela maior parte dos aportes financeiros na origem. No
entanto, os recursos obrigatérios perderam bastante forca no periodo (queda de 40% no valor
financiado), assim como o FAT, Tesouro Nacional e Fundo Constitucional do Financiamento do Norte
(FNO), ao passo que cresceram os recursos advindos da poupanca rural, do BNDES e, destacadamente, do
Fundo Constitucional do Financiamento do Centro-Oeste (FCO). Os bancos publicos, com o Banco do Brasil
a frente, seguem sendo os responsaveis pela maioria dos repasses; 79% do valor financiado e 90% dos
contratos. Os autores apontam que o viés concentrador do Pronaf na regido se manteve no periodo
recente (53% do valor total entre 2013 e 2016), agravado pela queda do volume de recursos no periodo
(de RS 24,7 para 22,2 bilhdes).

Araujo e Vieira Filho (op. cit.) apresentam, em seguida, a distribuicdo dos créditos do Pronaf por atividade,
entre 2007 e 2016: nesse periodo, o nimero de contratos para a agricultura caiu 42% (cerca de 400 mil a
menos), enquanto que os contratos para pecuaria subiram 10% (chegando a 1,1, milhdo em 2016 e a 53%
do total). Por outro lado, em volume de recursos, a agricultura, mesmo em queda de contratos, teve
aumento do crédito, chegando a RS 11,4 bilhdes em 2016, 57% do total. Também no periodo, o

136



-_— —
Conselho de
A ‘ Monitoramento e
2 ‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

investimento na pecuaria e o custeio na agricultura foram as finalidades de crédito que responderam pelo
maior numero de contratos (43% e 29%, respectivamente).

Para anadlise do impacto do Pronaf na agricultura e pecuaria nos estados, Araujo e Vieira Filho (op. cit.)
comegam por destacar as evidéncias estatisticas que indicam grande dispersao dos dados em relagdo as
médias, um traco caracteristico da heterogeneidade e da desigualdade intrinsecas ao universo do Pronaf,
nao sé no que concerne a distribuicdo de contratos e do volume de créditos, mas também quanto a area
plantada, ao valor da producdo e a produtividade. A aplicacdo da metodologia PVAR para mensuragao
dos impactos do crédito no Pronaf agricola indicou que o programa teve efeito inicial positivo para a drea
plantada e para o valor da produgdao, mas negativo para a produtividade, o que, segundo os autores,
denota que o valor financiado pelos produtores tenderia a ser empregado, incialmente, na expansao da
area, mais que em tecnologias de aumento da produtividade. Resultado oposto é observado na estimativa
de impacto do nimero de contratos: nesse caso, os resultados indicam que o Pronaf teve efeito
consideravel no curto e médio prazo. No que diz respeito a pecuaria, os testes estatisticos mostraram que
os financiamentos do Pronaf tiveram, incialmente, efeito positivo e crescente sobre a producdo de origem
animal e a quantidade de bovinos. Em relagdo ao impacto do nimero de contratos, a tendéncia foi a
mesma. Tanto na agricultura quanto na pecuaria esses efeitos iniciais se tornaram decrescentes a partir
de certo periodo. Em sua conclusdo, Araujo e Vieira Filho (op. cit.), reforcando o carater heterogéneo da
agricultura familiar, sugerem que o Pronaf deveria ser aprimorado com linhas especificas de
financiamento definidas por safra agricola ou tipo de produgdo, com o objetivo de fomentar a
modernizagao produtiva.

Os estudos discutidos acima corroboram, no essencial, os achados de estudos com foco mais
regionalizado: o volume de créditos que o Pronaf distribui pelo pais tem impactos econémicos que
transcendem os limites setoriais da agricultura familiar e, ao mesmo tempo, expressam a propria
importancia social e econémica do setor.

4.6 Estudos com énfase nos beneficiarios do Pronaf

Embora a temdtica se entrelace a diversas abordagens ja analisadas nesta revisao, pode-se ainda discernir,
na bibliografia dedicada ao Pronaf, um segmento de estudos que tém por objeto o perfil socioeconémico
dos beneficidrios do programa.

Tomei e Souza (2014) propdem analisar os obstaculos que dificultam a conversdo do agricultor familiar
tradicional em empreendedor rural, sob o prisma das oportunidades criadas pelo Pronaf. O objetivo do
estudo é avaliar, qualitativamente, aspectos socioculturais e caracteristicas psicossociais dos agricultores,
a fim de compreender por que alguns conseguiriam desenvolver seus empreendimentos, ao passo que
outros permaneceriam estagnados no mesmo padrao produtivo. Para compreender tais diferencas, as
autoras realizaram, entre 2009 e 2010, um conjunto de entrevistas em profundidade com 14 produtores
gauchos, indicados pela Cooperativa de Crédito Rural Brasileira, a Cresol, segundo um critério de
tipicidade representativa. As autoras compararam os grupos — agricultores familiares x empreendedores
rurais — a partir de trés categorias: individuo (comportamento e condi¢des de vida); ambiente
(experiéncias de terceiros, disponibilidade de recursos e papel do governo) e processo (capacidade de
percepcdo de oportunidades de negdcio, papel de amigos e familia, e educac¢do formal). Para a categoria
individuo, Tomei e Souza (op. cit.) identificaram no grupo “agricultores familiares” caracteristicas como
alta aversdo ao risco e falta de estimulos como “necessidade de realizacdao” e “busca por inova¢dao”. Em
relacio ao sentimento de “realizacdo”, os “empreendedores rurais” se destacariam pelo grau de
autoexigéncia e pela aceitacdo de um nivel de risco moderado. Os dois grupos, segundo as autoras,
ambicionariam uma renda maior, mas se ressentiriam da dificuldade de superar a visdo mais imediatista
e estabelecer metas estratégicas.

Aspiragdes quanto as condi¢cdes de vida também demarcaram significativamente os comportamentos: se
os “empreendedores rurais” manifestam o desejo de prosperar, os agricultores familiares se mostram
satisfeitos com uma vida “modesta e tranquila”. A motiva¢do de seguir em atividade para sustentar a
familia foi a mais frequente entre todos os entrevistados, mas os empreendedores rurais citavam, além
disso, o objetivo de manter a familia unida no campo. Para a categoria ambiente, Tomei e Souza (op. cit.)
observaram que a presenca de empreendedores experientes e de uma forca de trabalho com habilitacao
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técnica definiram o comportamento dos “empreendedores rurais”. De acordo com as autoras, o principal
mercado consumidor para agricultores familiares é a “feira do produtor”, muitas vezes o ponto de partida
dos agricultores familiares para a atividade empreendedora: o éxito na feira poderia motiva-los a buscar
novos mercados. No que tange a relagdo com os bancos, como no caso do Pronaf, mesmo os
empreendedores rurais preferiram iniciar seu negdécio com capital préprio, por medo e inseguranca,
recorrendo apenas num segundo momento a ajuda da cooperativa de crédito. As entrevistas mostraram
ainda que os agricultores familiares tendem a dar mais importancia a tradi¢do e a experiéncia no processo
produtivo, ao passo que os empreendedores rurais parecem mais abertos a troca de conhecimentos e a
inovacdo de técnicas. Todos os entrevistados apontaram a falta de educagdo formal como barreira a
capacidade de empreender. Outra diferenca importante foi notada entre os grupos: enquanto os filhos
de empreendedores rurais prosseguem os estudos nas instituicdes de ensino na cidade, os filhos do grupo
“agricultores familiares”, sobretudo mais velhos, tenderiam, por falta de oportunidade e incentivo, a ficar
no campo, reproduzindo as limitacGes da geracdo anterior.

Embora abordem apenas indiretamente o Pronaf, Sangalli et al (2014) analisam as estratégias de
subsisténcia de um publico importante do programa: os assentados da reforma agraria. Seu estudo avalia
as condi¢Oes de permanéncia no campo dos assentados no projeto Lagoa Grande, em Dourados (MS),
identificando como, em terras pouco produtivas, distantes dos centros urbanos e carentes de
infraestrutura e servigos basicos, eles tentam desenvolver suas atividades produtivas. Adotando uma
metodologia qualitativa, com aplicacdo de questionarios aos assentados, os autores identificaram que a
producgdo voltada a gera¢do de renda, na maioria das unidades, girou em torno da criagdo de gado leiteiro,
ao lado de atividades destinadas ao autoconsumo, como a criagao de galinhas e porcos e o plantio de
hortalicas. A melhoria da produtividade, segundo Sangalli et al (op. cit.), dependeria da realizacdo de uma
correcdo do solo e da reforma das pastagens. Na analise, merece ainda destaque o fato de um “grande
numero de assentados” ndo ter percepc¢do clara do custo e da rentabilidade de suas atividades, um
indicativo de precariedade na gestdo dos lotes que comprometeria a geragao de renda e os efeitos
benéficos esperados da participacdo deles no Pronaf. Os baixos rendimentos produtivos levam os
membros das familias a adotar estratégias para a permanéncia no campo e para a complementacdo da
renda, seja pela prestacdo de servicos em fazendas da regido, seja buscando ocupag¢des nas cidades
vizinhas. Os assentados queixaram-se, ainda, da falta de assisténcia técnica adequada, ndo apenas para
melhoria das condi¢gdes produtivas, mas para orientacdo quanto ao acesso a politicas publicas e a
alternativas de producao. Os autores apontam que o desconhecimento dos assentados sobre programas
como o Pronaf e o PAA, que teriam func¢do estruturante nas atividades produtivas, € uma das principais
barreiras a serem enfrentadas.®®

Gazolla, Aquino e Simonetti (2017) analisam as condi¢Ges socioeconémicas e produtivas de agricultores
familiares pobres do Estado do Parand, com objetivo de tracar um perfil desse grupo social. Para tanto,
utilizam dados do Censo Agropecuario de 2006, selecionando agricultores familiares enquadraveis no
grupo B do Pronaf (a luz dos critérios do Plano Safra 2006/2007). Os autores adotam, como referencial
tedrico para compreender a situacdo socioeconémica desses agricultores, a Teoria das Capacitagdes, de
Amartya Sen, segundo a abordagem de Frank Ellis, distinguindo “cinco tipos de capitais”: natural, humano,
financeiro, fisico e social. Gazolla, Aquino e Simonetti (op. cit.) apontam que a agricultura pobre
paranaense, enquadravel no Pronaf B, somava 109,8 mil unidades — 1/3 do total do estado —, ocupando
233,9 mil trabalhadores. Definidas as variaveis que, no Censo, representariam conceitualmente os cinco
tipos de capitais, os resultados da analise revelaram, em geral, que os produtores possuem pouco capital

65 Caberia mencionar ainda um conjunto menor de textos que tocam ao papel fundante que o Pronaf teve na construgdo de um
campo institucional de politicas publicas voltadas a agricultura familiar. Pereira e Lourenzani (2014) e Marques, Barata e Alves
(2016) — com uma abordagem local - chamam a atengdo para o fato de que o Pronaf permitiu conectar, por assim dizer, as familias
rurais com érgdos e instituigdes publicas, nos niveis municipal, estadual e federal: agdes importantes, como a documentagdo e
cadastramento de agricultores familiares e de suas terras, além de uma aproximagdo colaborativa mais estreita entre as
entidades de assisténcia técnica e os produtores, sdo alguns dos exemplos desse efeito estruturante do Pronaf. Mais que isso, o
programa contribuiu para prover uma base operacional a politicas como o PAA e a PNAE-Agricultura Familiar. De outro lado,
alguns artigos apontam para a insuficiéncia de sinergia entre o Pronaf e tais programas em dimensdes locais — na linha de Souza-
Esquerdo e Bergamasco (2014) — e outros mencionam a sobreposi¢do de inadimpléncias, como no caso dos beneficiarios do
Programa Nacional de Crédito Fundiario que contratam o Pronaf, e a imposicdo de projetos produtivos padronizados aos
agricultores, sem levar as especificidades de cada familia (Maia, Sant’ana e Silva, 2018).

138



-_— —
Conselho de
i ‘ Monitoramento e
g ‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

natural, com uma area média de 8,78 ha, contra 17,03 ha do restante da agricultura familiar e 163,25 ha
da patronal. O grupo caracterizar-se-ia ainda pelo pouco uso de capital fisico (mdquinas e insumos
técnicos): menos de % deles utilizavam tracdo mecanica nas atividades e apenas 2% usavam irriga¢do. O
capital humano era igualmente fragil, com baixos niveis de instru¢do formal (3/4 deles tinham ensino
fundamental incompleto) e acesso reduzido a assisténcia técnica (82% ndo receberam orientagdo
especializada). O capital de tipo social ou organizativo era, também, restrito: 76% nao eram associados a
cooperativas ou entidades de classe. Por fim, o capital financeiro do grupo era bastante baixo: suas
receitas agropecuarias correspondiam, em média, a 26% da renda, entdo complementada com
aposentadorias e pensdes, com remuneragao por servicos prestados fora do estabelecimento e por
politicas sociais. A produgdo para autoconsumo, como receita ndo monetaria, tinha expressao relevante
no grupo, sinal de que os agricultores pobres se empenhariam em priorizar a destinacdo de seus recursos
a seguranca alimentar familiar. A partir desses resultados, os autores afirmam que a pobreza que atinge
os agricultores familiares ndo é somente econémica, mas multidimensional. Esse estado complexo de
vulnerabilidade limitaria a autonomia dos produtores, privando-os dos ativos necessarios a melhoria de
seus processos de reproducgdo social. Desse ponto de vista, Gazolla, Aquino e Simonetti (op. cit.) destacam
que o papel do Estado seria promover politicas publicas multifacetadas, conjugando acdes que sanassem
deficiéncias produtivas, sociais, educacionais, entre outras, a que esses agricultores estdo submetidos.

Também tendo o Parana como locus de estudo, Soares Junior et al (2019) abordam a heterogeneidade da
agricultura familiar, usando a estratificacdo de diferentes grupos de beneficiarios do Pronaf, a fim de
identificar as distin¢gGes entre os tipos de agricultores familiares. O objetivo do artigo foi caracterizar essas
diferengas entre agricultores familiares de duas regides do Parana — o Territério Norte Pioneiro e a
Microrregido do Toledo —, notabilizadas por indicadores de desenvolvimento contrastantes entre si.
Analisando dados do Censo Agropecuario de 2006, os autores observaram o predominio de agricultores
enquadrdveis no grupo B do Pronaf no estado como um todo e no Territério Norte Pioneiro, e de
potenciais beneficidrios do grupo C na Microrregido de Toledo.

No Territorio Norte Pioneiro foi ainda constatada a presenca significativa de pronafianos do grupo A,
efeito das politicas de acesso a terra, especialmente do Crédito Fundidrio, na regido. Contudo, nessa
mesma regido, Soares Junior et al (op. cit.) verificaram que os baixos indices de associativismo e a escassa
disponibilidade de assisténcia técnica, em um contexto de amplo predominio de pronafianos do grupo B,
comprometem os indicadores de desenvolvimento socioecondmico. Como, além disso, a média de idade
dos dirigentes dos estabelecimentos superava 55 anos, acrescentar-se-ia as dificuldades produtivas a
preocupacdo com a sucessao na agricultura familiar. Por outro lado, a Microrregido de Toledo contaria
com 39% dos estabelecimentos nos grupos D e E, além de uma maioria de pronafianos do grupo C. Com
melhores indicadores de associativismo e orientagdo técnica, a Microrregido do Toledo teria, como
desafio produtivo, o tamanho relativamente pequeno dos estabelecimentos: 46% de suas unidades
possuiam area inferior a 10 ha. Como predominam na regido a cultura de grdos e a producgdo de suinos e
aves, estabelecimentos de menor porte tenderiam a ndo comportar os investimentos necessarios ao
desenvolvimento dessas atividades. Os autores concluem que a heterogeneidade da agricultura familiar
pronafiana nas duas regides paranaenses — seja pelo modelo de producao, seja pelo tipo de produto —
deveria ser levada em consideracdo nas analises de impactos do Pronaf no estado.

Como se pode depreender desse conjunto analitico, a heterogeneidade de perfis de agricultores
familiares pode manifestar-se, as vezes, no contexto de uma escala geogrdfica menor (municipio ou
microrregido). Ademais, as informagdes socioeconémicas dos agricultores familiares mostram —e diversos
estudos tangenciam a questdo — que esse grupo social se caracteriza, em maioria, por insuficiéncias e
desvantagens (baixa escolaridade, instabilidade de renda, pouca terra etc.) para as quais o Pronaf, como
politica de crédito, ndo oferece solugao, embora seja afetado por elas em sua efetividade. Conquanto o
desenho do programa tenha incorporado linhas e modalidades ao longo do tempo — como se vera na
secdo seguinte — a fim de alargar sua abrangéncia e contemplar especificidades do publico beneficiario,
os limites que se colocam entre, de um lado, a légica financeira dos bancos operadores e, de outro, o
perfil socioeconémico caracteristico de grande parte dos produtores familiares, ainda representam um
fator de tensao no funcionamento do Pronaf.

5. Linhas especiais do Pronaf: um resumo das perspectivas e abordagens analiticas recentes.
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Como a busca nas plataformas de artigos levantou poucos estudos dedicados a avaliar as linhas especiais
do Pronaf, cuidou-se em complementar a bibliografia inicialmente arrolada com um conjunto de textos
académicos que pudessem oferecer uma visdo adicional do programa, centrada na avaliacdo das
modalidades de créditos destinadas a publicos e finalidades especificas. Para tanto, procedeu-se a uma
pesquisa supletiva, por tema — “Pronaf Mulher, “Pronaf Jovem”, “Pronaf Agroecologia” etc. —, na
plataforma Google Scholar, adotando, como critério, a sele¢do dos cinco estudos destacados como mais
relevantes. Uma vez que, mesmo por essa plataforma, o conjunto de estudos especificos para cada linha
se mostrou relativamente escasso, resolveu-se incluir no escopo textos académicos de outro tipo, além
de artigos, e estudos, excepcionalmente, publicados em 2020. As subsec¢bes seguintes apresentam uma
sintese desses achados.

5.1 Pronaf Mulher

Criado como linha de crédito especifica no Plano Safra 2003-2004, o Pronaf Mulher tem por objetivo
financiar projetos produtivos de mulheres agricultoras familiares, independentemente de seu estado civil,
para atividades agropecuarias, de artesanato, turismo rural ou outras que sejam de interesse do seu
publico beneficiario, sem prejuizo do acesso das mulheres a outras linhas do programa. A perspectiva
analitica predominante nos estudos que abordam a linha discute em que medida o Pronaf Mulher tem
sido capaz de promover a equidade de género e a autonomia das mulheres nos espacos rurais.

Brumer e Spanevello (2012) analisam o ambiente institucional do Pronaf Mulher, a partir de uma pesquisa
qualitativa, realizada entre 2009 e 2010, com “mediadores” — bancos, agentes de ATER e dirigentes
sindicais — entre o governo federal e as beneficiarias, na regido Sul. As autoras rememoram o processo de
criacdo desta linha, desde a fixagao da cota de 30% do crédito total do Pronaf, em 2001, para mulheres —
jamais atingida — até a abertura efetiva do Pronaf Mulher no Plano Safra 2003/2004. Entre 2001/2002 e
2005/2006, a participacdo das mulheres no programa cresceu de 10% do nimero de contratos para 26%.
Apesar da maior incidéncia de beneficidrias na regidgo Sul, grande parte da evolugdo futura da linha
poderia ser explicada pela implantacdo de mecanismos facilitadores de acesso ao crédito para o Pronaf
B, no Nordeste. Embora a criacdo da linha tenha contribuido para dar visibilidade ao trabalho das
mulheres no campo, a participagao delas no programa, como sublinham Brumer e Spanevello (op. cit.) foi
menor que o esperado.

A baixa autonomia econdmica das mulheres sobre a gestdo dos frutos do seu trabalho, a pouca
experiéncia delas nos espacos de comercializagdo da producéo, a falta de documentacdo pessoal basica,
de titulo da terra e de bens em nome delas que poderiam servir de garantia ao empréstimo estavam entre
os fatores que, segundo as autoras, dificultariam o acesso das produtoras rurais ao Pronaf. O
endividamento dos maridos — que as esposas em geral desconhecem — também as impede de obter o
crédito, uma vez que o Pronaf é concedido a unidade familiar. Além disso, as mulheres ndo disporiam de
vizinhas ou companheiras que possam avalizar seus empréstimos. Esses limites acabariam repercutindo
sobre o valor dos contratos, deixando-os, em média, abaixo dos tetos fixados pelo programa. O ambiente
institucional, com predominio de mediadores masculinos, seja nos bancos, seja nos servicos de ATER, se
mostraria pouco receptivo aos projetos produtivos das mulheres. Em geral, pontuam Brumer e Spanevello
(op. cit.), os agentes financeiros tenderiam a selecionar projetos tradicionais, indicando as mulheres que,
para reduzir os riscos de inadimpléncia, elas deveriam aplicar os recursos nas atividades ja desenvolvidas
pelos maridos no estabelecimento familiar.

Questdes similares reaparecem na pesquisa que Filipak, Sapiensa e Aleixo (2012) desenvolveram nos
assentamentos Sepé Tiaraju, em Serrana-SP, e 8 de julho, em Laranjeiras do Sul-PR. O baixo acesso das
mulheres ao Pronaf Mulher ai também passaria por entraves burocraticos, restricdes bancarias e,
sobretudo, por uma auséncia da perspectiva de género nas instituicdes operadoras do crédito e nas
entidades prestadoras de ATER. As autoras lembram que o principal argumento para a criagdo da linha de
crédito especifica para mulheres no Pronaf concernia ao fato de que a dependéncia econdmica delas era
uma das bases da sua subordinacdo. No entanto, era frequente que o crédito fosse acessado pelas
mulheres para financiar atividades dirigidas pelos homens no estabelecimento, reforcando a producao ja
existente e reproduzindo a dindmica de género na divisdo dos trabalhos. Além disso, como em geral sdo
os homens que respondem pelo acesso as politicas publicas, as mulheres acabariam por desconhecer as
regras do programa, sendo acionadas apenas quando os maridos, endividados ou inadimplentes,
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recorrem ao Pronaf Mulher para conseguir crédito. Filipak, Sapiensa e Aleixo (op. cit.) concluem que o
Pronaf Mulher, em que pese sua importancia, deveria ser reorientado segundo uma perspectiva de
superacdo das desigualdades de género para contribuir de forma mais eficaz com a autonomia das
mulheres.

Silva et al. (2016) avaliam o acesso das mulheres ao Pronaf, considerando todas as linhas, entre 2013 e
2015. Nesses dois anos, apontam as autoras, as mulheres acessaram 28% dos contratos do Pronaf e 16%
do volume de créditos: com isso, embora o nimero de contratos tenha quase atingido a meta de 30%, o
volume de recursos ainda representa a metade do estipulado para a clientela feminina do programa.
Reflexo disso, o valor médio do crédito contratado pelas mulheres é de cerca de 50% do valor contratado
pelos homens, o que indicaria o carater secundario das atividades delas — voltadas ao autoconsumo —em
contraste com a atividade masculina, vista como “geradora de renda”. Silva et al. (op. cit.) assinalam que
a modalidade investimento representou 85% dos contratos e 67% dos recursos contratados pelas
mulheres. Tal adesdao poderia ser explicada pelo tipo de atividades geralmente desempenhado pelas
mulheres — criacdo de animais de pequeno porte, implantacdo de pomares, artesanato etc. —, com a
clientela masculina predominando na modalidade custeio, ligada as commodities agricolas. No que diz
respeito a distribuicdo regional do crédito, apenas no Nordeste as mulheres tiveram maior acesso ao
Pronaf que os homens; em nenhuma das demais regides, a cota de 30% foi atingida. Entre as linhas, a
Unica em que houve uma pequena maioria feminina (50,7%) foi o Pronaf Microcrédito (grupo B). A linha
com menor participacdao feminina foi o Pronaf Agroecologia.

Segundo as autoras, o resultado do Pronaf no Nordeste estaria relacionado ao processo de “feminizacdo
da pobreza”, especialmente nos domicilios rurais pobres chefiados por mulheres, cujos companheiros
migraram para areas urbanas em busca de trabalho. A forte presenga das mulheres no Pronaf B também
explicaria o baixo valor médio dos contratos em que elas figuram como titulares. Quanto ao Pronaf
Mulher, chama a aten¢do o pequeno numero de projetos financiados: somente 1,9 mil entre 2013 e 2015
—55,5% no Nordeste, 18% no Sudeste, 15,5% no Norte, 10% no Sul e 1% no Centro-Oeste. Mesmo nesse
caso, a desigualdade regional, observada na trajetéria do Pronaf, se manifestou: os contratos de crédito
das mulheres do Sul e do Sudeste tiveram valores individuais médios cinco vezes maiores que os
destinados as nordestinas. Entretanto, as autoras chamam a atenc¢do para as alterag¢Ges recentes
introduzidas, a luz da perspectiva de género, na agenda do Pronaf e dos servicos de ATER: desde 2014,
foram lancadas quatro chamadas publicas especificas — ATER Mulheres Semidrido, ATER Mulheres
Agroecologia, ATER Mulher Quilombola e Apoio a Organizacao Produtiva — para selecionar entidades que
conjugassem a assisténcia técnica com oficinas de problematizacdo das relagGes de género e de
identificacdo de demandas de projetos de crédito por mulheres. O impacto de tais aces ainda precisa ser
analisado por novos estudos.

Em outro estudo, Spanevello, Matte e Boscardin (2016) avaliam os efeitos da tomada de crédito
do Pronaf sobre as condicdes de vida de 36 mulheres trabalhadoras rurais no Rio Grande do Sul. As
autoras recordam que o Pronaf Mulher foi concebido para financiar projetos produtivos de mulheres com
o compromisso de dar visibilidade ao trabalho feminino no campo. Contudo, as trabalhadoras rurais
enfrentariam algumas dificuldades para acessar o programa: a “organizacdo interna familiar”, que, na
divisdo dos papéis de género, nega as mulheres o coprotagonismo produtivo e financeiro, o receio do
endividamento, a auséncia da assisténcia técnica, a falta de informacdo e as exigéncias burocraticas. A
caracteriza¢do geral da dinamica de trabalho das entrevistadas corrobora o quadro ja conhecido na
bibliografia sobre trabalho feminino rural. As mulheres tenderiam a se encarregar das atividades da esfera
“reprodutiva” (afazeres domésticos, cuidados com a horta, trato de animais), pouco participando da
gestdo da propriedade: ainda que elas atuem nas lavouras com os maridos, esse trabalho é visto como
“auxiliar”. Isto significa que elas exerceriam, muitas vezes, uma dupla jornada de trabalho. O papel
fundamental desempenhado pelas mulheres na producdo de alimentos para autoconsumo nao receberia,
pois, valoracdo econo6mica.

Spanevello, Matte e Boscardin (op. cit.) distinguem duas modalidades de destinacdo do crédito pelas
entrevistadas: atividades agropecuarias, geralmente ja exercidas na propriedade, e outras atividades. No
caso das primeiras, os principais investimentos foram na compra de maquinario, melhoria da qualidade
do solo e equipamentos para a producdo leiteira. As entrevistadas justificaram os investimentos em
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magquinarios pela redugdo da penosidade do trabalho, mas muitas insinuaram ndo ter tomado esta
decisdo com autonomia em relagdo aos maridos ou cénjuges. Em tais casos, as mulheres geralmente
desconhecem o valor do recurso e as regras do financiamento, e ndo raro apenas “assinam os papéis”,
reabrindo o crédito para companheiros ou conjuges que ja esgotaram sua cota no programa. Mesmo
assim, elas reconhecem que as rendas provenientes dos novos investimentos beneficiam a familia como
um todo. As entrevistadas que aplicaram o recurso na atividade leiteira, por outro lado, se sentem as
responsaveis pelo investimento, por se encarregarem da atividade na divisdo de trabalho familiar: elas
adquiriram ordenhadeiras mecanicas para reduzir a fadiga do trabalho manual e resfriadores para manter
a qualidade do produto e melhorar seu prego. As entrevistadas que usaram o crédito em outras atividades
relataram ainstalacdo de pomares, estufas para hortalicas e material para beneficiamento de panificados.
Embora essas atividades sejam vistas como extensivas da esfera doméstica, a comercializacdo dos
produtos nas feiras permitia as mulheres sair da propriedade e experimentar outra forma de insercdo
social. Em geral, as autoras observaram que as mulheres tém pouca experiéncia em acesso a crédito, o
que se explica pela preponderancia da atuacdo dos homens no espaco publico, exterior a casa, e na gestdo
da propriedade. Os resultados, embora n3ao assegurem que a insercdao das mulheres no Pronaf
“representaria uma possibilidade de autonomia e geracao de renda”, indicam que o acesso ao programa
foi positivo, em termos de renda, para o conjunto da familia.

Araujo et. al (2016) oferecem um foco analitico diferente: tentam compreender como o Pronaf Mulher
incide sobre o empoderamento das agricultoras familiares de duas comunidades do municipio de Montes
Claros (MG). Aplicando entrevistas a mulheres que haviam contratado crédito do Pronaf entre 2011 e
2015, as autoras analisaram as seguintes dimensdes: 1) a dimensdo econémico-individual, relativa a
autonomia feminina de decisdo sobre o uso do recurso, o aumento da renda individual e familiar e o
acesso a hovos bens; 2) dimensdo pessoal, relativa a melhoria do bem-estar das mulheres e suas familias
e ao acréscimo da renda e producdo em termos qualitativos e quantitativos; e 3) a dimens3do social e
politica, relativa a insergdo delas em espacos sociais e politicos.

As mudancas observadas pds-acesso das mulheres ao Pronaf foram positivas. Na dimensdao econémico-
individual, as entrevistas, em sua maioria, relataram o aumento na produ¢do e no consumo, com melhoria
na qualidade dos alimentos, a aquisicdo de eletrodomésticos e veiculos para uso da familia, sobretudo no
transporte da producdo aos locais de venda, e, por fim, um compartilhamento das decisGes econ6micas
com os maridos, incluindo os afazeres domésticos. Na dimensdo pessoal, as mulheres mencionaram o
sentimento de reconhecimento e valorizacdo de sua capacidade de gerir o préprio negdcio e contribuir
monetariamente com as despesas da familia. Por fim, na dimens&o social e politica, aumentou, entre elas,
a participagdo em sindicatos, incluindo a ocupacdo de cargos administrativos. Adicionalmente, Araujo et
al. (op. cit.) afirmam que, tanto operadores locais de crédito quanto prestadores de servicos de ATER
salientam a capacidade das mulheres de gerir os recursos e a baixa inadimpléncia entre elas. Concluindo,
as autoras apontam que, nos limites de sua amostra, existiria uma relagdo positiva entre a participacao
no Pronaf Mulher e empoderamento das trabalhadoras rurais, e que tal relacdo repercutiria
favoravelmente sobre as condicdes de vida e trabalho delas.

Visdo contréria foi formulada por lzidoro et at. (2018), que entrevistaram mulheres no assentamento
Monte Alegre em Araraquara (SP). As autoras observaram que o Pronaf Mulher era acessado por uma
minoria de mulheres. Problemas como a falta de informacgdo sobre o programa e o dificil didlogo entre
mulheres e agentes técnicos e financeiros reapareceram nesse estudo. A invisibilidade do trabalho
feminino e a exclusdo da participacdo das mulheres na gestdo da renda dos lotes deram a ténica das
entrevistas. Mesmo os profissionais de assisténcia técnica nao divulgam, entre as potenciais beneficidrias,
a linha Pronaf Mulher. Essa caréncia de informacgdes, por outro lado, sugeriria o distanciamento das
mulheres em relagdo a gestdo financeira do negécio familiar e as decisGes produtivas. A rigor, os projetos
nao seriam elaborados sob a perspectiva de uma agricultura familiar com equidade de género. Algumas
mulheres relataram a pressdo dos maridos para assinar os empréstimos do Pronaf, o que mostra que a
formalizacdo da participagdo feminina no programa nao é suficiente para superar os conflitos de género.
Ademais, segundo as autoras, a concep¢do do programa ndo pressuporia as assimetrias de poder
existentes dentro do nucleo doméstico das assentadas. As beneficidrias afirmaram almejar maior
autonomia financeira, mas ndo outra jornada de trabalho, a partir do acesso ao crédito. O estudo conclui
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que o Pronaf Mulher ndo conseguiu anular suficientemente a légica da dominagdo masculina na esfera
de decisdo sobre os recursos econdmicos da familia.

Pode-se dizer que, em conjunto, os estudos do Pronaf Mulher transitam entre dois polos de uma
contradi¢do. Por um lado, o programa vem sendo pouco eficaz em promover uma autonomia financeira
das mulheres dentro do grupo familiar, seja porque os projetos financiados tenderiam a ser aqueles que
ja se desenvolviam no estabelecimento, seja porque os maridos ou companheiros, a fim de ampliar suas
alternativas de crédito, se apropriariam no ambito domestico dos recursos que a linha oferece. Por outro
lado, para muitas mulheres rurais, os préprios limites entre espago doméstico e espago produtivo seriam
ténues e ambiguos, assim como a distin¢cdo entre os papéis que elas desempenham a partir de seu lugar
na familia e a partir de seu reconhecimento como trabalhadora rural com projeto produtivo préprio. No
entanto, os exemplos mais bem-sucedidos de aplicacdo do Pronaf Mulher parecem ter sido aqueles em
gue as mulheres investiram os recursos em atividades ja ligadas a sua rotina de trabalho, ampliando sua
participacdo na renda da familia e provendo melhorias de bem-estar a todos os membros, ao mesmo
tempo que puderam, gracas a visibilidade do valor de seu trabalho, pleitear uma divisdo mais equitativa
dos papéis de género na casa.

5.2 Pronaf Jovem

As questdes levantadas pela bibliografia em torno do Pronaf Jovem se reportam a dois temas: a baixissima
execucgdo do programa, os entraves que seus potenciais beneficiarios enfrentam para acessa-lo e sua
relacdo com a reproducdo social da agricultura familiar, que passa pelo processo de sucessao na terra.

Barcellos (2017), abordando a construcdo do Pronaf Jovem, chama a ateng¢do para a dindmica dialdgica
que se estabeleceu entre os movimentos sociais rurais, a partir dos quais a juventude rural emergiu como
sujeito politico, e as instancias oficiais de formulagdo da politica. Na raiz do Pronaf Jovem, assinala o autor,
sempre constou a ideia de oferecer um horizonte futuro de desenvolvimento socioecondmico aos jovens
rurais que, contrariando o “fatalismo” do éxodo rural, decidissem construir projetos de vida no campo.
Barcellos (op. cit.) concentrou sua andlise do programa entre 2010 e 2013, empregando diversos
instrumentos qualitativos junto a representantes e atores politicos das organizagdes e movimentos
sociais. Entre os fatores que dificultariam o acesso dos jovens ao Pronaf Jovem, ele identificou, em
primeiro lugar, a presungao, por parte dos operadores bancarios, de que os jovens, inexperientes e pouco
responsaveis para administrar os recursos, ficariam inadimplentes com o crédito. Ligado a este empecilho,
estaria, ainda, a resisténcia dos bancos a financiar projetos produtivos ndo convencionais ou de pequena
escala. Outra dificuldade estaria na obtencao da DAP por jovens solteiros com menos de 30 anos de idade:
ficando vinculados a DAP do chefe-de-familia, eles ndo teriam autonomia para acessar o crédito em favor
de projetos produtivos proprios.

A questdo da autonomia se prende com a da sucessao familiar. Maschio e Ternoski (2018), estudando, a
partir de instrumentos qualitativos, o contexto da juventude rural do Sudoeste do Parand, elencam o
Pronaf como um dado influente sobre a decisdo dos jovens de permanecer na atividade agricola. Marin
(2020), em estudo quantitativo e qualitativo com jovens agricultores da Regido Central do Rio Grande do
Sul, oferece, por seu turno, uma analise mais complexa do tema, contrapondo as premissas “ideais”
implicitas na concepg¢do do Pronaf Jovem com a realidade da juventude camponesa daquele territério.
Tendo em vista conhecer o papel do Pronaf Jovem na construcdo social de uma juventude rural sucessora
na agricultura familiar, o autor traz um conjunto de informagdes recentes sobre o desempenho do
programa: os dados indicam que, entre 2004 e 2016, foram firmados, ao todo, somente 2.889 contratos
do Pronaf Jovem, envolvendo um volume de recursos de RS 18,6 milh&es. Os anos em que o programa
registrou seus melhores resultados — de 2005 a 2008, respondendo por metade do total de contratos no
periodo — englobam a mudanca na faixa etdria de acesso ao Pronaf Jovem, de 16 a 25 anos, até 2007, para
16 a 29 anos a partir de entdao. Marin (op. cit.) sublinha que o nimero é bastante reduzido frente ao
publico potencial do programa (7,1 milhdes de jovens), mas argumenta que, a despeito das dificuldades
operacionais e burocraticas de acesso ao crédito, a juventude rural comporta uma diversidade de projetos
de vida que ndo passam pela continuidade da vida no campo.

Por outro lado, os jovens demandantes do Pronaf Jovem tenderiam a ser justamente aqueles que estao
em processo de sucessao na agricultura familiar. A principal razao que explicaria, mesmo para esse grupo,
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a baixa adesdo ao programa seria, segundo o autor, o desconhecimento da existéncia de uma linha de
crédito voltada especificamente para os jovens. Além disso, Marin (op. cit.) afirma que o perfil idealizado
para o publico do Pronaf Jovem — autébnomo, pluriativo e integrado — contrasta com a realidade da
juventude do campo, em cuja experiéncia predominariam a desinformacdo e o pouco acesso a
qualificacdo técnica, sem contar os obstdculos impostos pelo sistema bancério. Em sintese, a critica do
autor incide sobre a impossibilidade de construir, a partir apenas do Pronaf Jovem, o perfil ideal de acesso
ao programa. Embora tenha o cuidado de ndo generalizar suas conclusdes, Marin (op. cit.) sugere que os
modestos resultados da linha expressariam esse descompasso entre o ideal e o real.

5.3 Pronaf Agroecologia, Pronaf Floresta, Pronaf Semiarido e Pronaf Eco.%®

Sdo menos numerosos os artigos que abordam a implementacao das linhas do Pronaf voltadas a modelos
agricolas mais sustentdveis: dados os seus resultados relativamente restritos, o programa nao gerou ainda
ndameros que permitissem tracar uma analise mais abrangente. Ndo obstante, é possivel destacar alguns
pontos importantes sobre os quais a bibliografia recente tem se debrucado.

Sambuichi e Oliveira (2011) estudam, por exemplo, como essas linhas, pautadas pelas premissas do
desenvolvimento sustentavel, contribuem para mudar o modelo de desenvolvimento agricola. Os autores
afirmam que a criacdo dessas modalidades de crédito, em 2003, veio em reposta as criticas relativas a
especializagdo produtiva e dependente que o Pronaf fomentaria entre os beneficiarios, em contradi¢do
com a ideia de estimular a diversificacdo e promover estratégias produtivas adaptadas aos contextos
ambientais. Sambuichi e Oliveira (op. cit.) descrevem o desempenho geral dessas linhas entre as safras
2005-06 e 2009-10. Nesse periodo, o Pronaf Agroecologia financiou um volume de RS 11,4 milhdes em
crédito (variando entre 600 mil, em 2005-06, e 5,1 milhdes, em 2008-09), com 979 contratos. A regido
Norte concentrou 40% dos recursos contratados. O Pronaf Floresta emprestou RS 75 milhdes em 14,9 mil
contratos, a maior parte deles nas regides Sul e Sudeste (somando 86% do total). Os autores assinalam
que, entre 2006-07 e 2009-10, a linha teve queda brusca de valores, reflexo de uma reorientagdo das suas
regras, que passaram a excluir o financiamento da silvicultura de espécies exdticas e monoculturas
florestais. Esta variacdo relevaria o fato de que a maior parte dos recursos da linha era absorvida pela
industria de papel e celulose do Sul-Sudeste. O Pronaf Semiarido financiou, no periodo, RS 188,4 milhdes
em 38,1 mil contratos. O Pronaf Eco, iniciado a partir da safra 2007-08, financiou RS 40,3 milhdes em 3
mil contratos até a safra 2009-10. A regido Sul recebeu mais da metade desse montante.

Sambuichi e Oliveira (op. cit.) salientam que, no periodo analisado, a soma dos recursos financiados por
todas as quatro linhas — RS 315,1 milhdes — correspondeu a apenas 1,6% do volume total do Pronaf. Entre
os fatores que poderiam explicar o baixo desempenho, estariam a dificuldade de acesso ao crédito junto
aos bancos, resistentes a aprovar projetos ndao convencionais de menor rentabilidade, a falta de
conhecimento dos préprios agricultores sobre o funcionamento daquelas linhas de crédito e a falta de
uma assisténcia técnica preparada para formular projetos agricolas diferenciados. Os autores ressaltam
que, embora os sistemas agroecoldgicos ndo demandem tanto custeio quanto os convencionais, o
investimento neles é indispensavel para promover a transicdo a um modelo agricola mais sustentavel.

Os estudos dedicados ao Pronaf Agroecologia corroboram essas observacdes, acrescentando, entretanto,
questdes especificas a linha. Costa et al (2017) relatam que, entre 2011 e 2013, ndo houve registro de
operagbes do Pronaf Agroecologia contratadas para a regido Norte com recursos do FNO (geridos pelo
Banco da Amazonia), embora os recursos aplicados pelo Fundo em outras linhas do Pronaf tenham
crescido no periodo. Esse dado revelaria a contradigdo entre a pratica dos operadores financeiros do
programa e a diretriz oficial de financiar, na Amazonia, projetos agricolas sustentaveis, reiterando a
tendéncia do Pronaf de priorizar a agricultura convencional. Em parte, a falta de demanda pela linha
poderia explicar-se pela auséncia de uma agao institucional que a tornasse conhecida junto aos potenciais
beneficiarios, e esta mesma auséncia, apontam os autores, teria a ver com a visao, ainda dominante nas

66 Em linhas gerais, o Pronaf Agroecologia visa financiar a implantacdo de sistemas agroecolégicos e organicos de produgio,
segundo as diretrizes estabelecidas. O Pronaf Floresta financia a implantagdo de sistemas agroflorestais, de manejo florestal e
exploragdo extrativista ecologicamente sustentdvel, além da recuperagdo de areas degradadas. O Pronaf Semiarido oferece
crédito para investimentos em projetos de convivéncia com o semiarido, priorizando projetos de infraestrutura hidrica. O Pronaf
Eco financia a implantagdo de tecnologias para produgdo de energia renovavel. Ndo foi encontrada, pelas chaves de busca
utilizadas, bibliografia especifica sobre este ultimo programa.
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instancias de financiamento, de que a agroecologia é um sistema produtivo “utdpico” e invidvel
economicamente.

Em outro estudo, Sambuichi et al (2018), debatendo o financiamento da transi¢cdo agroecoldgica no pais,
avaliam como o | Plano Nacional de Agroecologia e Produc¢do Organica (I Planapo) repercutiu sobre o
Pronaf Agroecologia entre 2013 e 2015. Os autores constatam que, apesar de boa parte das ag¢des
previstas no plano ter sido realizada, a meta de ampliar o acesso ao crédito ficou distante dos resultados:
dos RS 2,5 bilhdes disponibilizados para financiar a produc¢io agroecolégica e organica familiar no periodo,
apenas RS 63 milhdes (2,5%) foram distribuidos. Os autores apontam que o baixo acesso a linha, a
despeito dos esforgos envidados no ambito do Planapo, pode explicar-se por questdes financeiras:
conguanto as condi¢Ges de juros e caréncia do Pronaf Agroecologia sejam mais vantajosas que as
oferecidas pelo financiamento privado, as exigéncias burocraticas para acessar essa linha sdo mais
numerosas que as solicitadas nas demais modalidades, induzindo os produtores agroecoldgicos a buscar
a liberacdo do crédito por vias mais faceis dentro do programa. Oliveira et al (2018) atualizam um pouco
mais os numeros de execugdo do Pronaf Agroecologia, compreendendo o periodo de 2015 até o primeiro
trimestre de 2017: nesse intervalo, foram investidos RS 9,96 milhdes na linha, com participacdo
majoritaria da regido Sul (63%), e realizados 488 contratos, 54% para pecudria. O montante reservado ao
Pronaf Agroecologia seguiu sendo baixissimo dentro do orcamento geral do Pronaf nos anos analisados —
0,021%.

Além dessas andlises de escopo geral, a bibliografia reserva alguns estudos de caso relatam experiéncias
locais com o Pronaf Agroecologia. Deggerone (2018) apresenta uma analise qualitativa da experiéncia
dessa linha em Trés Arroios (RS), na safra 2016/17, quando o municipio gaticho recebeu RS 205,4 mil pela
modalidade. A autora observa que o montante foi investido na aquisicdo de maquinas e instalacdo de
infraestruturas, usados numa producdo agroecoldgica bastante diversificada (arroz, feijao, alho, citricos,
péssego, ameixa e horteld). Sua conclusdao sublinha que a cria¢cdo da linha Agroecolégica propiciou aos
agricultores familiares um reconhecimento desse modo de produgdo. Schneider et al (2020), estudando
a producdo agroecoldgica no noroeste do Rio Grande do Sul, salienta que os custos financeiros para a
transi¢do do sistema convencional ao agroecoldgico sao altos e que, apesar da insuficiéncia do alcance do
Pronaf Agroecologia, os produtores familiares dificilmente poderiam assumir tais despesas com capital
proprio. Stoffel et al (2020), analisando, também por métodos qualitativos, a aplicacdo da linha no
Territério da Cidadania de Cantuquiriguacu (PR), oferecem, preliminarmente, um panorama descritivo do
desempenho total do Pronaf Agroecologia de 2013 a 2018: nesse periodo, foram firmados 864 contratos
do Pronaf Agroecologia, 356 para atividade agricola e 508 para pecuaria; em relagdo ao volume de
recursos, do total de RS 16,5 milhdes, 78% foi destinado a agricultura e 22% a pecudria. O maior volume
foi acessado pela Regido Sul, e 0 maior nimero de contratos, pelo Nordeste. O estudo de caso do artigo,
construido a partir de entrevistas com agricultores familiares, revelou que a estratégia de comercializagdo
adotada pelos produtores agroecoldgicos é participar de feiras vinculadas a esse tipo de producdo. Os
relatos confirmaram ainda que, entre os produtores e os préprios agentes financeiros, predominam a
desinformacdo e o desconhecimento sobre as regras de acesso ao Pronaf Agroecologia.

Os estudos especificos sobre o Pronaf Floresta levantam questGes mais diretamente associadas aos
efeitos que a implantacdo do programa teve sobre certas localidades. Feitosa e Silva (2010) avaliam a
implantacdo de trés sistemas agroflorestais (SAFs) em assentamentos no municipio de Eldorado do
Carajas (PA), financiados pelo programa. No primeiro, apontam para os problemas da padronizacdo pré-
concebida de projetos do Pronaf Agrofloresta, em que predominam espécies florestais madeirdveis para
fins comerciais e plantios que obedecem a ldgica do monocultivo, sem a necessdria adequagdo as
condigdes biofisicas e as expectativas da familia beneficidria. No segundo, assinalam um problema da falta
de orientacdo técnica em um projeto que pretendia reconstituir a drea desmatada de um lote, mas com
espécies incompativeis com um solo de baixa retengdo hidrica. No terceiro SAF, a familia que pretendia
usar os recursos para o plantio de frutiferas, em parte pensando na prépria seguranca alimentar, em parte
projetando a venda do excedente e da madeira, deparou com obstaculos inesperados, como a
mortalidade das mudas e a ndo germinacado do cupuacu. Apesar das dificuldades, os autores indicam que
0 éxito parcial dos projetos confirmaria a importancia da adogcdo dos SAFs para a diversificacdo das
atividades produtivas, mesmo quando as familias enfrentam limita¢gdes no meio cultivado.
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Guerra-Costa et al. (2018), também acompanhando a implantacdo de SAFs via Pronaf Floresta em 24
assentamentos do sudeste paraense, avaliaram o plano de manejo, recuperagdo e conserva¢do de
recursos naturais implementado por um drgao de ATER na regido entre 2005 e 2007. O plano visava a
recomposicdao de dareas de reserva legal e preservacdo permanente a partir da criagdo de viveiros
comunitarios (esséncias florestais e frutiferas) com recursos do Pronaf Floresta. Entre os problemas
observados, os autores destacaram: a falta de irriga¢do, ndo prevista no projeto técnico, a despeito de se
conhecer o estresse hidrico na regido no periodo seco do ano e seus efeitos sobre as frutiferas; e as
dificuldades dos agentes financeiros em operar a liberacao do crédito do Pronaf Floresta — o primeiro na
regido —sem dispor de coeficientes técnicos para analisar a viabilidade econ6mica dos SAFs. Tagore, Canto
e Sobrinho (2018) avaliaram, do ponto de vista dos riscos ambientais, projetos de producdo de acai em
areas de varzea, no estado do Para, desenvolvidos com recursos do Pronaf Floresta. Realizada entre maio
e julho de 2016, a pesquisa apontou que o processo de valorizagdo de mercado do acai tem provocado
alteragOes no sistema tradicional de manejo dos acaizais, com consequéncias ambientais preocupantes,
como a homogeneizacdo da paisagem, a erosdo e o assoreamento dos rios pela eliminacdo de espécies
gue protegem as margens nas areas de varzea, o aumento da dependéncia econémica dos ribeirinhos em
relacdo ao acai com a perda da diversidade produtiva. Embora o Pronaf Floresta seja reconhecido como
instrumento importante de valorizacdao da producao ribeirinha, os autores advertem para a necessidade
de pautar a utilizagdo dos recursos segundo os principios da sustentabilidade, conciliando o
desenvolvimento da cadeia produtiva com a preservacao ambiental.

As avaliagGes do Pronaf Semiarido tratam, sobretudo, das estratégias de convivéncia da agricultura com
a seca, uma vez que o programa financia infraestruturas de abastecimento de agua para consumo e
produgdo a agricultores familiares que vivem e trabalham em contextos de estresse hidrico. Sieber e
Gomes (2015), estudando a implantacdo do programa por agricultores familiares do municipio de Serra
Talhada (PE), observam como o Pronaf se integrou a uma mudanca de paradigma na forma de ver o
Semiarido: das medidas emergenciais e assistencialistas que prevaleceram historicamente na regido,
passou-se a uma perspectiva de desenvolvimento, alicercada em programas de convivéncia com as
condic¢des edafoclimaticas do bioma. A linha de crédito Pronaf Semiarido, atendendo as necessidades de
abastecimento hidrico — instalagdo de canos, bombas para a atividade agricola —, conjugou-se a outras
politicas publicas na regido, como o programa de cisternas, para estabelecer essa nova perspectiva,
apesar dos limites e descontinuidades. Santos (2014) avaliou os efeitos do Pronaf Semidrido junto a
agricultores de Itapipoca (CE): com a aplicacdo de questiondrios a beneficidrios do programa, o autor
observou que a maioria dos entrevistados teve aumento do rebanho e se sentia preparada para enfrentar
a seca, embora a extensdo desta por um periodo superior a dois anos — como na época da pesquisa —
criasse obstaculos mais severos a efetividade do programa. Cirilo, Targino e Pedroza (2019) observaram
os resultados da aplicacdo do Pronaf Semiarido na construcdo de barragens subterrdneas para
armazenamento de 4gua. Acessivel e pouco dispendioso, 0 mecanismo propiciaria, segundo os autores, o
armazenamento de agua por um periodo consideravel, favorecendo a continuidade das atividades rurais.
Por outro lado, a falta de informacdes, tanto em relagcdo ao crédito quanto a disponibilidade da tecnologia,
tornava-a ainda pouco usada entre os produtores familiares do Semiarido. Sindicatos rurais e agentes de
ATER poderiam empenhar-se na tarefa de orientar os potenciais beneficiarios, que ainda sofrem com a
estiagem, acerca das regras de acesso ao programa.

De maneira geral, os estudos sobre o Pronaf Agroecologia e Floresta chamam a atencdo para duas
questdes: de um lado, a baixa adesdo, decorrente da desinformacdo dos potenciais beneficiarios (e
executores), dos préprios critérios relativos a especificidade da linha e dos entraves burocraticos; de
outro, a relativa concentragdo regional dos recursos que, mesmo nessas linhas especificas, afluem em
maior volume as regides Sul e Sudeste. Quanto ao Pronaf Semiarido, cuja aplicacdo é, ja, geograficamente
definida, os estudos reiteram, como problema, a falta de informagdes do publico acerca da existéncia da
linha, e ressalvam que, a despeito de sua importancia no enfrentamento da escassez hidrica, o programa
precisa estar integrado a outras politicas publicas focadas em estratégias de convivéncia com o semiarido
para gerar efeitos mais promissores.

5.4 Pronaf Agroindustria e Pronaf Mais Alimentos
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Sao pouco encontradicos na bibliografia estudos sobre o Pronaf Agroindustria. Wesz Junior (2010, 2017)
oferece duas avaliagdes complementares sobre o desenho e os efeitos do programa. Em seu primeiro
artigo, ele aponta que as motivac¢oes para criagdo da linha passariam, via de regra, pela baixa rentabilidade
das atividades “primarias” — safras frustradas, reducdo do preco das commodities e alta dos custos dos
insumos —, que teria suscitado nos agricultores o interesse em passar a agroindustrializa¢ao. Contudo, a
maioria dos produtores, sem recursos para comprar equipamentos, necessitava de uma linha de crédito
especifica para dar esse passo. Além disso, segundo o autor, a agricultura familiar submetida a um
processo de especializacdo produtiva se tornara dependente das cadeias produtivas, de sorte que, para
gerar renda e promover a autonomia econémica, era importante internalizar a agregacao de valor. A
demanda de movimentos sociais e a pesquisa académica que ressaltava a importancia da pluriatividade e
da multifuncionalidade para a agricultura familiar foram também fatores que motivaram a
implementacdo voltada a agroindustrializagao.

Wesz Junior (2010) recorda que, no fim dos anos 1990, o Pronaf incorporou uma linha para investimento,
chamada Agregacdo de Renda a Atividade Rural (Pronaf Agregar), atendendo a crescente relevancia
econOmica da agroindustria familiar nas receitas nacionais (“2,5% do PIB agropecuario e 6% do PIB gerado
pela agricultura familiar”, em 1996). Redesenhada em 2003, essa linha deu origem ao Pronaf
Agroindustria, até hoje unica fonte disponivel, na maioria dos estados, para financiar esse tipo de
empreendimento. O Pronaf-Agroindustria, indica o autor, articula uma série de medidas relativas a
legislacdo, capacitacdao, adaptacdo de tecnologias e acesso aos mercados. Com recursos do FAT e dos
Fundos Constitucionais de Financiamento regional, operados pelos bancos publicos, com taxas de juros
declinantes ao longo dos anos (equalizadas pelo Tesouro), o Pronaf Agroindustria beneficia ndo apenas
agricultores familiares, mas também cooperativas e associa¢des de produtores.

Em sua primeira avaliagao, Wesz Junior (op. cit.) procedeu a uma rodada de entrevistas semiestruturadas,
em julho de 2008, com “policy-makers envolvidos na elaboragdo e gestao dessa linha de crédito”, e a uma
consulta aos dados administrativos dos financiamentos. O autor identificou uma mudanga importante no
publico beneficiario da linha a partir do Plano Safra 2008/2009, com a entrada do Programa Mais
Alimentos. Se, antes, o foco eram agricultores familiares enquadrados no Pronaf, além de cooperativas e
associacGes (com composi¢ao de, no minimo, 90% de agricultores familiares e comprovagdo de que pelo
menos 70% da matéria-prima vinha de unidades familiares), as condi¢cdes de enquadramento se alteraram
bastante, a partir daquele ano, atendendo ao objetivo de incluir no programa a cadeia produtiva do leite:
a participacao de produtores familiares, nesse caso, poderia ser de 70% na composi¢ao da associagdo e
de 55% no fornecimento de matéria-prima. No mesmo contexto de mudangas, o nimero maximo de
participantes por contrato elevou-se de 40 para 900 agricultores, com o limite de valor individual subindo
de RS 18 mil para RS 28 mil: com isso, o teto de financiamento coletivo saiu de RS 720 mil para RS 25
milhGes. Wesz (op. cit.) chama a atengdo para o fato de que esse rearranjo apontava para a opg¢do de
beneficiar grandes empreendimentos, uma vez que os recursos concedidos a uma Unica cooperativa
poderiam custear quase 800 agroindustrias familiares. Como, ademais, nas grandes cooperativas, a
funcdo principal dos agricultores familiares se limitaria a entrega da matéria-prima a partir dos sistemas
de integracdo, o custo financeiro dos juros subsidiados pelo Tesouro acabaria por auxiliar um
empreendimento ndo necessariamente provido das caracteristicas da agricultura familiar. As alteragdes
nas condi¢cdes de financiamento e o alastramento do publico beneficiado teriam, conclui o autor,
dissolvido os principios iniciais do Pronaf-Agroindustria. A conclusdo de Wesz Junior (op. cit.) chama a
atencdo para o fato de que o Pronaf, alargando os limites de renda para enquadramento, teve, sobretudo
a partir de 2008/2009, uma inflexdo reconcentracionista: com a ampliacdo da entrada de agricultores
mais capitalizados (pelas linhas C, D e E), o volume de crédito destinado a regido Sul tornou a crescer,
acentuando as assimetrias distributivas do programa.

No segundo estudo, partindo da consideracdo geral da importancia das agroindustrias familiares — na
geracdo de renda, fixacdo das familias no campo e fortalecimento de mercados locais —, Wesz Junior
(2017) analisa as transformagdes ocorridas no Pronaf Agroindustria entre 1998/99 e 2016/17, destacando
o aumento do limite de renda familiar para efeitos de acesso ao programa — que chegou a RS 360 mil, em
2013 —, um indicativo do processo de absor¢do de produtores mais capitalizados pelo programa. Com os
limites de participacdo de cooperativas e associagcdes, deu-se um salto equivalente: o limite maximo de
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patrimdnio das cooperativas para efeitos de enquadramento que, em 2003, era de RS 3 milhdes, chegou
a RS 150 milhdes, em 2012, mantida a reducdo de 90% para 70% da participacdo obrigatéria de
agricultores familiares na composicdo societaria. O teto dos contratos também foi elevado no periodo.
Tais mudangas, como assinala Wesz Junior (op. cit.), repercutiram sobre os dados: em 2015/16, foram
financiados 578 contratos, totalizando RS 286 milh&es, um dispéndio similar ao que foi feito, anualmente,
no periodo de referéncia anterior — de 2003 a 2006 —, mas com um nuimero de contratos bem inferior ao
registrado no ultimo ano daquele intervalo, 3.600. Com isso, o valor médio dos contratos aumentou
consideravelmente, e se observou uma concentragao do crédito em poucos empreendimentos: 2,6% dos
contratos absorveram 73% dos recursos — 2/3 do total de contratos concentrando-se no Rio Grande do
Sul.

Wesz Junior (op. cit.) conclui que, apesar das informacGes descontinuas sobre o programa, o Pronaf
Agroindustria parece ter perdido seu enfoque inicial com as mudancas nas regras de enquadramento,
privilegiando empreendimentos maiores, por vezes fora do estabelecimento agropecuario (como é o caso
das grandes cooperativas agroindustriais do leite), em detrimento de pequenas agroindustrias que
precisam ser fortalecidas. Corroborando os achados de Wesz Junior, Anjos, Caldas e Oliveira (2015), em
estudo que aborda a implantacdo do Pronaf Agroindustria no Rio Grande do Sul, afirmam, a partir de uma
pesquisa de campo, que os créditos do programa dificilmente sdo liberados a agricultores individuais.
Haveria, segundo eles, uma preferéncia a financiar cooperativas e associa¢gGes. Os entraves e exigéncias
burocraticas também afetariam o acesso de produtores com agroindustrias de pequeno porte ao
programa.

Em relagdo ao Pronaf Mais Alimentos, langado em 2008, os estudos abordam, mais frequentemente, os
efeitos do programa sobre a mudancga na base técnica da agricultura familiar. Ledo et al (2013) analisam
a eficacia do programa no municipio de Costa Marques (RO), a partir de um conjunto de entrevistas com
produtores rurais. Os resultados, em sintese, apontaram que o Pronaf Alimentos, embora ndo tenha, na
medida do esperado, ampliado o acesso a crédito de investimento em infraestrutura, contribuiu para a
geracao de renda e a melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios. Estes, de modo geral, citaram, como
motivagOes para acessar o programa, a facilidade do financiamento e os prazos de reembolso, juros e
caréncia ofertados. A maior parte dos produtores entrevistados usou os recursos para compra de
matrizes, e todos afirmaram ter observado aumento de produtividade a partir da aplicacdo do recurso.
Rambo e Bonamigo (2015), analisando os efeitos do Pronaf Mais Alimentos na microrregido de
Pinhalzinho (SC), registraram que, ali, entre 2008 e 2013, foram celebrados 5,2 mil contratos dessa linha,
somando RS 156,4 milhdes em recursos, em trajetdria crescente no periodo. Operados principalmente
por cooperativas de crédito locais, esses recursos beneficiaram, sobretudo, os produtores de tecnologia
e agroindustrias que agregam valor a producdo agricola familiar. Os autores chamam a atengdo para o
efeito anticrise que o Pronaf Mais Alimentos teve na regido, em 2008/2009, uma vez que proveu recursos
aos agricultores e criou demanda para as empresas de maquinas, implementos e insumos. De acordo com
Rambo e Bonamigo (op. cit.), as entrevistas com os beneficiarios mostraram que os agricultores familiares
investiram principalmente na avicultura, suinocultura e leite, atividades mais integradas aos mercados na
regido. Ademais, os beneficidrios relataram melhorias na qualidade de vida, decorrentes, especialmente,
da reducdo do esforgo bracal, gracas a aquisicdo de maquinarios. Aradjo, Gomes e Carraro (2016)
avaliando os incentivos econémicos para a compra de colheitadeiras, por parte dos produtores galchos
de arroz irrigado com acesso ao Pronaf Mais Alimentos, apontaram que, como estratégia de difusdo de
tecnologia, a linha parece ter estabelecido regras adequadas de operagao: as estimativas indicaram que,
nos moldes do programa, os custos provenientes da compra de maquinas eram inferiores aos custos de
contratacdo de colheitadeiras terceirizadas, e que, entre estas, os modelos de maior capacidade
operacional se revelaram menos dispendiosos. Por fim, os autores notam que a criagao de incentivos
econdmicos corretos para um programa de crédito voltado a difusdo tecnolégica depende do
conhecimento dos custos dos produtores.

Delfino et al. (2018) propdem-se examinar a distribuicdo dos recursos e contratos do Mais Alimentos entre
2015 e 2017. Os autores mostram que, no periodo, o volume de recursos subiu de RS 4,2 para RS 7,4
bilhdes, com os contratos variando de 150,6 mil para 215,6 mil. Segundo o estudo, 40% dos tratores
adquiridos pelos agricultores familiares no pais entre 2016 e 2017 foram financiados via Pronaf Alimentos.
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Em termos de distribuicdo regional, Delfino et al. (2018) chamam a atengdo para o fato de que os trés
estados da regido Sul estiveram todos os anos entre as quatro primeiras posi¢cdes nos rankings de nimero
de contratos e de acesso a recursos, com destaque para o Rio Grande do Sul, quase sempre na dianteira,
alternando pouco com Minas Gerais. Os autores atribuem esse desequilibrio a capacidade organizacional
dos agricultores familiares sulistas, mais associados a cooperativas de crédito e outras entidades
representativas, e ao melhor acesso a servicos de assisténcia técnica na regido. Por fim, Camara et al
(2020), estudando a percepgdo dos agentes financeiros e de Ater que atuam no Pronaf Mais Alimentos
no municipio de Palmeiras das Missdes, conferiram que o programa — pela taxa baixa de juros e pelos
prazos longos — é reconhecido como uma oportunidade para agricultores pobres realizarem
investimentos produtivos. Além disso, o programa gerou ganhos de produtividade e reducdo da
penosidade no trabalho do campo, gracas aos equipamentos adquiridos. Outras duas consequéncias de
monta sdo mencionadas: a dinamizacdo da economia regional, com recursos circulando no municipio, e
o estimulo a permanéncia de jovens no campo, em virtude da melhoria da renda.

Pelo que se depreende dos estudos analisados, tanto o Pronaf Agroindustria quanto o Pronaf Mais
Alimentos reproduzem o desequilibrio regional na distribuicdo dos recursos, em proveito das regides que
concentram a agricultura familiar mais estruturada economicamente. No caso do Pronaf Agroindustria,
esse desequilibrio é agravado pelo fato de as regras do programa acabarem por beneficiar
empreendimentos ja relativamente dissociados da atividade agricola, com caracteristicas mais
propriamente industriais, geralmente especializados, integrados e de larga escala. Com isso, a linha
reforgaria a posicao de fornecedores de matéria-prima que os agricultores familiares tém na cadeia sem
promover entre eles o investimento em agroindustrias de pequena escala para beneficiamento e
agregacao de valor de sua produgdo. Quanto ao Pronaf Alimentos, a despeito das criticas a um modelo
de financiamento que favoreceu o setor industrial pelo aumento da demanda por maquinas e insumos
sem necessariamente direcionar as atividades dos estabelecimentos agropecudrios a culturas
alimentares, estd claro que o programa contribuiu para realizar uma mudanc¢a na base técnica da
producgao, tendo, por resultados positivos, a redugao do trabalho bragal, o aumento da produtividade e a
consolidacdo do engajamento da familia na atividade agricola.

5.5 Pronaf Pesca

Tema pouco abordado na bibliografia, o Pronaf Pesca é objeto de estudo de caso de Capellesso e Cazella
(2013), realizado no Litoral Centro-Sul de Santa Catarina, com aplicacdo de entrevistas a pescadores e
atravessadores. Descrevendo a pesca artesanal como atividade de pequena escala em que predomina o
trabalho ndo assalariado, os autores afirmam que, segundo o Registro Geral de Pesca, havia em 2011 mais
de 600 mil pescadores artesanais no pais (3/5 do total), responsaveis por cerca de 60% de todo o pescado
em 2010 (aproximadamente 500 mil t). Na regido onde foi feita a pesquisa, dados de 2012 indicavam a
existéncia de quase 11 mil pescadores artesanais. Os autores observam que, na economia da pesca
artesanal, cujos agentes tém pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro, ainda prevalecem relagGes
de reciprocidade: a modernizag¢do do setor via indUstrias pesqueiras — a partir dos anos 1970 — ndo anulou
a figura dos atravessadores e o sistema de aviamento, no qual os pescadores recebem um adiantamento
financeiro a ser debitado na entrega da producao, a precos fixados pelo atravessador. Nas comunidades
pesqueiras estudadas, o reforco dos lagos entre pescadores e atravessadores da-se ndao sé pelo
compromisso em retribuir os financiamentos, mas também pela prestacdo de servicos, chamados
de assisténcias (fornecimento de 6leo diesel, conserto de motor etc.) que os intermedidrios oferecem em
troca do pescado. Como o pescado é altamente perecivel, a seguranca de compra oferecida pelos
atravessadores reforga os lacos de dependéncia econémica dos pescadores em relagdo a eles. Segundo
Capellesso e Cazella (op. cit.), esse sistema informal — sem pregos pré-fixados, sem taxas de juros, sem
garantias de parte a parte — nas comunidades estudadas explicaria o baixissimo acesso ao Pronaf entre os
potenciais beneficiarios. De resto, a impessoalidade e imagem negativa dos bancos — piorada com a
inadimpléncia em cadeia provocada pelo antigo sistema de aval solidario do Pronaf — e a distancia entre
a instituicdo financeira e a realidade econémica da pesca artesanal dificultam a adequac¢do do Pronaf
Pesca a uma cultura econ6mica pouco monetarizada, que efetua o desconto de dividas por entrega do
produto. A inclusdo dos pescadores artesanais em sistemas de financiamento formais exigiria adaptacoes
a cultura financeira da atividade, com um acompanhamento de “acGes extraeconémicas, no campo
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organizacional”, para alcancgar resultado. Cooperativas de crédito soliddrias, como as que funcionam junto
a agricultores familiares, também poderiam, concluem Capellesso e Cazella (op. cit.), ser adaptadas a
pesca artesanal.

6. Consideragoes finais

Abarcando a ultima década do Pronaf, o variado conjunto bibliografico percorrido nesta revisao traz um
panorama das questdes mais recorrentes nas andlises académicas dedicadas ao programa. A partir desses
temas, pode-se esboc¢ar uma narrativa sintética da histéria recente do Pronaf, sob uma perspectiva critica
e construtiva.

Um primeiro elemento a destacar nos estudos diz respeito a visibilidade politica, econ6mica e social que
a propria criagdo do Pronaf deu a agricultura familiar. A concepc¢do do programa e as complexas
ramificagbes institucionais que aperfeicoaram, ao longo dos anos, o processo de sua implementacao
representaram o reconhecimento, por parte do Estado, da importancia da agricultura familiar como
“categoria” ou “grupamento” socioecondmico definido por um modelo de producdo especifico, diferente
daquele que caracterizaria a agricultura de larga escala ou patronal. A partir da base institucional criada
com o Pronaf e dos instrumentos derivados dela — como a Declaracdo de Aptiddo do Produtor (DAP), os
cadastros e estatisticas que passaram a diferenciar, quantificar, qualificar e mapear o universo da
agricultura familiar brasileira —, outras politicas publicas voltadas aos agricultores familiares puderam ser
realizadas. O programa teve, pois, uma dimensdo fundadora, de carater estruturante, na construcdo

institucional das acdes do Estado destinadas a agricultura familiar.

A medida que o Pronaf evoluiu e se consolidou como a mais ampla politica de crédito para a produgio
agricola familiar do pais, a heterogeneidade interna, regional e socioeconémica da agricultura familiar
brasileira foi se tornando cada vez mais conhecida e, em parte por efeito mesmo do programa, mais
acentuada. Uma das notas dominantes da bibliografia académica pertinente ao Pronaf concerne as
desigualdades distributivas relativas ao acesso ao crédito pelo conjunto de seus beneficidrios. Tais
desigualdades passam por diferengas regionais — com a concentra¢cdo de recursos na regido Sul —,
socioeconOmicas — com agricultores mais capitalizados acessando a maior parte do crédito —, e produtivas
— com as culturas de commodities e as atividades integradas respondendo por maiores proporg¢des de
recursos. Como se pdde observar a bibliografia discute largamente as causas que explicariam tais
diferencas. Estas diriam respeito, em primeiro lugar, ao préprio desenho do programa, que, atrelado a
I6gica bancaria que preside as suas operacdes, privilegiaria, como clientela “preferencial”, os agricultores
familiares mais estruturados economicamente, capazes de oferecer maiores garantias de pagamento e
vinculados a cadeias produtivas e mercados consolidados. Além disso, a atuagdo de cooperativas de
crédito e a disponibilidade de servicos de ATER — dois fatores mais presentes na regido Sul que nas demais
—também contribuiriam para as assimetrias internas do programa.

Mereceu, entretanto, destaque, em diversos artigos, a experiéncia do Programa Agroamigo, operado pelo
BNB com recursos do Pronaf destinados ao grupo B, o mais empobrecido da agricultura familiar: com
acompanhamento préoximo e individualizado dos projetos produtivos, o programa incluiu e apoiou
economicamente um enorme contingente de agricultores familiares. A reducdo da inadimpléncia no
grupo foi um reflexo do relativo éxito dos projetos produtivos. Alguns estudos aqui analisados ressalvam
que o desenho do Pronaf, ao confiar os procedimentos de concessao de crédito a rede bancaria nacional,
sobretudo aos bancos publicos, permitiu que o programa atingisse uma vasta cobertura de operag¢do, com
presenga em praticamente todos os municipios do pais.

No entanto, do ponto de vista da produgao, boa parte da bibliografia chama a ateng¢do para o fato de que
a bancarizagdo do programa induziria a especializacdo produtiva. A regra de financiamento por produto,
além da seguranga econ6mica que atividades e modelos de produgdo ja consolidados, com garantia de
mercado, ofereceriam as instituicdes, esta na raiz desse direcionamento. Para receber os recursos, os
produtores acabariam por subordinar seus projetos produtivos as preferéncias e critérios de
financiamento que os bancos adotam: em vez de contratar crédito para financiar um projeto produtivo
proprio, os agricultores familiares adotariam um projeto produtivo “padrdo”, especializado, para acessar
ao crédito. Tal inversdo provocaria efeitos controversos: a especializagdo, mobilizando o tempo de
trabalho e a drea dos estabelecimentos familiares, tornaria o beneficiario dependente de apenas um
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produto. Ademais, em regime de integracdo, essa dependéncia se acentuaria em virtude da
obrigatoriedade de aquisicdo dos pacotes tecnoquimicos definidos pelas empresas integradoras. Com
isso, na medida em que os produtores familiares empregam os recursos recebidos do Pronaf para atender
as exigéncias de padronizagdo, o crédito, concebido para apoiar a produc¢do autébnoma da agricultura
familiar, acabaria financiando, a rigor, grandes empresas agropecuarias, com os produtores familiares
integrados assumindo os riscos financeiros da operacao.

De outra parte, onde a agricultura familiar € menos integrada, o crédito do Pronaf financiaria, mais
frequentemente, atividades ja tradicionais na regido — como a criagdo de animais, no Nordeste —, sem
necessariamente promover uma modernizacao produtiva dos beneficiarios, capaz de al¢a-los a um degrau
superior de desenvolvimento socioeconémico. No entanto, como muitos autores(as) assinalam, ndo se
pode perder de vista que, sem o Pronaf, muito dificilmente os agricultores familiares pobres teriam
condicdes de contratar crédito para producdo nas condigdes que o programa oferece. Além disso, como
estudos de caso mostraram, os beneficiarios do crédito do Pronaf empregam a relativa autonomia que
tém sobre a gestdo do recurso ndo apenas para custear ou investir na atividade diretamente financiada,
mas também para proceder a melhorias produtivas e de infraestrutura em favor de sua producdo para
autoconsumo ou de estratégias de diversificagdo de menor escala. A especializagdo produtiva ndo é, pois,
uma consequéncia absoluta.

No que tange as linhas alternativas do Pronaf, examinadas na Ultima se¢do desta revisdo, a maioria dos
estudos reconhece que a criacdo dessas modalidades de acesso fez parte do esforco institucional de
contemplar diferentes grupos da agricultura familiar, em geral invisibilizados pelo “tipo ideal” do
agricultor familiar ou caracterizados como minorias politicas (jovens, mulheres) no contexto social rural.
Além disso, tais linhas também cumpririam o objetivo de atender a modelos e estratégias produtivas
diferenciadas, nomeadamente aquelas pautadas pelos principios do desenvolvimento rural sustentavel,
comprometido com a preservagao dos recursos naturais. No entanto, a avaliagdo comum da bibliografia
dedicada a esse assunto aponta para dois problemas: a concentragao regional dos recursos e a baixa
adesdo de potenciais beneficidrios a essas linhas alternativas, sobretudo em fun¢do da falta de
informacgdes e da resisténcia dos operadores da politica (agentes bancarios e entidades de ATER) de
promover projetos produtivos ndo-convencionais. De resto, € também consenso entre os(as) autores(as)
que essas linhas abririam espaco para que o Pronaf pudesse expandir-se com um portfélio mais
diversificado e mais aderente a condi¢cdes heterogéneas de produgao.

Por fim, uma virtude fundamental do Pronaf, largamente reconhecida na bibliografia, é o efeito
dinamizador que os créditos distribuidos pelo programa tém sobre as economias e sobre os setores de
industria e de servigos dos municipios e microrregiées. Um gama amplo de estudos atesta que os recursos
emprestados pelo Pronaf tém repercussdo positiva sobre indicadores de renda das familias e do trabalho,
sobre a arrecadacdo municipal e sobre os PIBs agropecudrio, industrial e de servicos. Este dado, todavia,
é importante ndo apenas como um resultado econémico em si mesmo, mas, especialmente, como uma
evidéncia da latitude que a agricultura familiar tem, como segmento produtivo, sobre o conjunto da
economia como um todo.

Se, como afirma grande parte dos estudos, o Pronaf tem capacidade limitada ou insuficiente de promover
mudancas estruturais ou modernizantes dos modelos produtivos da agricultura familiar — tendendo, com
frequéncia, a financiar “mais do mesmo” — por outro lado a bibliografia converge na afirmacgao de que os
créditos concedidos pelo programa contribuem significativamente para aumentar a renda, tornar o
trabalho agricola menos penoso e extensivo, melhorar a qualidade de vida e criar condi¢Ges para que as
familias rurais permanegam no campo. O programa, de fato, parece oferecer um horizonte de futuro para
os beneficidrios, permitindo-lhes construir projetos de vida nos espacos rurais. Este efeito, embora dificil
de quantificar, ndo pode ser subestimado.
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