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1 Contextualizagdo

A avaliagdo de politicas publicas é um instrumento indispensavel a qualificacdo e ao
aperfeicoamento das acdes do Estado. Os processos avaliativos empreendidos no dmbito do
Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP) tém se mostrado
ferramentas Uteis e oportunas para rever desenhos, meios de implementacao e objetivos de
diversos programas federais nos ultimos anos.

Algumas politicas voltadas a populagdo rural, notadamente a agricultura familiar, vém sendo
objeto de avaliacdo recente pelo CMAP. A presente avaliacdo dos programas de crédito
fundidrio vinculados ao Fundo de Terras e da Reforma Agraria complementa, em certa medida,
esse panorama.

Do Cédula da Terra ao atual Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) — Terra Brasil, os
programas de crédito fundiario vinculados ao Fundo de Terras se consolidaram nos ultimos vinte
anos como politicas de acesso a terra via mercado. Com financiamentos subsidiados pelo Estado,
tais politicas sdo destinadas a agricultores sem ou com pouca terra, que, organizados em
associacoes ou individualmente, negociam a aquisicdo das areas pretendidas diretamente junto
aos proprietdrios. Os financiamentos preveem, além de recursos para a compra da area, um
montante para investimentos em infraestrutura basica e produtiva.

Desde sua concepgao original, os programas de crédito fundiario tém um carater complementar
a reforma agraria convencional — terras desapropriaveis pelos critérios constitucionais nao
podem ser adquiridas por meio desses programas —, e se tém mostrado como principal
mecanismo de acesso a terra em determinadas regiGes ou para determinados grupos. Os
programas de crédito fundidrio, no entanto, vdao além do financiamento: seus obijetivos
envolvem, fundamentalmente, o aumento da produgdo agricola e a superacdo da pobreza, mas
se estendem, ainda, para o equacionamento da sucessao rural e para a criacdo de condi¢des que
permitam a permanéncia dos jovens no campo.

O Fundo de Terras e da Reforma Agraria (FTRA) foi criado pela Lei Complementar n2 93, de
04.02.1998, com a finalidade de financiar programas de reordenacdo fundidria e de
assentamento rural.

A regulamentacgdo da Lei Complementar n2 93/98 foi efetuada por meio do Decreto n2 4.892,
de 25.11.2003, trazendo como instrumento de sua operacionalizagdo o PNCF, ficando designado
como seu érgdo gestor o entdo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

A partir da edicdo do Decreto n? 10.126/2019, o qual alterou disposi¢bes do decreto original, o
programa passou a ser denominado Programa Nacional de Crédito Fundiario - Terra Brasil (PNCF
— Terra Brasil), passando a ser gerido pela Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo
do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento.

Além dos recursos provenientes do FTRA, o PNCF — Terra Brasil conta com recursos do
Subprograma de Combate a Pobreza Rural, instituido pelo Decreto n2 6.672/2008, que tem
como finalidade conceder aos agricultores apoio a instalacdo de suas familias, mediante a
implantacdo de infraestrutura comunitaria, promovendo a consolidacdo social e produtiva dos
assentamentos e unidades familiares de producdo. Pode contar, ainda, com outras fontes de
recursos oriundas de programas de combate a pobreza rural e da agricultura familiar dos
governos estaduais e/ou municipais, bem como de contrapartidas dos préprios beneficiarios.
Todavia, a presente avaliacdo tem como objeto apenas os recursos provenientes do FTRA.

Como resultado da aplicacao desses recursos, tendo como instrumento o PNCF — Terra Brasil,
espera-se a geragao de oportunidades, autonomia e fortalecimento da agricultura familiar, com
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base na melhoria da qualidade de vida, geracdo de renda, redugao da pobreza, seguranca
alimentar e sucessdao no campo para os agricultores familiares.

Sdo beneficidrios do programa os trabalhadores rurais nao-proprietarios, preferencialmente
assalariados, parceiros, posseiros e arrendatarios que comprovem, no minimo, cinco anos de
experiéncia na atividade rural e, ainda, agricultores proprietdrios de imdveis cuja area nao
alcance a dimensao da propriedade familiar, nos termos dispostos no Estatuto da Terra (Lei n®
4.504/1964, e tal &rea seja, comprovadamente, insuficiente para gerar renda capaz de propiciar-
Ihes o proprio sustento e o de suas familias.

As despesas decorrentes da execucdo do PNCF — Terra Brasil por meio do FTRA sdo custeadas
pelas dotagdes orgamentarias da Unidao, consignadas anualmente no orgamento do érgdo 74906
(Recursos sob Supervisdo do Fundo de Terras e da Reforma Agraria/Banco da Terra — Mapa).
Outras despesas acessorias, como as decorrentes da gestdo e operacionalizacdo do
Programa, bem como as relativas a remuneragao dos agentes financeiros envolvidos
estdo consignadas na LOA 2022, respectivamente, nos orcamentos dos érgaos 22000
(Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento) e 71104 (Remuneracdo de Agentes
Financeiros - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Economia). Cabe ressaltar que com a
reformulacdo da estrutura administrativa dos ministérios, levada a cabo no inicio de 2023, os
cddigos e descricdao dos 6rgdos envolvidos na execucdo do PNCF — Terra Brasil passaram a ser:
74906 (Recursos sob Supervisdo do Fundo de Terras e da Reforma Agraria/Banco da Terra —
MDA), 49000 (Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar) e 71104
(Remuneragdo de Agentes Financeiros - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Fazenda).

Para a avaliacdo desta politica publica, foram propostas as seguintes questdes avaliativas:

1. Existem aprimoramentos a serem realizados no desenho do PNCF?

2. Existem fatores que dificultam a implementacdo do programa, de forma a restringir o
alcance de seus objetivos?

3. O limite de crédito atualmente vigente do PNCF é suficiente diante do comportamento
do mercado de terras no pais?

4. Foi definida uma estrutura de governanca com papéis e responsabilidades para os
diferentes atores envolvidos na politica, que permita o seu adequado direcionamento,
avaliagdo, monitoramento e controle social?

5. O PNCF tem gerado melhoria de renda dos beneficidrios por meio do aumento da
produgdo familiar?

Os resultados das avaliacGes realizadas, especialmente sobre o desenho, a implementacao, a
governanca e os impactos do PNCF, encontram-se detalhados a partir do capitulo 2 deste
relatdrio.

1.1 O percurso normativo e formato atual do FTRA e do PNCF — Terra
Brasil.

O processo de implementacdo das politicas publicas de acesso a terra via financiamento com
subsidio estatal teve, como marcos normativos, trés dispositivos fundamentais: a Lei
Complementar n. 93, de 4 de fevereiro de 1998, o Decreto 4.892, de 25 de novembro de 2003,
gue a regulamentou e criou o Programa Nacional de Crédito Fundidrio, e, recentemente, a Lei
10.126, de 21 de novembro de 2019, que altera, em parte, este ultimo, para dar lugar ao
Programa Terra Brasil.

A Lei Complementar (LC) 93/1998 instituiu o Fundo de Terras e da Reforma Agréria — Banco da
Terra, que, nos anos subsequentes, consolidaria aimplementagao de programas que ofereciam,
a trabalhadores rurais e agricultores familiares, a possibilidade de obter acesso a terra via
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crédito, um caminho alternativo a reforma agraria convencional, via desapropriacdo. Tais
programas operavam sob patrocinio e inspirados nas diretrizes do Banco Internacional para
Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD)/Banco Mundial. O projeto-piloto dessa nova estratégia
de politica fundiaria foi o Projeto Sdo José, no Ceard, de 1996, cujo modelo se oficializou sob a
denominagdo de Reforma Agraria Solidaria e, posteriormente, ganhou institucionalidade na
forma do programa Cédula da Terra (1997-2002).

Ao estabelecer, em seu art. 12, o Fundo de Terras e da Reforma Agrdria — Banco da Terra, a LC
93/1998 teve como um de seus objetivos regulamentar a contrapartida financeira do Estado
brasileiro ao aporte de recursos direcionados pelo BIRD/Banco Mundial as operacdes de crédito
destinadas a compra de terras por familias rurais pobres. O Fundo de Terras coloca-se, desde o
inicio, como um instrumento de financiamento de programas de assentamento rural e
reordenacao fundiaria, elegendo, como beneficiarios, os trabalhadores rurais ndo-proprietarios
(assalariados, parceiros, posseiros e arrendatdrios) com, no minimo, cinco anos de comprovada
experiéncia na atividade agropecudria,! e os agricultores familiares proprietarios de imdveis
rurais cujas dimensGes se mostrassem insuficientes para gerar a renda necessaria ao sustento
familiar. Normativos posteriores — o Decreto n. 4892/2003 — incluiram, como critério de
elegibilidade indispensdvel a participacdo no programa a apresentacdo, por parte do
beneficiario em potencial, da Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP).

A LC 93/1998 também desenhou preliminarmente o arcabougo orcamentario do Fundo, depois
esmiucado no Decreto 4982/2003. Suas reservas serdo constituidas, entre outras fontes, de 60%
dos valores origindrios de contas de depdsito, sob qualquer titulo, repassados ao Tesouro
Nacional, de parte dos recursos destinados a financiar programas de desenvolvimento
econdmico via BNDES, de Titulos da Divida Agraria emitidos na quantidade correspondente aos
valores usados nas aquisicOes de terras implementados pelo Fundo de Terras, de dotagdes do
Orcamento Geral da Unido e dos orcamentos de estados e municipios, da amortizacdo dos
financiamentos, de empréstimos de instituicdes financeiras nacionais e internacionais e dos
resultados das aplica¢Ges financeiras dos recursos do Fundo. Além disso, LC define (art 32) que
a receita do Fundo serd empregada ndo apenas no financiamento da aquisicdo de terras, mas,
também, na implantagdo de infraestrutura nos assentamentos, cabendo as entidades publicas
estaduais e municipais — de assisténcia técnica e extensdo rural (ATER), em especial — e as
cooperativas e associagdes de assentados a formulagdo e implantacdo das melhorias
indispensaveis ao funcionamento dos projetos.

A gestdo financeira do Fundo de Terras passou a competéncia do BNDES por meio do Decreto
n.4982/2003, que ndo apenas deve responder a integracdo dos recursos em conta especifica do
Fundo de Terras, mas, ainda, credenciar os agentes financeiros — os demais bancos publicos —
para operar com os valores disponiveis, segundo as diretrizes de liberagao e destinagdo do 6rgao
gestor do programa, hoje a Secretaria de Governanga Fundidria, Desenvolvimento Territorial e
Socioambiental do MDA. Ao 6rgao gestor, cabem tarefas de coordenagdo operacional,
fiscalizacdo, avaliacdo, além de propor a normatizacdo do programa junto ao Conselho
Monetdrio Nacional e sua dotagdo financeira no Orcamento Geral da Unido, definindo os
montantes a serem empregados no financiamento das terras e nas obras de infraestrutura
produtiva dos projetos. A LC de 1998 ja propunha que a elaboracgdo e a execugdo dos projetos
se dariam de modo descentralizado, com participacdo da comunidade de beneficidrios no
processo de aquisicdo das areas e de planejamento das obras de infraestrutura que deverao ser
feitas, e o Decreto n. 4982/2003, embora n3o utilize o termo “descentralizagdo”, indica que o
orgdo gestor do Fundo deve formalizar convénios com estados e municipios, a fim de assegurar

1 0 Decreto 4982/2003 prevé que esse prazo de experiéncia podera ser comprovado mediante registros
e anotac¢des na Carteira de Trabalho, declaragdo das cooperativas e associagdes de produtores rurais, de
sindicato de trabalhadores rurais ou de escola rural, afora outros tipos de documentacéo.
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a prestacdo de assisténcia técnica e extensao rural aos beneficidrios e de garantir a participagao
das comunidades locais no programa.

Outro elemento introduzido pela LC 93/1998 foi a possibilidade de aplicacdo dos recursos em
financiamentos individuais ou coletivos, contemplando associacbes de beneficidrios. A
associacdo pode adquirir a totalidade do imdvel rural para repassar posteriormente as cotas-
partes da propriedade aos seus associados; estes ndo poderao alienar suas terras no prazo do
financiamento, a ndo ser para outro agricultor ou trabalhador rural que preencha o perfil de
elegibilidade. Essa possibilidade explica as substituicdes — recorrentes nos casos em que 0s
processos de aquisicdo de imdveis se prolongam — de beneficidrios dentro do rol de membros
de uma associacao que pleiteia financiamento coletivo.

ALC 145, de 2014, elevou de 20 para 35 anos o prazo de amortiza¢do dos empréstimos, incluindo
a caréncia de 36 meses — estendida, excepcionalmente, a 60 meses quando a especificidade da
atividade econdémica desenvolvida no projeto exigir um prazo de maturacdo maior. Os
financiamentos terdo juros limitados a até 12% ao ano, aliquota também retificada pela LC
145/2014. A LC98/1993 também fixou os perfis ndo elegiveis de beneficiarios do financiamento.
Enquadram-se nessa categoria os mutuarios ja contemplados por recursos da mesma fonte ou
outra politica de assentamento rural, servidores publicos, proprietarios de area superior a 4
médulos fiscais? e os promitentes compradores ou possuidores de direito de ac3o ou heranca
sobre imével rural, “salvo no caso de se tratar de negociagao entre beneficiarios de imdvel rural
objeto de partilha decorrente de direito de heranca” (art. 82, VII): este ultimo caso visa
considerar, por exemplo, situacdes em que dois irmdos herdaram o Unico imdvel dos pais e um
pretende comprar a parte do outro para ndo fracionar a terra. A revisdo bibliografica, como se
vera adiante, cita casos de uso do crédito fundidrio, sobretudo na regido Sul, para compra e
venda de parcelas de imdvel rural dentro do mesmo nucleo familiar.

Ainda qualificando o perfil dos beneficiarios, a LC 93/1998 — alterada pela LC 145/2014 — prevé
que regulamentacOes posteriores definirdo (e atualizardo) o limite de renda bruta anual e de
patrimonio familiar para acesso aos recursos do Fundo: tais limites, na redacdo original, eram
de RS 15 mil e RS 30 mil, respectivamente. A revisdo periddica desses limites incide no Decreto
n. 4892/2003. A Ultima alteracdo, aduzida pelo Decreto n. 9263/2018, assinala que o Conselho
Monetdrio Nacional pode estabelecer regras especificas para a concessao dos financiamentos
(prazo de reembolso, caréncia, encargos financeiros etc.) a trés segmentos diferenciados quanto
a renda e ao patrimodnio familiar: o primeiro segmento compreende familias de renda bruta
anual de até RS 20 mil e patrimdnio de até RS 40 mil, residentes na regido Norte e na drea de
abrangéncia da Sudene e inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico); o segundo segmento inclui familias com renda bruta anual de até RS 40 mil e
patrimdnio de até RS 80 mil residentes em quaisquer outras regides; o terceiro abrange familias
com renda bruta anual de até RS 216 mil e patrimdnio de até RS 500 mil, também residentes
em quaisquer regido.? O célculo da renda bruta anual computa a receita da atividade agricola,
beneficios sociais e previdencidarios e demais remuneragcbes obtidas dentro ou fora do
estabelecimento familiar (art. 10, § 4, do Decreto n. 4892/2003, alterado pelo Decreto n. 9263/
2018). Depois de manter por muitos anos um teto estipulado em RS 80 mil, o limite de
financiamento operado pelo programa, para qualquer segmento de beneficidrio, passou, em

2 Qu, ainda, candidato que tiver sido, nos ultimos trés anos contados a partir da data de apresentac3o do
pedido ao amparo do Fundo de Terras, proprietdrio de imdvel rural com area superior a 4 MF: dispositivo
incluido pelo Decreto n. 9.263/2018.

3 Também em atenc3o a sucess3o hereditéria rural, o Decreto n. 4892 (com alterac3o inserida pelo
Decreto n. 9263/18) prevé, para os dois primeiros segmentos citados, a ampliagdo do limite do patrimdnio
para RS 100 mil quando se tratar de negociac3do entre coerdeiros de imdvel rural objeto de partilha e
desde que, no minimo, 80% do patrimonio auferido seja decorrente da parcela da heranga no imoével
financiado.
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2018, a RS 140 mil (também por alteracdo introduzida pelo Decreto n. 9263). A versdo mais
atualizada do Decreto n. 4892/2003 (art. 10, § 7) inseriu, como mecanismo de atualizacdo desses
limites, a aplicacdo da variacdo acumulada no ano anterior do IPCA, a contar a partir de 15 de
janeiro de 2019.% Para cada empréstimo operado pelo Fundo, a garantia da divida é a hipoteca
do proprio imdvel financiado.

O Decreto n. 4892/2003 (art. 11) também prevé que os recursos do Fundo serdo empregados
ndo apenas no financiamento da aquisicdo dos imdveis — incluindo despesas acessérias ou
administrativas —,°> mas também nos investimentos de estrutura¢do produtiva necessarios a
atividade agricola. A lei obsta, ainda, o financiamento de imdveis situados em unidade de
conservacdo, em areas de preservacdao permanente e reserva legal, em areas indigenas ou
quilombolas, ou imdveis sem cadeia dominial documentada por prazo igual ou superior a vinte
anos: tal ressalva visa impedir que terras publicas sejam objeto de financiamento e afastar a
possibilidade de que o Estado venha a questionar, via acdo discriminatéria, o dominio de um
imével adquirido via recursos do Fundo de Terras. Sdo inelegiveis ainda ao financiamento os
imoveis passiveis de desapropriacdao — isto é, que ndo atinjam os indices de produtividade e
detenham area superior a 15 mddulos fiscais. Por fim, o Decreto n. 4892/2003 (art. 9) impede
gue sejam financiados imdveis cuja drea, dividida entre os futuros beneficiarios, resulte em lotes
de dimensao inferior a fracdo minima de parcelamento da regido, ou seja, ndo se mostrem
vidveis ao desenvolvimento da atividade agricola em escala suficiente para garantir o bem-estar
de uma familia.

A estrutura normativa que hoje lastreia o funcionamento do Fundo de Terras é dada, ainda em
grande parte, pelo Decreto n. 4892 — que instituiu o PNCF—, com alteragGes, ja citadas,
introduzidas pelo Decreto n. 9263/2018, e com a reformatacdo de secbes especificas, trazida
pelo Decreto n. 10.126/2019. A primeira secdo do Decreto n. 4892 atualiza o desenho
institucional do Fundo de Terras: transfere do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentdavel (Condraf) para a Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo, do Ministério
da Agricultura, a competéncia de aprovar o regulamento operativo do programa; reitera que o
PNCF - rebatizado como Terra Brasil — é um programa de reordenacao fundidria, complementar
a reforma agraria, com redistribuicdo de terras por intermédio de mecanismos de crédito, em
favor de agricultores e trabalhadores rurais que produzam em regime de economia familiar; e
introduz o compromisso de levar em conta questGes de género, etnia, geragdo e conservagao
ambiental na destinagdo dos recursos do Fundo. O Decreto 10.126/2019 estabelece, como
parametro de opera¢do do Fundo, a priorizagdo de municipios com menor IDH e mantém o
Subprograma de Combate a Pobreza Rural integrado ao PNCF-Terra Brasil.

Como foi visto, em seu formato atual, o PNCF-Terra Brasil prevé o uso de recursos do FTRA para
financiar tanto a compra da terra como a estruturagao dos projetos produtivos elaborados pelas
associacbes de beneficidarios em parceria com entidades de ATER cadastradas. Parte dos
recursos destinados aos beneficidrios deve, por isso, ser empregada na contratagado de servigos
de ATER.® Via de regra, as familias candidatas ao programa s3o responsaveis pela escolha da
terra a ser adquirida, pela negocia¢do do valor da compra com o proprietério e pela elaboragao

4 A atualizag3o desses limites pela regra indicada aqui ja é apresentada no final desta se¢do, quando se
vai tratar das linhas do PNCF-Terra Brasil.

5> S30 consideradas despesas acessdrias os tributos — que podem ser anulados em parte, via convénio da
Unido com Estados e municipios —, os servicos de medi¢do topografica e georeferenciamento e os
emolumentos cartoriais. Essa especificagdo foi adicionada ao normativo do Fundo de Terras pelo Decreto
n. 8.025, de 2013.

6 O programa disponibiliza atualmente até R$10 mil para a contratacdo de ATER, divididos em até 5
parcelas anuais por beneficidrio: desse total, RS 2,5 mil correspondem aos custos de apoio a elaboragdo
do projeto técnico de financiamento, e RS 7,5 mil ao seu acompanhamento por cinco anos (com parcelas
anuais de RS 1.500,00 por beneficidrio/ano).
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da proposta de financiamento. Os procedimentos transcorrem em nivel local, de modo
descentralizado: os municipios atuam, em um primeiro nivel, a partir dos conselhos (de
desenvolvimento rural sustentavel) ou de suas secretarias, no cadastramento dos projetos,
averiguando os critérios de elegibilidade dos beneficidrios e dos imdveis e apoiando a
interlocucdo entre as associacdes de agricultores e trabalhadores rurais candidatos ao programa
e as empresas de ATER. A chancela e conformag¢do dos procedimentos as normas do programa,
bem como a mediagdo entre o érgdo gestor do programa —a SAF/Mapa — e as esferas locais, sdo
feitas pelas Unidades Técnicas Estaduais (UTE).

Tendo assumido configuracdes flexiveis ao longo dos anos,” o programa opera atualmente trés
linhas de crédito, voltadas a segmentos especificos da agricultura familiar, definidos por perfis
de renda e patrim6nio. O PNCF Social atende a beneficiarios residentes na regido Norte ou na
area de abrangéncia da Sudene: sdo elegiveis para essa modalidade familias com renda anual
de até RS 24,9 mil e patrimdnio de até RS 40 mil. As aliquotas de juros praticadas sdo de 0,5%
a.a. e 0 bdnus adimpléncia® de 40%. Os agricultores podem acessar a linha de forma coletiva,
agrupados em associa¢des, mas os contratos de crédito sdo individuais. A linha PNCF Mais é
voltada a beneficidrios das demais regides — exceto as inseridas na Sudene — que tenham renda
familiar anual de até RS 49,7 mi e patriménio de RS 80 mil; as aliquotas de juros s3o de 2,5% a.a.
e o0 bonus adimpléncia de 20%. Por fim, a linha PNCF Empreendedor atende a beneficidrios de
todas as regides, com renda familiar de até RS 268,9 mil e patrimonio de até RS 500 mil; para
este grupo, ndo ha bénus adimpléncia e a taxa de juros é de 4% a.a. Para todas as linhas, o teto
de financiamento estd, hoje, em RS 174,3 mil e o prazo de pagamento é de 25 anos, com 36
meses de caréncia.

As linhas de financiamento sdo constituidas de dois componentes de recursos. O Subprojeto de
Aquisicdo de Terras (SAT) engloba o financiamento para aquisicdo do imdvel rural, com recursos
reembolsaveis do Fundo de Terras. O Subprojetos de Investimentos Basicos (SIB) contempla o
financiamento de projetos de infraestrutura basica e produtiva, implementados pelos
beneficidrios com recursos reembolsaveis do Fundo de Terras, incluidos no contrato de
financiamento de SAT. Isto significa que os dois tipos de recursos devem, somados, estar
contidos no teto do financiamento e que, portanto, um dispéndio maior na aquisi¢ao da terra
implica uma menor disponibilidade de recursos para as benfeitorias infraestruturais. As
propostas devem vir acompanhadas de um Projeto Técnico de Financiamento, contendo a
capacidade de pagamento dos financiamentos, demonstrando a viabilidade técnica, econ6mica,
ambiental e social das atividades rurais a serem exploradas e comprovando a necessidade dos
investimentos basicos e produtivos.

Os objetivos expressos do PNCF-Terra Brasil apontam para a promog¢do da autonomia, aumento
da produgdo agricola e redugao da pobreza dos beneficiarios. Seus dispositivos legais englobam
finalidades adicionais, como, por exemplo, oferecer condi¢des mais favoraveis a sucessao rural,
para os agricultores com pouca terra ou herdeiros, e viabilizar o acesso dos beneficidrios do
programa a outras politicas publicas de desenvolvimento rural, sobretudo o Pronaf. A secdo
seguinte deste relatdrio busca oferecer um panorama do desempenho geral dos programas de
crédito fundiario atrelados ao FTRA. E importante ressaltar previamente, porém, que parte das

7 A fim de abreviar essa sec3o, optou-se por n3o descrever aqui essas mudancas operacionais. A revisdo
bibliografica, entretanto, apresenta algumas informacGes a respeito.

8 0 art. 11 do Decreto n. 4892/2003, alterado pelo Decreto n. 8025/2013, prevé que os financiamentos
poderdo ter bénus de adimpléncia sobre as parcelas da amortizagdo do principal e sobre os encargos
financeiros, a depender da regido de localizagdo do projeto financiado, privilegiando regides mais
deprimidas economicamente e maior risco climdtico. O teto anual de bénus por beneficiario deve ser
fixado pelo Conselho Monetario Nacional, a partir de proposta do 6rgdo gestor do programa.
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descontinuidades de trajetdria eventualmente observadas podem ser atribuidas as mudancas
normativo-institucionais que tais programas atravessaram ao longo dos anos analisados.

1.2 Revisao bibliografica

Os programas de crédito fundidrio associados ao FTRA ao longo de quase duas décadas foram
temas de andlises académicas e cientificas de diferentes perspectivas e objetivos
metodoldgicos. Sem propor um levantamento exaustivo dessa producdo, a presente secao
pretende oferecer um panorama sintético desses estudos, realcando seus pontos de conexdo e
seus principais achados. Uma listagem mais ampla de artigos publicados sobre os programas de
crédito fundidrio pode ser encontrada na Bibliografia que encerra este relatério preliminar.

De modo esquematico, pode-se dizer que o conjunto de artigos selecionados se divide em trés
categorias: andlises da concepcao e do desenho dos programas de crédito fundiario, estudos de
caso junto a beneficidrios — com recortes especificos de modalidade ou de regido — e andlises de
impacto. Esta revisdo adotara essa divisdo como referéncia para fins de exposicao.

1.2.1 Andlises da concepgao e desenho dos programas de crédito
fundiario

Os textos agrupados nesta subsecdo dedicam-se, em sua maior parte, a explorar, de um ponto
de vista critico, o modelo da politica de crédito fundiario, tendo como pano de fundo a
concepcao da chamada “reforma agraria via mercado”, propugnada e patrocinada pelo
BIRD/Banco Mundial, e assinalando eventuais contradicdes desse modelo, seja em relacdo a
reforma agraria convencional, seja em relacdo ao endividamento e a dependéncia do seu
publico beneficidrio mais pobre.

O artigo de Sauer e Pereira (2011) desenvolve uma analise critica dos resultados do projeto
Cédula da Terra (1997-2002) e do PNCF (de 2003 em diante), compreendido como nova versao
— de escala mais abrangente e operacionalizagdo mais complexa — da chamada “reforma agraria
assistida pelo mercado” (market-assisted land reform). Em sua parte inicial, o estudo distingue,
na bibliografia especializada, trés linhas interpretativas sobre o conceito de reforma agraria
mediada pelo mercado: a primeira, a qual se filia a produgdo técnica do préprio Banco Mundial,
celebra o potencial do modelo e imputa suas insuficiéncias a falhas procedimentais; a segunda
defende uma politica fundidria articulada a liberalizacdo dos mercados de terra, mas identifica
no custo elevado — com compras a preco de mercado e pagamento a vista — um limite para
ampliar sua escala; a terceira linha procura alinhavar evidéncias empiricas para assinalar o
carater regressivo desse modelo.

Construindo uma retrospectiva do processo de criagdo do Célula da Terra, o estudo ressalta
como os massacres de trabalhadores rurais em Corumbiara (RO) e Eldorado dos Carajas (PA)
impuseram ao governo de entdo a necessidade de reconhecer a existéncia de um problema
agrario no pais. A formulagdao de uma politica agraria que funcionava por mecanismo de
mercado foi uma das inciativas adotadas para fazer frente a essa questdo. A proposta vinha ao
encontro das diretrizes do BIRD, que defendiam o financiamento, pelo Estado, de transagdes
mercantis entre agricultores e proprietarios como mecanismo eficiente de distribui¢do de terras
e de alivio da pobreza no campo. O Banco Mundial testou o mesmo modelo de politica em outros
paises, como Guatemala e Coldmbia, mas a enorme demanda social e a tendéncia de queda
relativa do preco da terra — na época — ofereciam condi¢Oes ideias para sua implantacdo no
Brasil. De outra parte, o governo brasileiro alegava ndo dispor de recursos para massificar a
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reforma agraria convencional, em virtude das altas indeniza¢des arbitradas pelo Judicidrio em
favor dos donos de imdveis desapropriados.

Sauer e Pereira (op. cit., p. 592) reportam que os empréstimos do Banco Mundial permitiriam
expandir o projeto-piloto desse modelo — Reforma Agrdria Solidaria, criado em 1996 no Ceara —
para Pernambuco, Bahia, Maranhdo e norte de Minas Gerais, jd entdo sob denominacgdo de
Cédula da Terra. Caso o modelo demonstrasse viabilidade, o Banco projetava atender até um
milhdo de familias em 6 anos. Em 1998, foi aprovada no Congresso a criacdo do Fundo de
Terras/Banco da Terra, voltado ao financiamento da compra de terras para pequenos
agricultores, mas os recursos do Banco Mundial que deveriam complementar esse fundo
acabaram por ser direcionados a outro programa do tipo, o Crédito Fundidrio de Combate a
Pobreza Rural, construido a partir de uma demanda da Contag. Os autores sintetizam esses
antecedentes apontando que a Reforma Agraria Solidaria, o Cédula da Terra, o Banco da Terra
e o Crédito Fundidrio consolidaram a chamada reforma agraria de mercado no Brasil. Os
objetivos comuns a esses programas eram: elevar o rendimento agricola como forma de reduzir
a pobreza rural e desenvolver um modelo de distribuicao de terras mais barato e alternativo a
reforma agrdria em favor de agricultores sem ou com terra insuficiente.

O Cédula da Terra, que, entre as iniciativas, foi a que se materializou numa institucionalidade
mais duradoura, operou de 1997 a 2002, com mais da metade de seus investimentos aportada
via Banco Mundial. O Cédula se compunha de duas modalidades, uma voltada a aquisicdo da
terra e outra a investimentos complementares. Os agricultores deveriam constituir uma
associacdo para aquisicdo do imoével, e o financiamento obedecia a légica da responsabilidade
solidaria. Em uma critica geral a esse modelo, Sauer e Pereira (op. cit., p. 606) chamam a atencdo
para o baixo grau de protagonismo dos beneficidrios da politica na conducdo das negociagoes,
dado que a maioria das associacGes se constituia apenas para atender aos critérios normativos
de participagdo, sem traduzirem necessariamente uma dindmica coletiva dos agricultores.

Pelas regras de funcionamento do Cédula, as associacGes selecionavam o imdvel e negociavam
o valor diretamente com o proprietdrio. A proposta era apresentada ao 6rgdo gestor do
programa, que avaliaria a viabilidade do imdvel e a elegibilidade dos beneficidrios. Com aval
positivo, o Banco do Nordeste podia contratar o financiamento junto a associagdo e efetuar o
pagamento ao proprietdrio. De acordo com Sauer e Pereira (op. cit., p. 594), os municipios em
que o Cédula se expandiu caracterizavam-se pela existéncia de conflitos agrarios, pobreza rural
acentuada e presenga de sindicatos rurais favordveis ao programa e com capacidade
operacional para executd-lo; nos estados em que o Cédula cresceu, observou-se também
desaceleragdo das desapropriagdes. Citando pesquisas financiadas pelo BIRD, os autores
apontam que a maioria dos imdveis adquiridos estavam abandonados em razao da seca e da
crise das culturas tradicionais da regido (algoddo, cacau e cana). Além disso, dadas as
dificuldades de obter assisténcia técnica regular, os beneficidrios entraram nos lotes sem
elaboragdo prévia de projetos produtivos, acabando por gastar com o custeio didrio das familias
boa parte dos recursos destinados a investimento (op. cit., p. 597).

Sauer e Pereira (op. cit., p. 599) chamam atencdo para o fato de que as terras compradas eram,
em geral, de baixa qualidade e situadas em regiGes empobrecidas, e que a légica de
funcionamento do Cédula obrigava as associacdes a optar entre, de um lado, uma terra barata,
mas cuja ma qualidade e auséncia de benfeitorias demandariam maior gasto com investimento,
e, de outro, um imdvel caro que excederia a capacidade de endividamento das familias. Os
autores citam os resultados de uma auditoria interna na Banco da Terra, contratada pelo entao
MDA em 2003, para notar que, em 2002, quando o Cédula se encerrava, parte significativa das
familias se encontrava em dificuldades para amortizar o financiamento (op. cit., p. 601). Apesar
disso, a partir de 2003, o governo ampliou as metas da reforma agrdria via mercado, criando o
PNCF, que unificava os programas preexistentes e assumia a gestdo do Fundo de Terras.
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A reformulacdo abrangeu o estabelecimento de trés sublinhas: Consolida¢do da Agricultura
Familiar, que herdava as operacdes do Banco da Terra e aumentava o subsidio do crédito;
Combate a Pobreza Rural, que expandia as operag¢des do programa original Crédito Fundiario de
Combate a Pobreza Rural para os estados ndo contemplados na sua primeira fase (financiada
com recursos do BIRD); e Nossa Primeira Terra, destinada a jovens agricultores. As pressdes por
renegociacdo de dividas dos programas ligados a reforma agraria de mercado, em 2007/2008 e
2010/2011, no entanto, mostraram que o endividamento seguiu sendo um problema. Sauer e
Pereira (op. cit., p. 604) mencionam um documento do Ministério da Fazenda de entdo que
estimava, para dezembro de 2006, uma proporcao de 66% de inadimpléncia sobre o total
previsto para o reembolso até aquele periodo. A renegociacdo das dividas, incluindo novos
rebates, taxas menores de juros e dilacdo do prazo, foi objeto da MP 432/2008, depois
convertida em lei, com 6nus contraido pelo Fundo de Terras. Sauer e Pereira (op. cit.) concluem
seu estudo afirmando que a reestruturacdo dos instrumentos financeiros e programas de
financiamento a compra de terra — e a meta de assentar, por meio deles, 30% do numero total
de familias previsto no | Plano Nacional de Reforma Agrdria — ndo sé alteravam o carater
“complementar” da reforma agraria de mercado, como, ainda, a transformava em politica de
Estado. Os autores argumentam que essa modalidade de reforma agraria efetivamente disputa
recursos do Orcamento Geral da Unido com as acdes da reforma agrdaria convencional e, visando
o mesmo publico-alvo desta ultima, promove o esvaziamento das mobilizagGes sociais de acesso
a terra.

Pereira (2016) da seguimento a essa linha analitica em outro artigo, dedicado a estudar a
atuacdo do Banco Mundial no tema do desenvolvimento rural. Com um esforco de
contextualizagdo histérica, o artigo mostra que o patrocinio do Banco a programas de reforma
agraria via mercado a partir dos anos 1990 — como o Cédula da Terra e, depois, o Crédito
Fundiario — se inscreve numa iniciativa internacional mais ampla, que fez chegar, a outros paises
em desenvolvimento, politicas agrdrias identificadas por uma concepgdo comum: a necessidade
de empreender uma reforma do Estado que eliminasse ineficiéncias e distor¢Ges sobre o
funcionamento do mercado de terras e crédito. Desse ponto de vista, caberia ao Estado apenas
estabelecer as regras do jogo, estimulando, via financiamento, a compra e venda de terras,
acelerando a privatizagdo de direitos de propriedade em terras publicas, promovendo a
titulagdo privada e assegurando o acesso a terra como meio de alivio da pobreza rural. A
chamada reforma agraria via mercado desempenharia um papel importante no cumprimento
desse Ultimo objetivo, além de contribuir para reduzir a taxa de conflitos no campo. Em sintese,
esse modelo preconiza a via mercantil como mecanismo de distribuicdo de terra e atribui ao
Estado a responsabilidade de subsidiar transa¢des privadas entre compradores e vendedores.

Sob um enfoque parecido, Estevesi (2019) dedica um estudo a avaliar o processo de
institucionalizacdo desse modelo de politica no pais, pondo em destaque o papel que os
cadastros georreferenciados de terra desempenharam no processo de formalizagdo dos
mercados fundidrios, um dos pilares sobre os quais, de acordo com o Banco Mundial, a reforma
agraria via mercado deveria assentar. O autor evoca as linhas de acdo da agenda agraria do
Banco Mundial (incentivo a compra de terras com financiamento subsidiado) e aponta que tal
modelo demanda, como pré-condi¢do, a construcdo de um cadastro fundiario com titulacdo,
registro e georreferenciamento dos territdrios. Ele recolhe algumas criticas a reforma agraria via
mercado, notando que, ao ndo passar pela desapropriacdo e ao efetuar pagamento a vista dos
imodveis, o processo acaba por favorecer proprietdrios que desejam desfazer-se a bom preco de
areas improdutivas ou desvalorizadas, transferindo o 6nus a agricultores que enxergam no
crédito fundidrio a Unica alternativa de acesso a terra.

Estevesi (op. cit., p. 100) recupera também parte da génese das politicas de crédito fundiario:
do Projeto Sao José, no Ceara, da Reforma Agraria Solidaria, de 1996, com recursos do BIRD,
passando pela institucionaliza¢do do Cédula da Terra, em 1997, expandido a outros estados, e
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pela aprovacdo do Fundo de Terras/Banco da Terra, em 1998, até a criagdo do PNCF, com o
Decreto 4.892/2003 e suas trés linhas: Consolidacdo da Agricultura Familiar, Combate a Pobreza
Rural e Apoio a Juventude (“Nossa Primeira Terra”). O processo de aquisicdo da terra via PNCF
seguia tendo como ponto de partida o requerimento dos agricultores interessados e a
elaboracdo de uma proposta de financiamento por uma instituicio de ATER credenciada,
contendo dois subprojetos: o subprojeto de aquisicio de terra (SAT) e o subprojeto de
investimento comunitario (SIC), relativo aos melhoramentos na infraestrutura basica e
produtiva. A proposta passaria a apreciacao do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS), para a analise de elegibilidade dos beneficiarios e, depois, a apreciacdo
da Unidade Técnica Estadual (UTE), para a andlise da elegibilidade do imdvel. Por fim,
encaminhada ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS) e aprovada
por este, a proposta seria implementada, com a liberacdo, pela instituicdo financeira, dos
recursos previstos.

O autor, contudo, dedica parte de seu estudo a argumentar que a trajetéria de reducdo do
numero de desapropriacdes em anos recentes — cujas causas envolvem o avanco da fronteira
agricola com incorporacdo das areas a pecuaria e a pressdo politica do bloco parlamentar
ruralista — coincide com a institucionalizagdo do modelo de reforma agraria via mercado no pais.
Os dados aduzidos por Estevesi (op. cit., p. 110) mostram esse efeito: de 1995 a 2002, foram
desapropriados 3.536 imdveis, somando 10,2 milhGes ha; de 2003 a 2010, 1.987 imdveis,
somando 4,3 milhdes ha; de 2011-2014, 216 imdveis, somando 394,1 mil ha; em 2015 ndo houve
desapropriacdes e, em 2016, apenas 21 imdveis foram desapropriados, somando 35 mil ha.

A conclusdo do artigo de Estevesi (op. cit., p. 113) segue de par com a de Sauer e Pereira (2011),
na medida em que ambas sublinham que o recuo da reforma agraria por desapropriacao nao
apenas confirmava um resultado previsto pelo Banco Mundial — que distinguem ai o sinal
positivo de reducdo de conflitos agrdrios —, mas também expressava o processo de
institucionalizacdo da reforma agraria via mercado como uma politica de Estado. Mais que isso,
a reforma agraria via mercado passaria a concorrer com a reforma agraria convencional, tanto
por depender de recursos orgamentarios da mesma fonte e filiar o mesmo publico potencial,
quanto por estimular a compra de dreas que seriam — no inicio do programa — passiveis de
desapropriagdo. Por fim, os trés estudos até aqui analisados coincidem em afirmar que
programas como o PNCF limitam o protagonismo dos movimentos sociais nas a¢des coletivas de
acesso a terra e reduzem o papel do Estado na questdo agraria, uma vez que as operagdes de
compra e venda de terras financiadas ocorrem de modo descentralizado.

E valido, entretanto, observar em que medida essas projecdes rebatem —ou ndo —em realidades
locais modificadas por politicas de crédito fundiario. A subsegao seguinte contém os achados de
alguns estudos de caso relativos as politicas operadas via Fundo de Terras.

1.2.2 Estudos de caso

Entre os artigos que apresentam estudos de caso, o Centro-oeste — especificamente os estados
do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul — é a regido mais analisada.

Toniasso, Souza e Figueiredo (2007) oferecem um diagndstico qualitativo de uma associacdo de
agricultores familiares de Jaguari-MS, financiada pelo Fundo de Terras e da Reforma Agraria,
anterior ao PNCF. O objetivo é conhecer as condi¢cOes gerais de producao e a situagdo econémica
das familias. Os dados mostraram, entdo, que renda das familias oscilava em torno de um
salario-minimo, mas que era menor em rela¢do a declarada antes do ingresso na associagao e
que, além disso, boa parte dessa renda era obtida em empregos externos ao assentamento. Os
gastos com alimentacdo representavam a maior fonte de despesas. Os autores apontaram,
ainda, para a degradacdo da area de produg¢dao comum, com erosdo do solo por erro de manejo,

21



‘- Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

e observaram que os membros da associagdo estavam inadimplentes com o Fundo de Terras e
com o Pronaf: a divida com o Fundo era advinda da compra da terra e de insumos, feita, entdo,
em regime de responsabilidade soliddria, na fase inicial da associacdao. A situacdo de
inadimpléncia impedia que os associados contraissem novos empréstimos e os obrigava a
trabalhar fora para garantir o sustento das familias, dada a impossibilidade de investir nas terras.
Os autores concluem dizendo que a situa¢cdo de empobrecimento generalizado das familias
associadas era agravada pela auséncia de orientacao técnica.

Maia, Sant’Ana e Silva (2018) investigam o perfil de beneficidrios do PNCF assentados no
municipio de Nova Xavantina (MT), procurando observar, por meio de entrevistas apoiadas em
dados secunddrios, a percepcao deles acerca do programa e das condi¢des sob as quais eles
desenvolvem seus projetos produtivos. Antes de adentrar os resultados da investigacdo, porém,
os autores desenvolvem uma andlise comparativa entre o PNCF e a reforma agraria sob duas
perspectivas: quanto a institucionalidade e quanto a percepcao dos atores, ja em campo.

A primeira perspectiva cita a possibilidade de incorporar, via PNCF, dareas nao enquadraveis nos
critérios legais de desapropriacdo — ao mesmo tempo que veda financiamento para terras
consideradas improdutivas e com darea superior a 15 médulos fiscais — e realca o carater
descentralizado do PNCF. Com recursos do Fundo de Terras e do Subprograma de Combate a
Pobreza Rural, o PNCF comeca a operar a partir da celebracdo de acordo entre estados e governo
federal, cujas instancias responsaveis definem estratégias operacionais e monitoram a execucao
das ag¢Oes. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf) é responsavel
pelo estabelecimento, em dmbito nacional, das diretrizes do programa e pelo seu Manual de
Operacdo. Nos estados, as UTEs analisam as propostas de financiamento apresentadas pelos
agricultores, verificam o enquadramento destes no perfil de beneficiario e a elegibilidade da
terra a ser adquirida. O projeto é discutido no ambito dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDRS) e remetido para aprovag¢do nos CEDRS. Também compete ao
CEDRS aprovar os planos estaduais de implantacdo do PNCF e credenciar entidades de ATER no
programa. Como visto, o PNCF dispde de duas linhas basicas de financiamentos: a Consolidacdo
da Agricultura Familiar e Combate a Pobreza Rural. Esta ultima passou a abranger quatro
sublinhas, que incluem adicionais de recursos ndo reembolsdveis: Nossa Primeira Terra,
destinada a jovens rurais, com idade entre 18 e 29 anos; PNCF Mulher, voltado a associagbes
formadas por mulheres; Terra Negra Brasil, que atende a associa¢es de trabalhadores rurais
negros ndo quilombolas; e Meio Ambiente, destinado a sanar problemas ambientais existentes
no lote a ser adquirido.

A segunda perspectiva comparativa desenvolvida no texto parte das respostas a pesquisa de
campo empreendida em dois assentamentos do PNCF criados em Nova Xavantina (MT) em 2009.
Descrevendo o perfil médio dos 45 assentados entrevistados — todos de origem rural, a maioria
vinda de terras de terceiros, com passagem pelo assalariamento (rural e urbano) e com
experiéncia ligada a atividade agricola acima dos 5 anos exigidos pelo PNCF —, os autores
apontam que, embora a maioria dos titulares dos lotes ndo tenha completado o Ensino
Fundamental, seus filhos ja atingiram ou ultrapassaram esse nivel de escolaridade. A maioria
das familias situava-se na faixa de até 2 salarios minimos mensais, tendo como principal fonte
de renda os trabalhos externos (agricolas ou ndo) e transferéncias governamentais. A
desisténcia dos lotes, segundo os remanescentes, era motivada pela falta de apoio para dar
continuidade aos processos produtivos. Apesar disso, a ampla maioria das familias fazia uma
avaliacdo positiva do PNCF, destacando como elementos significativos a possibilidade de escolha
da area e o menor tempo de espera em comparagao com a reforma agraria convencional. A
despeito de reconhecerem as vantagens das condi¢cdes de financiamento, os assentados
mencionaram dificuldades para quitar as parcelas anuais, sobretudo em razdo da pouca renda
aferida dos lotes e dos débitos posteriormente contraidos junto ao Pronaf Investimentos, cuja
implanta¢do ndo foi acompanhada por servigos de ATER.
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Os lotes familiares tém areas entre 10ha e 14,5ha, bem menores que os mddulos fiscais do
municipio (80ha), uma discrepancia comum também aos projetos de reforma agraria
convencional, embora nos projetos criados via desapropriacdo no municipio o tamanho médio
dos lotes seja maior, segundo levantaram os autores do estudo: com efeito, em Nova Xavantina,
entre 1987 a 2003, instalaram-se 6 assentamentos, contemplando cerca de mil familias, com
area total de 60 mil ha. De 2003 em diante, ndo se verificaram novas desapropriagGes, e trés
assentamentos foram criados via PNCF, somando 1.070 ha e atendendo a 105 familias. No
coOmputo dos pros e contras dos dois modelos, os entrevistados destacam que, embora com drea
maior, o processo de obtencdo de terra via desapropriacdo é mais demorado. Apesar de
considerarem o recurso disponibilizado pelo PNCF insuficiente para compra e realizacdao de
melhorias nas dreas adquiridas, os beneficidrios admitem que o acesso a terra por meios
préprios seria impossivel e que a espera por novas desapropriacdes poderia levar muitos anos.
Por outro lado, a grande maioria deles afirma que as a¢des de reforma agraria, convencional e
via PNCF, no municipio alteraram o quadro de disputa por terras na regido e permitiu, ainda que
com limitacdes, o desenvolvimento dos processos produtivos nos lotes e a geracao de trabalho
para os assentados.

Luiz e Nardoque (2019) estuda o processo de implantacdo de dois assentamentos do PNCF em
Trés Lagoas (MS) a partir de um enfoque especifico: como neles se desenvolveria uma dindmica
de reproducéo social do campesinato. Iniciando pela analise da estrutura fundiaria do municipio
e recapitulando o histérico da implantagdo da reforma agréria via mercado no pais, a autora
aborda os resultados da pesquisa de campo, realizada por meio de entrevistas semiestruturadas
com as familias assentadas, com o sindicato rural local e representantes de empresas de ATER.
A abordagem preliminar da estrutura fundidria do municipio tem uma funcdo analitica
importante para a pesquisa: o Mato Grosso do Sul, por sua formacdo histdrica e geografica, tem
uma das mais fortes concentrag¢des fundidrias do pais. De 1975 a 1996, o estado observou uma
acelerada expansdo das culturas de exportagdo, sobretudo da soja. A partir de 2009, um
complexo produtivo eucalipto-celulose, capitaneado pela Fibria-MS, se consolidou na regido de
Trés Lagoas, gracas a incentivos fiscais, arrendando terras, expulsando para a cidade
trabalhadores rurais (empregados, parceiros, meeiros) e acirrando a concentragdo monocultora.

A narrativa dos autores acerca dos processos de criagdo dos assentamentos oferece uma boa
sintese das etapas e dos problemas que o PNCF enfrenta na sua implementacdo. Ela destaca
que, nos casos estudados, o sindicato rural local assumiu diretamente a negocia¢do do preco
das terras com os proprietarios. Os desdobramentos do processo deram-se regularmente, da
elaboracdo de projeto produtivo pela entidade de ATER, com a verificacdo de elegibilidade da
area e dos beneficidrios certificados pelo sindicato e reunidos em associa¢do, passando pela
aprovacdo dessas etapas nos conselhos municipal e estadual de desenvolvimento rural até a
liberagdo de recursos junto aos agentes bancarios. Os beneficidrios assinaram os contratos de
crédito individualmente — para que a inadimpléncia de um deles comprometesse os integrantes
da associacdo — e receberam a escritura do lote, dada como garantia do financiamento. Os
recursos do PNCF foram transferidos diretamente ao proprietario que alienou o imével e as
entidades de ATER contratadas para a elaboragao do projeto produtivo, sem passar pelas contas
dos beneficidrios. Os agricultores entrevistados, porém, afirmaram que ndo tiveram
participacdo na negocia¢do das areas — ambas vendidas por iniciativa dos proprietarios junto
aos sindicatos — e que as associagdes foram criadas apenas para atender as regras do programa,
perdendo relevancia logo depois. Os projetos produtivos tampouco foram aplicados.

Os resultados disso puderam ser observados, em campo, na alta evasao dos assentamentos: em
um deles, os 36 lotes disponiveis — de apenas 6,21 ha —, apenas 11 seguiam ocupados cerca de
oito anos depois do inicio do projeto; em outro, dos 25 lotes — de apenas 7,19 ha —, apenas oito
seguiam ocupados. De acordo com Luiz e Nardoque (2019, p. 86), além da falta de assisténcia
técnica e da distancia em relagdo a sede do municipio, os beneficidrios passaram um largo
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periodo sem acesso a energia elétrica. As familias relataram ainda dificuldades para pagar a
divida, em virtude da baixa renda auferida por meio da producdo. A omissao do Estado deu lugar
ao aumento da presenca da Fibria nos assentamentos, que forneceu aos assentados calcario
para a corregdo do solo, uma estratégia, segundo a autora do estudo, para se antecipar a
possiveis conflitos e garantir uma expansdo de sua area plantada. Luiz e Nardoque (op. cit., p.
107) concluem seu artigo pontuando que, embora os beneficidrios do PNCF tivessem origem e
experiéncia rural e tenham buscado o programa como alternativa ao desemprego, o acesso ao
crédito fundidrio, sem o cumprimento das etapas posteriores a entrada das familias na drea e
sem uma articulacdo tempestiva com outras politicas, ndo foi capaz, por si s, de garantir a
permanéncia deles na terra.

Reis (2020) se propde analisar assentamentos do PNCF, também no Mato Grosso do Sul, no
municipio de Jardim. O autor destaca o carater concentrador do processo de formacao da
estrutura fundiaria da regido — com a transferéncia ou venda de grandes dareas publicas, nos
anos 1950/60 — e a expansdo, nas Ultimas décadas, dos complexos agroindustriais no estado,
assinalando que tais condicdes restringiram historicamente a reproducdo social da pequena
propriedade no Mato Grosso do Sul. Apenas os assentamentos rurais teriam oferecido a
agricultura familiar meios de se enraizar na regido. Sua andlise dos projetos do PNCF pde em
relevo, de um lado, o endividamento dos beneficidrios e a constatacdo empirica — apurada em
campo — de que apenas aqueles que dispunham de alguma renda externa a atividade agricola
no lote tinham condi¢Ges de permanecer na terra.

Reis (op. cit., p. 44) compara os nimeros da reforma agraria via mercado com a reforma agraria
convencional, identificando que esta ultima, entre 2001 e 2019, somou 325 mil ha e 14,9 mil
familias, ao passo que aquela totalizou 26 mil ha com assentamento de pouco menos de 3 mil
familias. O autor, entretanto, sublinha que os projetos do PNCF estdo mais bem distribuidos
entre os municipios do estado, atribuindo este fato a maior capilaridade que a agéncia estadual
de ATER, responsavel por implementa-los, tem em relagdo as unidades da superintendéncia do
Incra. Ainda na esteira dessa comparacao, Reis pontua que o uUltimo assentamento realizado
pelo INCRA na regido foi em 2010, e que, desde entdo, o avango do PNCF em Mato Grosso do
Sul dominou a ténica da politica agraria: a drea em que se verifica maior nimero de contratos
do PNCF —a regido central —concentraria, justamente, a maior parte dos acampamentos. Apesar
de o tamanho dos lotes obtidos por familia ser consideravelmente menor no PNCF, em
comparag¢do com a reforma agraria convencional — e incompativel com o médulo fiscal local —,
subsistiria, no funcionamento do PNCF, uma baixa taxa de negociagdo das terras, praticamente
nao havendo diferengas de pregos entre o pedido pelos proprietdrios e o contratado pelos
beneficidrios. Aqui duas questdes sobressaem: o elevado grau de degradagao e subutilizagdo
das areas negociadas, o que as tornaria passiveis de desapropriacdo, e a pressdo da precaria
situacao de vida dos acampados como fator que os constrangeria a aceitar adquirir imdéveis em
mas condigdes.

Um segundo conjunto de artigos traz estudos de caso da implementacdo de politicas de crédito
fundidrio no Nordeste.

Gomes da Silva e Ferreira (2018) investiga de que maneira se da a participacdo da sociedade civil
— os beneficiarios — na operacionalizagdo de assentamentos do PNCF em um municipio do Piaui,
a fim de observar como o programa, com desenho democratico e participativo, se comporta em
um estado marcado por praticas clientelistas. Por meio de analise quantitativa, ele observa uma
forte participagdo da sociedade civil no PNCF; contudo, sob uma perspectiva qualitativa, aponta
gue uma Unica entidade de ATER esta presente em todo o processo, da formacdo das
associacGes até a aprovacgdo das propostas no CMDRS. Por meio de andlise documental (atas,
projetos, manuais), o autor ressalta a presenca de novos atores institucionais no processo, como
as associagdes e conselhos, mas constata que as associagdes sao criadas exclusivamente para
a captacdo do recurso de financiamento, sem disporem do Projeto de Investimento produtivo.
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Gomes da Silva e Ferreira (op. cit., p. 51) observa ainda uma sobreposicdo de participagdo entre
o CDRS e a entidade de ATER responsavel pelos projetos produtivos nos assentamentos, de sorte
que tais projetos sdao elaborados e aprovados pelo mesmo grupo. Em sua conclusdo, o autor
sinaliza para a necessidade de se investigar de mais perto como operam os mecanismos de
participacdo social nas politicas publicas, de maneira a evitar a captura destes por praticas
clientelistas.

Rodrigues e Ramos (2017) reinem um conjunto de dados administrativos sobre o PNCF no
Brasil, com recorte especifico para o Rio Grande do Norte, e constroem um mapeamento dos
resultados do programa entre 2003 e 2017, destacando sua abrangéncia — presente em 77% dos
municipios do norte-rio-grandenses — e seu arranjo institucional descentralizado, composto
pelas Unidades Técnicas estaduais, Conselhos municipal e estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel, empresas de ATER e outros atores. A primeira parte do estudo recapitula os
objetivos do PNCF — a atenuacdo da pobreza rural, o fortalecimento da producao familiar e a
promocao de condicGes favoraveis a permanéncia das familias no campo — e traca o perfil de
suas linhas de financiamento (Combate a Pobreza Rural, Consolidagdo da Agricultura Familiar e
Nossa Primeira Terra). E destacada ainda a estrutura financeira do programa, com recursos
reembolsdveis, oriundos do Fundo de Terras, para a aquisicdo de terras, € com recursos nao-
reembolsaveis destinados a investimentos produtivos e infraestruturais (moradia, energia
elétrica etc.). O texto menciona ainda trés sistemas que operam no ambito do SNCF: o Sistema
de Monitoramento do Mercado de Terras, que apura o preco de referéncia dos imdveis, o
Sistema de Rede de Apoio, que cadastra instituicdes de ATER, e o Sistema de Monitoramento
de Projetos, que registra o planejamento das atividades produtivas.

Em relagdo ao Rio Grande do Norte, o artigo alude ao tamanho médio da area por familia — 22
ha, considerando o periodo 2003-2017 — e ressalta a baixa inadimpléncia de beneficidrios do
PNCF no estado —em torno de 12% —, mesmo frente a estiagem que marcou a regido entre 2012
e 2017. O programa, porém, teve suas atividades suspensas, por falta de recursos, em 2015,
com devolugdo das propostas por parte dos agentes financeiros. Um dado interessante
constatado pelo estudo diz respeito ao fato de a linha Consolidagdo da Agricultura Familiar
responder por quase metade dos financiamentos no estado. Isto significaria que parte
expressiva das familias teria “aberto mao” de adquirir dreas por meio da linha Combate a
Pobreza Rural, que contempla recursos adicionais, ndo-reembolsaveis, destinados a convivéncia
com o semiarido. Os autores questionam se tal resultado indicaria falhas na media¢do entre as
instituicdes e agentes que executam o programa e seus potenciais beneficiarios.

Diniz e Ferreira (2018) empregam uma metodologia de afericdo da relagdo custo-beneficio para
analisar a produgdo de duas associagdes agricolas de familias beneficidrias do PNCF no municipio
de Jurucutu-RN. O artigo ressalta que, além do acesso a terra, as familias estudadas,
diferentemente do caso analisado por Rodrigues e Ramos (2017), obtiveram recursos da linha
de Combate a Pobreza Rural, cujo objetivo era desenvolver a produ¢do como fonte de
rendimentos. A partir de entdo, o trabalho empreende uma tentativa de compreender como se
d3o o processo produtivo e a venda da producdo e identificar os custos embutidos nela, a fim
de averiguar se a receita da comercializacdo, debitada dos custos e das parcelas
correspondentes ao financiamento da terra, poderia assegurar a manutencdo das familias. Aos
dados obtidos por meio da aplicagdo de questionarios, foi aplicada a equacgdo do Valor Presente
Liquido: os resultados permitiram aos autores afirmar que as duas associacGes agricolas sdo
capazes de se sustentar com os valores obtidos da producdo apds absorvidos os custos e o
financiamento.

Oliveira et al. (2018) estudam, a partir de uma metodologia participativa de extensdo rural, o
perfil de quatro associagGes de produtores familiares filiados ao PNCF em dois municipios da
Zona da Mata alagoana, onde a agricultura familiar representaria 70% dos estabelecimentos. A
primeira etapa da pesquisa foi feita em atividade coletiva, a segunda realizou quase uma
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centena de visitas individuais as familias. Como conclusdo, os autores levantaram que as
associacGes funcionam ha mais de 10 anos, relinem, cada uma, cerca de 25 familias e que cada
familia produziria em um lote de 6 ha, em média. A economia das associacGes se baseia no
plantio e venda de raizes, frutas, hortalicas e feijdo e, em menor escala, na producdao animal,
com aves, suinos e caprinos. Apesar de se situarem em municipios diferentes, segundo Oliveira
et al. (op. cit., p. 78), as associagdes tém um perfil socioeconémico bastante semelhante entre
si, e as atividades econémicas dos beneficidrios do PNCF nelas pouco se distinguem da dindmica
agricola tradicional na regido.

Um artigo sobre as politicas de crédito fundidrio na regido Sul, bastante rico quanto aos
enfoques analiticos, traz uma abordagem do funcionamento do PNCF na regidao do Meio Oeste
Contestado, em Santa Catarina. Segundo os autores Romao, Guedes e Burigo (2019), o programa
é, no estado, a principal politica publica de acesso a terra. Com métodos qualitativos e
guantitativos, visitando familias nos municipios com maior e menor nimero de contratos do
programa, a pesquisa mostrou que, entre os entrevistados — enquadrados ou apenas
enquadrdveis no programa —, havia uma demarcada distingdo de capital social. Os autores
diferenciaram dois grupos: caboclo/“brasileiros” e colonos. Os primeiros se notabilizavam pela
baixa participacao em redes sociais extracomunitdrias — associa¢des produtivas e sindicatos —,
e, por essa razdo, enfrentavam maiores dificuldades de acesso ao PNCF.

A primeira parte do artigo é dedicada a revisar a histdria institucional do PNCF, desde o Cédula
da Terra até as alteragdes normativas promovidas pelo Conselho Monetdario Nacional em 2018,
com a ampliacdo dos perfis de elegibilidade renda e patriménio e o aumento do teto de
financiamento RS 80 mil para RS 140 mil. Em seguida, o texto aponta como o PNCF foi, em
compara¢do com a reforma agraria convencional, preponderante em Santa Catarina, onde
atendeu a 72% das familias beneficiadas com politicas de acesso a terra a partir de 2003. Os
autores chamam em seguida atencdo para a queda continua do nimero de contratos do PNCF
na regidao, de 2005 (93 beneficiarios) até 2014 (3 beneficiarios), imputando a causa dessa
reducdo a valorizacdo das terras agricola ante a alta dos commodities (soja e milho).

Ao analisar o desempenho do PNCF no meio-oeste catarinense, os autores constatam que
apenas sete municipios da regido responderiam por mais de 55% dos beneficidrios, e atribuem
essa diferenca a disparidade do estoque de capital social das respectivas populagdes, que,
etnicamente, se dividiriam entre caboclos/“brasileiros” e colonos. Historicamente, a ocupacdo
de areas pelos caboclos deu-se antes da dos colonos, mas sob a condi¢ao de posseiros, ao passo
que os colonos, imigrantes, estabeleceram-se como proprietdrios. Tal clivagem, segundo os
autores, influiu na acdo dos agentes que operacionalizam o PNCF, para os quais os
caboclos/“brasileiros” seriam um grupo de restrita incapacidade de endividamento, mais
perfilado a reforma agraria por desapropriagao.

A pesquisa de Romao, Guedes e Burigo (op. cit., p. 43) abrangeu os dois grupos — 1/3 de caboclos
e 2/3 de colonos (descendentes de alemi3es, italianos e poloneses). As diferencgas entre eles se
revelam na renda — todas as familias que declaram rendimento anual inferior a RS 30 mil eram
de caboclos/“brasileiros” — e na participacdo em organizacdes (cooperativas, sindicatos) —
nenhuma das familias de caboclos/“brasileiros” participava de sindicatos e organizacdes
comunitarias. A maiores delas teve acessos a terra via Banco da Terra ou por
arrendamento/parceria, ao passo que as familias de colonos tém a terra da familia como
importante forma de acesso. A auséncia de DAP era vista como o principal impedimento para o
acesso dos produtores as politicas publicas da agricultura familiar, e os contratos de
arrendamento acabaram por se tornar estratégias dos filhos de agricultores e dos trabalhadores
rurais para obter o documento. Outra diferenca entre os grupos investigados diz respeito ao
conhecimento que eles tém acerca das politicas publicas: entre as familias
caboclas/“brasileiras”, as politicas sociais eram mais citadas em comparacdo com as de cunho
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produtivo, ao passo que estas eram significativamente mais bem conhecidas pelas familias de
origem europeia.

A pesquisa comparou familias que tiveram e familias que ndo tiveram acesso ao crédito
fundidrio, embora com perfil elegivel para o programa. Os motivos citados pelos ndo
beneficiarios incluiam o desconhecimento do programa, a dificuldade de obtencdo da
documentacdo necessaria, a morosidade do processo e a dificuldade de encontrar terras no
valor do teto do Programa. Todos os entrevistados ndao beneficidrios e pertencentes ao grupo
dos caboclos/“brasileiros” afirmaram que o trabalho na agricultura se torna mais penoso devido
a sua condicdo de arrendatario ou parceiro. O artigo conclui que a descentralizacdo do PNCF e
seus mecanismos de participacdo — por meio dos sindicatos e conselhos — eram fatores que
criaram inesperada dificuldade aos caboclos/brasileiros para acesso ao financiamento,
justamente em razdo da ndo integracao desse grupo a instancias organizativas da agricultura
familiar local.

No Sudeste, Lima e Pires de Paula (2021) analisam o processo de implementacdo da chamada
reforma agraria via mercado no Pontal do Paranapanema, em S3o Paulo. Os autores
argumentam a implementacdo de projetos do Banco da Terra e, posteriormente, do PNCF na
regido serviu ao objetivo de desmobilizar a luta pela reforma agrdria convencional e que, entre
outros problemas, instalou as familias em lotes pequenos e criou um ciclo de endividamento.
Agravou esse processo o fato de o acesso ao Pronaf, por exemplo, ter sido empregado na
subsisténcia familiar em razdo da auséncia de projeto técnico de investimento e da estiagem
que se abateu na regido em anos recentes. Lima e Pires de Paula (op. cit.) apontam, entretanto,
gue o acesso a outras politicas publicas, como o PNAE, e a formas de complementacdo de renda,
como a aposentadoria rural e o Bolsa Familia, contribuiram decisivamente para garantir a
permanéncia das familias na terra. De modo geral, segundo os autores, os empreendimentos do
Banco da Terra na regido apresentam um alto indice de inadimpléncia, com associa¢Ges frageis,
constituidas apenas para satisfazer as exigéncias burocraticas de participa¢do no financiamento,
com auséncia de assisténcia técnica e com intensa rotatividade de familias, devido as
desisténcias e substituicdes.

Por fim, entre os estudos de caso, dois artigos tratam especificamente da linha Nossa Primeira
Terra (NPT): o primeiro deles — Barcellos (2016) — voltado ao estudo da configuracdo do
programa, e o segundo — Rodriguez e Conterato (2016) — trazendo um estudo de caso com
jovens agricultores do Espirito Santo. Por meio de uma abordagem qualitativa, entrevistando
atores politicos que participaram da formulagao do programa, Barcellos aponta que o NPT foi
concebido, em 2003, como resposta a juventude rural organizada que, contrapondo-se a
“fatalidade” da migracao para as cidades, reivindicava condi¢des de permanecer no campo. De
inicio, dentro dos limites de renda e patrimoénio familiar fixados pelo programa, a linha se
direcionava a jovens sem-terra, agricultores e filhos de agricultores, ou egressos das escolas
agrotécnicas, com idade entre 18 e 24 anos; posteriormente, a faixa etaria foi estendida até 29
anos. De acordo com Barcellos (op. cit.), cerca de dez anos apds a implementac¢do do programa,
o NPT o contribuia, em algumas regibes, para as familias ampliarem a quantidade de terras,
permitindo que os jovens permanecessem nas areas rurais e construissem projetos produtivos
proprios. Os entraves identificados diziam respeito ao preconceito institucional em relacdo ao
grupo social da juventude, tanto como sujeito politico como na condigdo de publico beneficiario
de uma politica publica. Barcellos (op. cit.) afirma que a visdo social negativa sobre a juventude
obstava o caminho dos recursos até o grupo destinatério do financiamento via NPT.

Rodriguez e Conterato (op. cit.) propdem observar o significado do acesso ao NPT para a
permanéncia dos jovens no campo: entrevistando sete associacGes de jovens rurais em dois
municipios capixabas (Aguia Branca e Barra de S3o Francisco) — que registram o maior nimero
de projetos do NPT no Espirito Santo —, a autora constatou que o acesso dos jovens a terra pelo
PNCF proporcionou-lhes um ativo importante ndo apenas para sua reproducdo social e
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econdmica, como, ainda, para o desenvolvimento de estratégias de autonomia, ainda que, na
maior parte das vezes, estes processos se conectem com questdes, limites e projetos familiares.
A autora identificou dois grupos de agricultores entre os entrevistados: os ex-meeiros, que
identificam na aquisicdo da terra um verdadeiro divisor de aguas nas suas vidas, com uma
transicdo de um estado de dependéncia a uma situacdo de maior autonomia e seguranca, e os
filhos de proprietarios, que veem na obtengao da terra uma forma de melhorar as condi¢cGes de
reproducdo socioecondmica da familia, ante uma situacdo anterior de escassez de area e
fragmentacdo patrimonial.

Embora a maioria dos beneficiarios entrevistados por Rodriguez e Conterato (op. cit., p. 176)
ndo tenha observado, a partir de sua participacao ao PNCF, uma melhoria no acesso a outros
programas e politicas publicas, a totalidade deles declarou que suas condi¢cdes de vida
melhoraram. Boa parte dos jovens afirmou, entretanto, que ainda precisava trabalhar fora da
propriedade para complementar a renda e que, preferencialmente, gostaria de se dedicar
unicamente a atividade no seu lote. Rodriguez e Conterato notaram, além disso, que o perfil
produtivo dos projetos — com pecuaria leiteira ou café ocupando a maior parte da area cultivada,
além de pequenas criagdes e culturas de subsisténcia — ndo sinalizava nenhuma tendéncia de
diversificacdo da producdo na regido ou qualquer tentativa, da parte dos jovens, de se
contraporem ao modelo produtivo hegemoénico.

Complementarmente aos resultados de sua pesquisa de campo, Rodriguez e Conterato (op. cit.,
p. 180) levantaram algumas questdes importantes sobre o PNCF. Ela aponta que cerca de 1/3
dos beneficidrios que acessaram o PNCF na sua primeira década tinham até 28 anos de idade, o
que significa que jovens estariam escolhendo ingressar no programa pela via convencional, sem
acionar o NPT, fosse por cdlculo econémico — os juros menores do CPR seriam em certos casos
mais vantajosos que o boénus do NPT —, fosse por desinformacdo. A desinformacdo seria um
problema na raiz do programa: de acordo com os autores, grande parte dos jovens entrevistados
souberam da existéncia do PNCF por meio de técnicos de ATER de empresas privadas — as
mesmas que, depois, elaborariam os respectivos projetos — ou por proprietarios interessados
em vender seus imoveis. Tal dado indicava ndo apenas a ineficdcia dos canais publicos de
divulgacdo da politica, mas também a fragilidade de outros atores politicos, como os sindicatos
locais.

1.2.3 Andlise de impacto

Dois estudos de 2015 oferecem, dentro de quadros metodoldgicos especificos, analises de
impacto do PNCF.

Helfand, Sielawa e Singhania (2015) propéem uma avaliacdo de impacto do PNCF na producdo
agricola e na renda, utilizando o modelo de diferenca em diferencas, controlando efeitos
individuais e municipais. Além disso, o estudo investigou o impacto que anos adicionais das
familias sobre o imével rural adquirido poderia ter sobre as varidveis investigadas. Com efeito,
o principal achado do estudo aponta que o PNCF aumenta a producdo e a renda em torno de
75% e 35%, respectivamente, mas apenas apds cinco anos de permanéncia da familia na terra.
Em relacdo ao aumento da producdo, esse indice representa o acréscimo por pessoa no
domicilio, tendo como referéncia a linha-base de producdo dos ndo-beneficiarios. No que diz
respeito a renda — um indicador superior de bem-estar, pois traduz a possibilidade de que o
aumento da producdo agricola substitua os rendimentos do trabalho —, a taxa de crescimento
também diz respeito a pessoas por domicilio em relagdo a linha-base de renda dos nao
beneficiarios. Os autores chamam atencdo para o fato de que boa parte da receita das familias
é destinada ao pagamento das dividas com o PNCF e que este compromisso coloca os
beneficiarios frente a um trade-off entre o bem-estar atual e a acumulagao de ativos. Mantido
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o ritmo de crescimento da produgdo, porém, é plausivel esperar melhorias no bem-estar dos
beneficiarios.

Com base nos achados da pesquisa, Helfand, Sielawa e Singhania (op. cit.) sugerem que, como
os beneficiarios s6 obtém ganhos significativos de renda a partir do quinto ano na terra, seria
oportuno estender o periodo de caréncia para a maturagao dos projetos produtivos. Além disso,
como os beneficidrios ndo alcancam um nivel de renda que eleve o nivel de bem-estar mesmo
apods esses cinco anos de permanéncia no imével, o prazo de pagamento da divida poderia ser
dilatado, a fim de reduzir o peso das parcelas anuais. Por fim, os autores ponderam que a
observacdo de efeitos positivos sobre a renda apenas apds alguns anos ressalta a importancia
de realizar avalia¢gdes de impacto de médio prazo dos programas.

Galindo et al (2015) examina os impactos regionais do PNCF sobre o valor bruto da producdo
agropecuaria (VBPA) entre 2006 e 2012. A abordagem utilizada combinou a utilizacdo de
microdados de agricultores beneficiados e ndo beneficiados do programa e estimacdes para
cada uma das cinco macrorregides brasileiras. A avaliacdo dividiu a amostra por grupos
homogéneos de agricultores familiares, segundo a regra de classificacdo do PRONAF. Os
resultados indicam que o programa nado apresenta impacto significativo quando se consideram
todos os tipos de beneficidrios, mas a analise especifica para grupos mais homogéneos indica
gue o PNCF tem impacto positivo sobre o VBP entre beneficidrios de menor renda. Além disso,
os resultados apontam efeitos diversos do PNCF nas faixas dos agricultores menos vulneraveis
(grupos do PRONAF B, A/C e V): entre os beneficiarios classificados no PRONAF B, os efeitos
positivos se verificam apenas nas regides Sul e Sudeste; para o grupo do PRONAF A/C, o
programa tem impacto positivo sobre o VBPA apenas no Sudeste e Centro-Oeste. Ja o grupo
PRONAF V apresentou, de uma forma geral, impactos negativos do PNCF.

Cabe ressaltar que um dos limitadores da analise apresentada neste texto é a potencial
defasagem entre a atualizacdo da DAP e a data do contrato do PNCF. Isso pode estar interferindo
nos resultados, j4 que o produtor pode estar desfrutando de outra condigdo tanto em
comparag¢do com a data de seu contrato de financiamento quanto de atualizagdo da DAP. Assim,
é necessario entender melhor a razdo de o desempenho da producdo agropecuaria dos
beneficidrios menos vulnerédveis (pertencentes aos grupos do PRONAF B, A/C e V) do PNCF ter
sido menor, em algumas estimagdes, quando comparado com produtores similares que nao
acessaram o programa. Nesse sentido, uma investigacao mais detalhada se faz necessaria para
que, além dos beneficios observados, se evite que o programa possa ter efeito inverso ao
desejado para alguns grupos regionalizados, ou que os recursos do programa sejam utilizados
para outros fins.

A partir do conjunto de artigos examinados aqui, é possivel levantar alguns aspectos analiticos
gerais que perpassam as leituras feitas sobre os programas de crédito fundidrio, com destaque
para o PNCF. O primeiro ponto diz respeito ao fato de que, a despeito das contradicdes e criticas
relativas a tais programas, eles se consolidaram institucionalmente e, em certa medida, se
mostraram importantes para determinados publicos e em determinadas regiées. Um segundo
ponto refere-se exatamente a isso: dado o carater descentralizado do PNCF e seu enraizamento
nas esferas municipais, as experiéncias de implementacdo — bem como os problemas
decorrentes delas — obedecem a uma dinamica fortemente localizada, seja pelos atores
participantes, seja pela configuracdo das instituicGes e 6rgdos locais, seja pela estrutura
fundiaria da regido onde ele incide. Parte das criticas a concepc¢do do programa encontra
procedéncia em alguns estudos de caso, tanto no que se refere as diferengas entre os objetivos
implicitos nas diretrizes de funcionamento do PNCF — como a participacdo social, as vezes
puramente pré-forma —, quanto no que concerne aos processos de endividamento dos
beneficiarios. As andlises de impacto, porém, revelaram que o PNCF pode aportar melhoria nas
condigBes socioeconOmicas de vida de beneficidrios dentro de enquadramentos especificos ou
ao longo do tempo.
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A seguir, detalham-se os resultados da avaliacdo, orientados por questdes avaliativas.

2 Avaliag¢do do desenho.

Neste item, buscou-se avaliar se existem aprimoramentos a serem realizados no desenho do
PNCF, notadamente no que concerne a instituicdo e formalizacdao de objetivos e de normas do
Programa; a estrutura implementada para monitoramento da execucdo (indicadores e metas,
por exemplo); aos controles existentes para mitigar a inadimpléncia no programa; a ocorréncia
de eventuais sobreposicdes com outras politicas publicas e programas de natureza fundidria; e
ao processo de selecdo de operadores do PNCF e de implementacdo da politica de assisténcia
técnica e extensdo rural (Ater).

Para tanto, estabeleceu-se a seguinte questdo avaliativa: “Existem aprimoramentos a serem
realizados no desenho do PNCF — Terra Brasil?”.

2.1 Os objetivos do PNCF encontram-se definidos de maneira formal e
clara.

Verificou-se que tanto a Lei Complementar quanto sua regulamentacdo ndo trazem
explicitamente o objetivo da politica publica. Ele fica subentendido nas disposi¢cGes preliminares.

O artigo 12 da LC n293/1998, ao criar o Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco da Terra,
define como sua finalidade o financiamento de programas de reordenacdo fundidria e de
assentamento rural.

Ja o Decreto n? 4.892/2003, também em seu artigo 12, conceitua programa de reordenacdo
fundidria como “acdo do poder publico que visa a ampliar a redistribuicdo de terras, consolidar
regimes de propriedade e uso em bases familiares, visando a sua justa distribui¢do, por
intermédio de mecanismos de crédito fundiario” e programa de assentamento rural como “agao
do poder publico federal estadual ou municipal, cooperativas ou associa¢des de trabalhadores
rurais que, com ou sem apoio do poder publico, promoveram ag¢des de redistribui¢do de terras
com a dimensao da propriedade familiar”.

O Decreto n? 10.126/2019, por sua vez, introduziu a conceitua¢do do PNCF — Terra Brasil como
sendo “um conjunto de a¢des e projetos de reordenagao fundidria e de assentamento rural,
complementares a reforma agraria, promovidos por meio do crédito fundiario, oriundo dos
recursos do Fundo de Terras e Reforma Agraria (...) destinados ao acesso a terra e a
investimentos basicos [...]".

Dessa forma, extrai-se que a politica publica em anélise objetiva oferecer condi¢Ges para que os
agricultores sem acesso a terra, ou com pouca terra (imoveis cuja area ndo alcancem a dimensao
da propriedade familiar), possam comprar imdvel rural por meio de um financiamento de
crédito rural, com juros e condigdes de pagamento diferenciadas, conforme definido em
regulamento.

Os objetivos da politica publica ficaram mais claros por ocasido da edicdo do Regulamento
Operativo do PNCF — Terra Brasil, inicialmente aprovado por meio da Portaria n2 133, de
15.10.2020 (posteriormente modificada pela Portaria SAF/MAPA n2 122, de 23.03.2021 e pela
Portaria SAF/MAPA n2 197, de 31.08.2021).

|II

Encontra-se disposto nesses instrumentos que o PNCF — Terra Brasil “tem como objetivo
principal o acesso a terra, contribuindo para a reducdo da pobreza rural, gerando oportunidade,
autonomia e fortalecimento da agricultura familiar, alicercado na melhoria da qualidade de vida,
geracdo de renda, segurancga alimentar e sucessao no campo para os agricultores familiares”.
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Dessa forma, conclui-se que a alteracgdo legislativa atendeu as disposi¢des do Decreto n2 9.191,
de 01.11.2017, o qual estabelece as normas e as diretrizes para elaboracdo, redacdo, alteracao,
consolidacdo e encaminhamento de propostas de atos normativos ao Presidente da Republica
pelos Ministros de Estado.

Verifica-se que os objetivos da politica publica se encontram formalizados, ainda que de forma
intrinseca, nas disposi¢des iniciais das normas relacionadas, ficando mais claros com as
alteragcGes conceituais promovidas pelo Decreto no 10.126/2019 e respectiva regulamentacgdo.

2.2 A atuagao dos atores governamentais na execu¢ao do PNCF - Terra
Brasil encontra-se adequadamente normatizada, entretanto
inexistem rotinas instituidas com a finalidade de assegurar a
tempestiva elaboracdao de normas regulamentares.

O Decreto n? 4.892, de 25.11.2003 (com as alteragcdes introduzidas pelo Decreto n2 10.126, de
21.11.2019), instrumento regulamentador do Fundo de Terras e da Reforma Agraria — FTRA,
prevé como norma secundaria o seu Regulamento Operativo, a ser aprovado pela (SAF/Mapa).

Constam, ainda, desse Decreto, competéncias determinadas para a SAF/Mapa de aprovar, além
do referido Regulamento Operativo, os manuais de operacdo dos programas financiados pelo
FTRA, bem como dos planos anuais de aplicacdo dos respectivos recursos (conforme artigo 19).
Ainda dispde o Decreto, que cabera aquela Secretaria, por meio do Departamento de Gestao do
Crédito Fundiario, “propor ao Conselho Monetdrio Nacional normas capazes de permitir o
financiamento de quaisquer projetos factiveis revestidos de essencialidade e legitimidade, que
satisfacam as condi¢Ges deste Decreto” (artigo 16, inciso ).

Assim, o arcabouco regulamentar da politica publica, além do seu decreto regulamentador, é
composto pelo Regulamento Operativo, pelo Manual de Operacgdes e pelas Resolugdes do
Conselho Monetario Nacional (nesse caso, quanto as normas de regéncia das operagdes de
crédito fundiario).

Nesse contexto, destaca-se que o gestor ndo demonstrou existirem procedimentos e rotinas
instituidos com a finalidade de assegurar a tempestiva elaborac¢do das normas regulamentares,
inclusive quanto a necessidade de aprimoramento/revisdes do arcabouco regulamentar ja
existente.

Na visdo do gestor, a transferéncia das atribuicdes do extinto Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel - Condraf para SAF/Mapa teve o objetivo de dar agilidade a
emissao das normas regulamentares para a consecugao da politica publica, possibilitando maior
celeridade na execugdo do Programa e nas alteragbes necessdrias para atualizagdo e
operacionalizagao da politica.

Entretanto, o Regulamento Operativo do Fundo de Terras e da Reforma Agrdria e do
Subprograma de Combate a Pobreza Rural, com as adaptac¢Ges necessarias a partir das
alterac¢Oes efetuadas na norma regulamentar por meio do Decreto n? 10.126, de 22.11.2019, foi
publicado somente em 16.10.2020 (cerca de um ano apds a publicagdo do referido Decreto),
com alteracGes posteriores em 23.03.2021 e em 31.08.2021. J4 o novo Manual de Operagdes do
Programa Nacional de Crédito Fundiario — Terra Brasil teve sua publicacdo efetuada ainda mais
tarde, em 23.03.2021, com altera¢des em 31.08.2021.

Verifica-se que foram editadas as normas regulamentares previstas no Decreto n2 4.892, de
25.11.2003, quais sejam o Regulamento Operativo e Manual de Opera¢des do Fundo de Terras
e da Reforma Agraria, bem como as respectivas resolu¢des do Conselho Monetario Nacional,
estas em relacdo as condig¢es de financiamento.
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Quanto a demora de cerca de um ano para a publicacdo do Regulamento Operativo, bem como
do Manual de Operag¢des apenas em mar¢o/2021, o gestor informou que ndo houve prejuizos
ao andamento do Programa, justificando que havia uma necessidade preliminar de alteragbes
nas resolucdes do Conselho Monetario Nacional e Manual de Crédito Rural, com tratativas
desenvolvidas junto ao Ministério da Economia. De fato, nesse periodo as operag¢des de crédito
fundidrio continuaram a ser executadas com base nas normas regulamentares do antigo PNCF,
nao sofrendo o Programa hiato de continuidade.

A tabela a seguir, com informacgGes extraidas do Painel de Liberacdes do PNCF, mostra o
guantitativo de operagdes finalizadas, com liberacdo dos recursos pelo agente financeiro:

Tabela 1: Quantitativo de operagoes finalizadas

Ano Liberagoes
2018 625
2019 725
2020 1.004
2021 1.178
2022 1.159

Fonte: Painel de Liberagdes PNCF®, consulta em 20.02.2023.

Dessa forma, verifica-se que ndo houve prejuizos a execucdo do Programa em fung¢do dos
atrasos de regulamentac¢do, uma vez que em 2020, primeiro ano apés as mudancas efetuadas
por meio do Decreto n? 10.126/2019, houve incremento nas operacdes finalizadas, ainda que
sob o amparo das normas regulamentares anteriores.

Haja vista as disposicdes das normas gerais previstas para a politica publica, com a edicao do
Decreto n2 4892/2003 e suas alteragdes, bem como aquelas previstas no Regulamento
Operativo, no Manual de Operagdes do Programa e nas resolu¢ées do Conselho Monetdrio
Nacional, verifica-se que a atuagdo dos diversos drgaos, instituicdes e esferas de governo
envolvidos na execug¢do do PNCF — Terra Brasil estd normatizada nos instrumentos legais e
regulamentares.

Dessa forma, conclui-se a atuagao dos atores envolvidos na execu¢ao do PNCF —Terra Brasil estd
normatizada nos instrumentos legais e regulamentares, com as competéncias adequadamente
definidas. Entretanto, ndo existe uma rotina de atualizagdo, com vistas a assegurar a tempestiva
elaboragdo das normas regulamentares. A transferéncia de atribui¢des do extinto Condraf para
a SAF/Mapa, embora citada pelo gestor como fator de agilizagcdo do processo, ndo foi suficiente
para impedir o atraso na emissdo dos normativos (lapso temporal para regulamentacdo do novo
programa). Ndo obstante, verificou-se que ndo houve descontinuidade do programa, uma vez
gue permaneceu sendo executado de acordo com as normas antigas.

Todavia, considerando-se o pressuposto de que as atualizagdes normativas ocorrem para
qualificar a politica publica, entende-se que a morosidade na aplicacdo de novos normativos as
operacgdOes de crédito, embora ndo descontinue o programa, permite a execu¢do nos moldes
anteriores/desatualizados, ndo refletindo as melhorias estabelecidas.

° Disponivel em https://datastudio.google.com/reporting/e5942fb3-3295-4af6-8a81-
8c04a4a90375/page/GtvtC?s=gaZY4xYQJ3Y).
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2.3 Procedimentos incipientes relativos a prevenc¢ao de inadimpléncia
no ambito do Programa, sem a incorporagao de praticas voltadas
para sua mitigacao utilizadas em programas semelhantes ao PNCF -
Terra Brasil.

O gestor abordou os procedimentos de prevencado da inadimpléncia e aplicacdo de uma gestao
de riscos no processo, informando inovagGes incorporadas ao fluxo operacional de acesso ao
crédito por ocasido da reestruturacdio do PNCF Terra Brasil, em conformidade com as
recomendacgbes expressas no Acorddo n? 2212/2018 - Plenario — TCU. S3o elas a contratacdo
por projeto, elaborado por meio de Entidade Cadastradora que, além do cadastramento, serd a
responsdvel técnica pela elaboracdo do projeto de aquisicdao do imdvel — SAT, dos projetos de
investimentos basicos — SIB e do projeto de investimento do PRONAF-A; a Anotacdo de
Responsabilidade Técnica — ART, do profissional e/ou da Entidade elaboradora do projeto; e
adocdo de medidas mitigadoras de risco climatico como a utilizacdo do Zoneamento Agricola de
Risco Climatico — Zarc.

A adocdo desses procedimentos pode ser observada em relacado aos projetos de financiamentos
inseridos na Plataforma Obter Crédito — Terra Brasil, uma vez que o rol de documentos a serem
inseridos contemplam as inovacgdes, tais como o projeto de financiamento, a ART e a existéncia
ou ndo de ZARC.

A modalidade de contratacdo por “projeto” da mais qualificacdo ao financiamento, com foco na
sua sustentabilidade. Traz, ainda, a figura da responsabilizacdo técnica pelo projeto, de
profissional que respondera mediante ART pela elaboragdo do projeto.

Por outro lado, a introdugdo da utilizacdo do ZARC como forma de mitigar a influéncia das a¢Ges
da natureza nos resultados do projeto alinha-se com a implantacdo de uma gestdo de riscos
relativa a execugdo dos projetos financiados.

Dessa forma, verifica-se que existem procedimentos iniciais para a prevencao da ocorréncia de
inadimpléncia, com fundamento numa melhor constru¢do do projeto de financiamento e
responsabilizagdo pela sua elaboracao.

Contudo, existe espaco para melhorias, decorrentes de uma maior aderéncia da avaliacdo de
riscos dos projetos aquela politica do drgdo gestor instituida em conformidade com a Instrucdo
Normativa Conjunta MPOG/CGU n? 1, de 10.05 2016, ou seja, de instituicdo de gestdo de riscos
compativel com sua missdo e seus objetivos estratégicos.

Em relagdo ao Mapa, seriam observados, em especial, os procedimentos de gerenciamento de
riscos, em conformidade com a defini¢do trazida no artigo 39, inciso IX, da Portaria Mapa n2 70,
de 03.03.2020, com o detalhamento de cada etapa desse gerenciamento pormenorizado no
Guia de Gestdao de Riscos, aprovado pela Resolugdo n? 1, de 29.07.2021, do Comité de
Governanga, Riscos e Controle do Mapa, Capitulo 4.

Por outro lado, as experiéncias voltadas para a mitigagao da inadimpléncia, notadamente em
relagdo aos programas e politicas publicas voltadas para publico-alvo semelhante ao do PNCF —
Terra Brasil, ndo estdo sendo incorporadas a execugao desse Programa.

Quanto a adogdo de boas praticas adotadas por gestores de outros programas de crédito para
publico alvo semelhante (p. ex. relativas ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar - Pronaf), em relagdo a reducdo da inadimpléncia, a informacdo disponibilizada pela
Unidade foi de dificuldades no acesso de informagGes com outras linhas de créditos ou
programas similares ao PNCF, optando-se pela realizacdo de estudo dos perfis de
adimplentes/inadimplentes a partir de informacdes da Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP).
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Acerca das dificuldades enfrentadas pela SAF/Mapa para ter o acesso a dados de outras linhas
de créditos ou programas similares ao PNCF, foram citadas, apenas, as varidveis que deveriam
ser disponibilizadas, consideradas essenciais na base do Pronaf, a saber: "Valor Inadimplente";
"Volume da Inadimpléncia"; "Data de entrada em Inadimpléncia", sem agregar consideragdes
acerca das dificuldades enfrentadas pela SAF/Mapa para ter o acesso a esses dados.

Observa-se que as informacdes acerca de outras linhas de créditos ou programas similares ao
PNCF geralmente sdo de responsabilidade de drgdos dentro da estrutura do Mapa (por exemplo,
Secretaria de Politica Agricola em rela¢do ao Pronaf), sendo passiveis de compartilhamento para
incorporagdo como boa pratica para a redugao da inadimpléncia.

Os dados obtidos nos estudos de perfis de adimplentes/inadimplentes trazem subsidios
importantes para estratégias posteriores de prevencao da inadimpléncia, uma vez que fornecem
caracteriza¢cdes de mutudrios segundo diversas variaveis de estudo. Nesse sentido, podem ser
destacadas a segmentacdo por regiao, por periodo de contratacdo, por género, por faixa de
idade, por estado civil, por escolaridade, por drea média explorada, por atividades produtivas
desenvolvidas, por faixas de renda bruta, por produtos explorados e por tipo de organizacado
social de filiacdo. Assim, o estudo permite que o gestor trace perfis de potenciais riscos de
inadimpléncia, levantando possiveis pontos de implementacdao de mecanismos mitigadores.

A falta de uma maior interacdo com outros érgados executores de politicas analogas ao Crédito
Fundiario pode privar os gestores desse Programa de informacdes Uteis para a prevencdo da
inadimpléncia, tendo em vista o sucesso de alguns programas nessa linha, tendo como
paradigma o Pronaf, que historicamente apresenta indices baixos de ndo pagamento dos
compromissos e caracteristicas de crédito proximas do PNCF, tais como baixas taxas de juros
ao tomador e incentivos para o devedor pontual, como os rebates.

Por fim, cabe destacar que ndo ha clareza quanto ao resultado da adogdo dessas rotinas,
implementadas para prevenir a ocorréncia de inadimpléncia no ambito do PNCF, ou seja, se
estdo sendo monitoradas e avaliadas quanto a sua eficdcia e suficiéncia. Dessa forma, cabe,
ainda, a adocdo de procedimentos de monitoramento dos resultados/indices verificados em
decorréncia da aplicagdo dessas novas rotinas, tendo em vista que os novos financiamentos,
realizados a luz do novo Terra — Brasil, ainda se encontram em periodo de caréncia.

2.4 Caréncia de um diagndstico estruturado quanto a suficiéncia do
alcance da rede credenciada a operar no ambito do PNCF - Terra
Brasil, levando-se em consideracao varidaveis como a ampliacao do
publico-alvo para regioes de maior necessidade de recursos (baixo
IDHM) e a expansao de atendimento em regides com, ainda, baixo
guantitativo de contratacoes (Regidao Norte, por exemplo).

Nos termos da Lei Complementar n2 93, de 04.02.1998 (art. 49, § 19), a gestdo financeira do

FTRA caberd aos bancos oficiais, de acordo com as normas elaboradas pelo drgdo competente.

Nessa linha, O PNCF — Terra Brasil é operado atualmente pelo Banco do Brasil (BB) e Banco do

Nordeste do Brasil (BNB). A Caixa EconGmica Federal mantém uma carteira de contratos ativos,
contudo ndo efetua novas contratagdes desde 2013.

Conforme informacdes disponibilizadas pelo Decred/SAF/Mapa, tramita no Congresso Nacional
o Projeto de Lei Complementar n2 197/2019, com proposta de alteracdo da Lei Complementar
n2 93, de 04.02.1998. Dentre as proposicdes esta a alteracdo do Art. 49, que inclui as
Cooperativas de Crédito, apés credenciamento pelo Orgdo Gestor do FTRA, com a possibilidade
de operacionalizar as contratagdes do PNCF Terra Brasil.
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Dessa forma, ja existe uma iniciativa legislativa que busca implementar a operacionaliza¢do do
Fundo por meio das cooperativas de crédito. Em relagcdo a outros bancos privados e entidades
do mercado financeiro, ndo existem proposicdes para estender a essas entidades a possibilidade
de operar com os recursos em questdo.

Ainda conforme informado pelo Mapa, o Banco do Brasil tem uma atuagdo nacional, com foco
nas RegiGes Sudeste, Centro Oeste e Sul, bem como o Banco do Nordeste atua na Regido
Nordeste. Na Regido Norte, o PNCF atua nos Estados do Tocantins, Rond6nia e Para, com
cobertura dos servigos pelo Banco do Brasil. Existem negocia¢des preliminares para que o Banco
do Amazonas - Basa possa também atuar na Regido Norte.

Nesse contexto, questionado acerca da existéncia de estudos quanto ao alcance territorial dos
agentes financeiros autorizados a operar o PNCF — Terra Brasil, inclusive quanto a existéncia de
regidoes sem cobertura desses servicos, gerando eventuais lacunas de atendimento, o Mapa
informou que ndo foi realizado tal diagndstico, destacando apenas que, na visdo do gestor, as
coberturas do BNB na drea da Sudene e do BB no restante do pais sao satisfatorias.

Verifica-se que uma discussao sobre eventual ampliacdo da rede de operadores financeiros do
PNCF — Terra Brasil fica prejudicada sem um diagndstico preciso da atual cobertura, levando-se
em consideracdo potenciais atendimentos a serem buscados pelo Programa. Lembrando que o
Decreto 4.892/2003 prevé que os financiamentos com recursos do FTRA priorizardo os
Municipios com menor indice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM, os quais
geralmente carecem de infraestrutura de bens e servigos, dentre os quais podem ser incluidos
os servicos bancdrios.

Em termos de amplitude territorial da rede atualmente credenciada para operar o PNCF —Terra
Brasil, verifica-se que o BB tem um alcance nacional e com numeros relevantes. Conforme dados
constantes do Relatério de Gestdo 2021 da empresa®®, o BB tinha 3.979 agéncias ao final de
2021, distribuidas nas cinco regides brasileiras: Norte (254), Nordeste (818), Centro-Oeste (394),
Sudeste (1.704) e Sul (809).

Ja o Banco do Nordeste, conforme dados também disponibilizados em seu Relatério de Gestdo
de 2021, estd presente em 382 municipios de sua drea de atuacdo (Regido Nordeste e norte
de Minas Gerais e Espirito Santos) com 980 postos fisicos de atendimento, sendo 292 agéncias
e 688 unidades de microcrédito urbano ou rural.

Em relagdo a Caixa Econémica Federal (CEF), hd uma situagdo peculiar de existir uma carteira
ativa com 1.185 operagdes contratadas, todavia sem cobertura contratual entre as partes
(Mapa/CEF) desde o fim da vigéncia do Contrato n2 01/2012. Ainda, conforme consulta ao
Sistema Integrado de Administracdo Financeira — Siafi, existem recursos da ordem de RS
64.000.000,00 (sessenta e quatro milhdes de reais) repassados a Caixa e constantes da Conta
1.2.1.1.1.03.08 — Financiamentos Concedidos a Receber. Cabe ressaltar que as solicitagdes de
devolugado das disponibilidades do FTRA em poder da Caixa e a celebra¢dao de um novo contrato
entre Mapa e Caixa, visando que seja restabelecida a remuneragdo pela gestao da atual carteira
e para a oferta de novas contratacbes no ambito do Programa, ndo foram atendidas pela
empresa até a conclusao desta avaliagao.

A reinsercdo da CEF na operagdo do Crédito Fundiario acrescentaria uma grande rede de
atendimento (de cerca de 4.200 postos de atendimento, conforme informacdo constante do
sitio da empresa na internet), inclusive de unidades especializadas no agronegdcio, além da

10 Disponivel em https://www.bb.com.br/docs/portal/gesem/RelatorioAnual2021.pdf.
11 (disponivel em https://www.bnb.gov.br/web/guest/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorios-
de-gestao.
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expertise no atendimento de outros programas de governo, a exemplo do Auxilio Emergencial
e Auxilio Brasil/Bolsa-Familia.

Contudo, verifica-se que ndo esta ocorrendo sinaliza¢do daquela empresa no sentido de retomar
a participacdo na execuc¢do do Crédito Fundiario; e que ha resisténcia na devolugdo dos recursos
do FTRA pela CEF. Nesse sentido, apenas considerando o ano de 2022, verifica-se que a
SAF/Mapa informou os pontos com necessidade de saneamento na relagdo Mapa/CEF quanto a
gestdo dos recursos do FTRA. Dentre esses pontos, destaca-se a tramitagao de novo contrato
administrativo com o agente financeiro, objetivando a regularizacdo da remuneracdo pela
operacado dos contratos de SAT e de SIB ativos em carteira, decorrentes do Contrato n2 01/2012,
com formalizacdo de uma minuta e prazo de trés meses para a formalizacdo do instrumento. J3a
a partir de abril de 2022, as tratativas foram no sentido de devolucdo imediata de recursos do
FTRA em poder da CEF e ndo mais tratando da celebracdo de novo contrato para atendimento
das operagdes em vigéncia junto ao agente financeiro.

Ressalte-se, ainda, que a SAF/Mapa reconhece n3o ter realizados estudos que avaliem o impacto
da ndo participacdo da CEF da execucdo do PNCF - Terra Brasil.

Em relagdo as negociagdes preliminares em andamento para a inclusdao do Banco da Amaz6nia
como operador do PNCF-Terra Brasil, conforme informado pela SAF/Mapa, verifica-se que
haveria um incremento significativo de unidades de operacdo, uma vez que o Basa estd presente
nos nove estados da Amazbnia Legal Brasileira, inclusive naqueles estados que ainda ndo
contam com operagdes do Crédito Fundiario (Amazonas, Roraima, Acre e Amapad), com cerca de
120 agéncias.

J4 uma eventual entrada das cooperativas de crédito ao rol das instituicGes autorizadas a
operacionalizar o Crédito Fundiario traria substancial acréscimo na capacidade de atendimento.
Conforme dados da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras!?, no Brasil existem atualmente
cerca de 800 cooperativas de crédito, com uma rede de atendimento com mais de 7.250
agéncias e mais de quinze milhdes de cooperados. Em 264 municipios do pais sdo a Unica op¢do
disponivel de atendimento. Com forte atuacdo nas regides Sul e Sudeste, que concentram cerca
de 5.800 pontos de atendimento, a rede estd presente nas 27 unidades federativas e em 5.232
municipios brasileiros (cerca de 94% das unidades municipais).

Em resumo, verifica-se que os agentes financeiros credenciados para operar com recursos do
Fundo de Terras e da Reforma Agraria, na forma de financiamentos do PNCF — Terra Brasil, sdo
atualmente o Banco do Brasil e Banco do Nordeste do Brasil, com atuagdes bem delimitadas: o
BB com uma atuagdo nacional, mas com foco nas regides Sudeste, Centro Oeste e Sul e o BNB
atuando especificamente na Regido Nordeste. Na Regido Norte, o programa é operacionalizado
em Tocantins, Rondoénia e Para, com os servigos financeiros prestados pelo Banco do Brasil.

Conforme informado pelo drgao gestor, a distribuicdo geografica atual do PNCF Terra Brasil
abrange 1.829 municipios em 21 estados da federagao.

Na atual configuragdo legislativa, em que apenas instituicdes financeiras oficiais estdo
autorizadas a gerir os recursos do FTRA, a possibilidade de entrada do Banco da Amazo6nia pode
impulsionar o atendimento na Regido Norte (inclusive numa situacdo de expansdo em estados
que ainda ndo participam do Programa). Igualmente, a retomada de atendimento pela CEF
poderia acrescentar a grande rede de atendimento que a instituicdo possui.

Ja a aprovacdo de alteracdo legislativa, autorizando as cooperativas de crédito a operar com
esses recursos, trard um incremento substancial a rede de atendimento, com a ressalva de atuar
fortemente em regies ja bem servidas de unidades de atendimento (Sul e Sudeste), mas com
forte expertise em contratos de crédito rural.

12 Disponiveis no endereco eletrdnico www.cooperativismodecredito.coop.br.
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Face a essas consideragdes, a conclusdo sobre a suficiéncia do alcance da rede credenciada a
operar no ambito do PNCF — Terra Brasil carece de um diagndstico mais preciso, levando-se em
consideracdo varidveis como a amplia¢do do publico-alvo para regides de maior necessidade de
recursos (baixo IDHM) e a expansdo de atendimento em regiGes com, ainda, baixos numeros de
contratagdes (Regido Norte, por exemplo). Dessa forma, a inclusdo de novos credenciados,
sejam publicos (Basa) ou privados (cooperativas de crédito) sera suportada por critérios
consistentes e ndo somente uma questdo de mercado.

Logo, a expansao da rede de atendimento devera pautar-se por critérios qualitativos, a partir
das necessidades especificas de cada regido.

Nesse sentido, cabe destacar o envolvimento de diversos atores no processo, conforme as
seguintes disposicdes regulamentares:

- a Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo, cabe encaminhar proposicdes ao CMN
para definicdo das normas de gestdo financeira dos recursos do FTRA a serem cumpridas e
executadas pelos agentes financeiros (artigo 18 do Regulamento Operativo);

- ao Colegiado Terra Brasil cabe propor acbes, normas ou diretrizes que contribuam para
melhorar os impactos dos programas financiados pelo FTRA, bem como propor ao érgao gestor
sugestdes de aprimoramento na execugdo e avaliacdo do PNCF - Terra Brasil (artigo 23, incisos
IV e VI, do Regulamento Operativo); e

- ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), como gestor financeiro,
cabe credenciar os agentes financeiros para operar com recursos do FTRA (artigo 19, inciso V,
do regulamento operativo).

Dessa forma, entende-se que também podera partir do Colegiado Terra Brasil a proposicdo para
uma eventual expansdo da rede de atendimento ao publico-alvo do PNCF — Terra Brasil, com
posterior encaminhamento ao CNM por intermédio do orgdo gestor, para o devido
credenciamento, observado o devido processo legislativo quando tratar-se de instituicbes
privadas, face a necessidade de altera¢do da Lei Complementar n2 93, de 04.02.1998.

2.5 Os indicadores e instrumentos implementados para avaliagao do
PNCF se limitam a avaliag¢ao de eficacia e resultados operacionais,
inexistindo mensuracao de efetividade.

A fixagcdo de indicadores e metas para mensurar o alcance dos objetivos de um programa, com
a consequente apuragdo e acompanhamento dos resultados, é uma ferramenta de grande valia
para o continuo aperfeicoamento da respectiva politica publica. Conforme a Lei n2 13.971, de
27.12.2019, sdo diretrizes do PPA 2020/2023 “a busca continua pelo aprimoramento da
qualidade do gasto publico, por meio da adoc¢do de indicadores e metas que possibilitem a
mensuracao da eficacia das politicas publicas” (art. 39, inciso II).

Em relacdo as metas, o PNCF — Terra Brasil trabalha exclusivamente com aquelas fisicas e
financeiras previstas por ocasido da elaborag¢do da Lei Orcamentdria Anual (LOA).

O Acé6rdio n? 3033/2012 — TCU — Plenario determinou ao entdo gestor do PNCF que elaborasse,
em conjunto com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para avaliacdo do
Programa, indicadores de desempenho, podendo partir de algumas sugestdes constantes no
proprio Relatdrio que antecedeu ao Acdrdao em referéncia.

Contudo, a op¢do implementada por meio da Portaria SAF/MAPA n? 284/2022 foi de uma
metodologia de afericdo de resultados, de analise e acompanhamento das operagdes ativas do
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Crédito Fundiario, com posterior publicizacdo dos resultados por meio de painel de acesso
publico (o Painel de LiberagGes do PNCF).

Dessa forma, o normativo editado ndo apresenta um indicador propriamente dito, mas uma
metodologia de apuracgdo, cujos componentes sdo o estoque de contratagdes ativas e o volume
de recursos liberados para a aquisicdo de imdveis rurais. O painel permite a segmentacdo por
ano, agente financeiro, regides/estados e linha de crédito (com apuracdo dos respectivos
percentuais), bem como a apurac¢do do valor médio liberado por contratacdo e o tempo médio
de liberagao, em conformidade com o filtro estipulado.

Ndo hd mencdo a uma fase posterior de analise e tratamento dos dados apurados, visando
identificar o atingimento dos objetivos do programa ou a necessidade de aperfeicoamento. Para
isso a fixacdo de metas e indicadores de desempenho seria de grande valia.

A implementagdo do “Painel de Liberagdes do Programa Nacional de Crédito Fundiario”, com o
acompanhamento das chamadas “operacdes ativas” foi um avanco para a apuragdo dos
resultados qualitativos e quantitativos do PNCF — Terra Brasil.

Contudo, sua complementacdao, mediante o acompanhamento por meio de indicadores é uma
oportunidade de melhoria do processo, de forma a permitir que os resultados apurados para os
indicadores possam colaborar para o aperfeicoamento do programa.

No atual cendrio, no entanto, essa finalidade fica prejudicada, pois os nimeros apresentados no
Painel sdo mais voltados para a verificacdo dos resultados operacionais do PNCF (como, por
exemplo, o atingimento das metas fisicas e financeiras previstas na LOA) do que para uma
afericdo de resultados do programa (que seriam obtidos por indicadores de efetividade).

Dessa forma, verifica-se a adog¢do de um procedimento de apuracgdo de resultados, por meio de
um painel de operacgdes ativas, que de forma ainda incipiente traz a possibilidade de verificacdo
de alguns indicadores da execucdo do Programa. Contudo, sdo indicadores relacionados
basicamente a sua operacionalizacdo e pobres para uma afericdo de resultados, ndo permitindo,
na atual configuracdo, que os resultados apurados no painel em referéncia possam colaborar
para o aperfeicoamento do programa.

Verifica-se que a percep¢do do gestor, quanto a afericdo de resultados, esta restrita a apenas
uma dimensdo da avaliacdo de desempenho.

Para fins da presente avaliagdo, adotou-se as dimensdes de avaliagdo de desempenho
detalhadas no “Guia Referencial para Construgao e Analise de Indicadores”, publicagdo da Escola
Nacional de Administracdo Publica — Enap®3.

Conforme o referido trabalho, a gestdo deve possuir indicadores mensuraveis e definidos a
partir de objetivos claros e factiveis. Somente assim, a gestdo sera capaz de acompanhar com
efetividade o andamento dos trabalhos, avaliar os processos, adotar os redirecionamentos
necessarios e verificar os resultados e os impactos obtidos. A gestdo deve instituir tantos
indicadores de esfor¢o, ou seja, que relatam como o trabalho é executado, através de métricas
Obvias e objetivas, quanto indicadores de resultado, que sdo construidos pelos indicadores de
esforco e medem a expectativa no atingimento dos objetivos da gestdo. Os dois tipos de
indicadores medem em conjunto os resultados de fato, ou seja, aqueles que foram alcancados
como decorréncia de praticas de gestdo. Um sistema de medi¢do que possui apenas indicadores
de esforco reflete falta de objetividade, maior preocupagdo com os meios que com o0s
resultados. Se possui apenas indicadores de resultados reflete falta de conexdo entre a

13Bahia, Leandro Oliveira. Guia referencial para construgio e analise de indicadores. Brasilia: Enap, 2021.
43 p.
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estratégia, os meios e os resultados. Por fim, a gestdo ndao deve apenas instituir e medir seus
indicadores, mas também deve utiliza-los, como, por exemplo, fonte de informacgées para a¢bes
corretivas em seus processos, produzindo assim resultado para a organizagao.

Ainda segundo o referido trabalho, indicadores de esforco sdo adequados para a medicao de
planos de acdo e projetos, enquanto os de resultados permitem a medicdo final do alcance de
objetivos.

Dessa forma, os indicadores de esforco relacionam-se aos insumos e processo de trabalho, aos
recursos do processo e aos esforgos envolvidos para o alcance dos resultados pretendidos. Em
relacdo aos de resultado, esses estdo associados as consequéncias das acdes, medem o efeito
dos produtos e servicos oferecidos, configurando-se como indicadores de produto e de impacto.
Nessa linha, dispde o referido trabalho:

Indicadores de insumo: estdo relacionados as pessoas e aos recursos materiais
e financeiros utilizados. Sdo indicadores Uteis para dimensionar os recursos
necessarios para a produgdo (quais e quantos), mas ndo sdo capazes de indicar
o cumprimento de objetivos finais.

Indicadores de processo: quantificam o desempenho de atividades
relacionadas a forma de produgdo de bens e servigos. Medem a eficiéncia de
determinado processo de trabalho, ou seja, o quanto se consegue produzir com
os meios disponibilizados e o dispéndio minimo de recursos e esforgos.

Indicadores de produto: demonstram quantitativamente os bens e servicos
produzidos como resultado da combinacdo de um conjunto de insumos,
mediante determinado processo. Apontam a eficdcia, ou seja, a capacidade de
alcangar as metas e objetivos planejados.

Indicadores de impacto: estdo relacionados a capacidade de cumprir os
objetivos almejados, entregando os produtos com os meios disponibilizados e
com o dispéndio minimo de recursos e esforcos. Relacionam-se a efetividade.

A mensuracao de desempenho deve se pautar por uma composi¢do de indicadores das duas
dimensdes apresentadas, devendo ser instituidos tanto indicadores de esfor¢o quanto de
resultado, medindo, assim, os resultados alcangados pela gestdo, mas demonstrando igual
preocupagdo com os meios e os objetivos.

Nessa linha de raciocinio, verifica-se que as informagdes trazidas pelo Painel de Liberagdes do
PNCF estdo mais relacionadas a operacionalizagao do programa, possibilitando a extracdo de
indicadores de processo/esforco e eficacia/resultado, tais como: quantidade de operagdes
contratadas, valor liberado/ano e liberagBes por agente financeiro ou localizagdo. Também
podem ser buscados indicadores de eficiéncia/esforco, como por exemplo o tempo médio de
liberacdo e valores médios por liberacdo.

No entanto, a metodologia adotada falha em ndo mensurar a efetividade do programa, dos
resultados alcancados em relacdo aos objetivos do programa.

Considerando-se o objetivo principal do PNFC - Terra Brasil de possibilitar o acesso a terra,
produzindo a reduc¢ao da pobreza rural e das desigualdades no meio rural, devem ser buscados
indicadores que mensurem a efetividade da politica para o atingimento do objetivo. Nesse
sentido, o painel de liberacdes permite produzir diagndsticos das contratacdes efetuadas em
estados/regides de maior vulnerabilidade social, por exemplo. Mas existe, ainda, campo para
desenvolvimento de outros indicadores nessa linha de avaliagao.

Por fim, cabe ressaltar que o Mapa estd disponibilizando acesso a informagdo acerca dos
resultados do PNCF - Terra Brasil, no que se refere as contrata¢Ges efetuadas, seja por meio de
acesso aos “dados abertos” do Ministério, onde é possivel verificar a relagdo de contratagbes
efetuadas desde o antigo Banco da Terra (BT) até o formato atual (Terra Brasil), bem como pelo
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painel de liberagées do Programa, acessivel pela pagina do Crédito Fundidrio no endereco de
internet do Mapa, onde é possivel acessar as informagdes de quantitativo das contratagdes do
PNCF a partir de 01.01.2018, com possibilidade de filtros por ano do contrato, agente financeiro,
linha de financiamento e regido/estado.

2.6 Auséncia de coordenagao efetiva do 6rgao gestor relativamente as
acoes direcionadas a articulagdao com demais 6rgaos governamentais
para a viabilizacdo de acesso a programas complementares. Nao
exercicio, pelo Colegiado Terra Brasil, de suas competéncias
regulamentares quanto a proposicao de acdes, normas ou diretrizes
de articulagao das politicas de desenvolvimento territorial e reforma
agraria.

Dispde a Lei n? 13.971/2019, em seu artigo 11, que “a governanca do PPA 2020-2023 visa a
alcancar os objetivos e as metas estabelecidos, sobretudo para a garantia de acesso as politicas
publicas e de sua fruicdo pela sociedade” buscando o aperfeicoamento dos “mecanismos de
implementacdo e integracdo de politicas publicas”.

A luz dessa previsdo, o Ministério informou que inexiste sobreposicdes entre o PNCF — Terra
Brasil e outras politicas publicas correlatas, sejam elas federais, estaduais e/ou municipais,
considerando os objetivos e publico-alvo do PNCF.

Em relacdo a execucdo do Programa 1040 — Governanga Fundidria, principal fonte orcamentaria
de recursos para a aquisicao de terras e implantagdo de infraestrutura das unidades produtivas,
ndo foram evidenciadas, a partir da execucdo orcamentdria/financeira das unidades Mapa e
Incra (disponivel em  https://indicadores.agricultura.gov.br/orcamentoefinancas/index),
sobreposicbes de atividades nessas unidades, responsaveis, respectivamente, pelos dois
grandes mecanismos de acesso a terra por apoio publico, o Crédito Fundiario e o Programa
Nacional de Reforma Agraria.

Verifica-se que inexiste uma coordenacgao efetiva do érgdo gestor visando a articulagao junto
aos demais érgaos competentes no sentido de viabilizar o acesso dos beneficiarios do PNCF -
Terra Brasil a outros programas governamentais complementares, a exemplo do Pronaf,
Programa de Aquisi¢do de Alimentos -PAA, Programa Nacional de Alimentagao Escolar - PNAE,
Programa Nacional de Educa¢do na Reforma Agrdria — Pronera e programas voltados a
eletrificagdo rural, habitacao Rural e de acesso a agua. Foi informado que os esclarecimentos
necessarios para acesso dos beneficidrios do programa as politicas publicas de desenvolvimento
rural sdo passados em eventos em que o drgao participa em todo pais, realizados em parceria
com outras instituicdes federais, estaduais e até municipais. Contudo, ndo existem documentos
comprobatdrios das atividades realizadas em poder da Secretaria. Tal situacdo pode dificultar o
acesso dos beneficiarios do PNCF - Terra Brasil a programas governamentais complementares,
impactando no alcance dos objetivos projetados para esse publico, a exemplo do aumento da
producao, reducdo da pobreza e de desigualdades sociais etc.

Por fim, ressalta-se que o Colegiado Terra Brasil deve atuar na proposicdo de acbes relacionadas
a articulacdo de politicas de desenvolvimento territorial. No entanto, embora instituido
tempestivamente, a atuagdo da referida instancia quanto a esse papel articulador, como
propositor de acbes, normas ou diretrizes de articulacdo das politicas de desenvolvimento
territorial e reforma agraria, esta aquém do determinado nos normativos afetos, em especial o
artigo 20, inciso V do Decreto n2 4.892/2003, replicado no Regulamento Operativo do Programa
(artigo 23, inciso IV) e na sua portaria de instituigdo (artigo 39, inciso V).

40


https://indicadores.agricultura.gov.br/orcamentoefinancas/index

‘. Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Examinadas as atas relativas a duas reunides realizadas no ambito do Colegiado Terra Brasil, em
05.02.2021 e 10.08.2022, verifica-se que o assunto em anadlise ndo foi objeto de pauta e/ou
deliberagdo naquelas oportunidades.

Nota-se uma inoperancia do controle social, a ser realizada pelo referido Colegiado, no ambito
da politica publica. Como resultado, a precariedade da sua atuagdo fragiliza o processo de
formulacdo da integracdo de politicas, uma vez que ndo houve qualquer cobranga pelo nado
exercicio do papel de agente coordenador que caberia a SAF/Mapa

2.7 Impossibilidade de verificagdo da efetividade dos controles
exercidos sobre os recursos descentralizados a Anater, bem como a
averiguacao da extensao e profundidade do acompanhamento e
monitoramento exercido pela SAF/Mapa em relagdo aos objetivos
propostos no ambito dos projetos executados pela agéncia relativos
ao PNCF - Terra Brasil.

A prestacdo de assisténcia técnica no ambito do PNCF — Terra Brasil se da em duas frentes. De
forma individualizada, mediante Projeto de Assisténcia Técnica — PAT, a ser remunerada com
recursos do financiamento, cuja contratacdo fica a critério do beneficiario. Por outro lado, no
ambito do Contrato de Gestdo firmado entre o Mapa e a Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural — Anater, essa agéncia vem executando dois projetos voltados a finalidade de
promover a execucdo de politicas de desenvolvimento da assisténcia técnica e extensao rural
para o publico-alvo do PNCF — Terra Brasil.

Verifica-se que as diretrizes de execucdo do projeto pela Anater foram apresentadas pela
SAF/Mapa a agéncia, estabelecendo suas necessidades no tocante as etapas de divulgacdo,
mobilizagdo e qualificagdo da demanda ao Programa, por meio de prestagdo de servigos de Ater.
Esse mesmo instrumento fixou a abrangéncia territorial, publico-alvo e atividades a serem
desenvolvidas. Posto isso, a Anater elaborou estudo com os parametros técnicos, metodoldgicos
e econdOmicos para a realizagdio de chamadas publicas e contratagdes voltadas ao
desenvolvimento de a¢des do PNCF — Terra Brasil. Apds o aval do Decred/SAF/Mapa a esse
estudo é que foi dado prosseguimento a celebragdo dos instrumentos necessarios a execugao
do projeto no ambito do Contrato de Gestdo.

O referido contrato prevé o envio, pela Anater, do "Relatdrio Circunstanciado de Atividades"
relativo a cada trimestre, a ser apreciado pela SAF, pelos Departamentos que desenvolvam as
Politicas Publicas relacionadas, sendo o Departamento de Crédito Fundidrio responsavel pela
andlise e aprovacdo (ou ndo) da execucao fisica das metas estabelecidas para os projetos no
ambito do PNCF e PNCF - Terra Brasil.

A SAF/Mapa, apds a emissdo do parecer, encaminha sua avaliacdo ao Comité de Monitoramento
e Avaliacdao do Contrato de Gestdao da Anater — Coater, a quem cabe a apresentacdo de parecer
técnico e resumos executivos dos relatdrios trimestrais de acompanhamento fisico e financeiro
da Anater.

Em relagdo a esses controles sobre a execugdo dos recursos descentralizados, muito embora
tendo sido solicitada a disponibilizagdo dos resultados do monitoramento exercido pelo Coater,
mais especificamente os resumos executivos relativos ao primeiro e segundo trimestres de 2022
e o parecer técnico relativo ao exercicio de 2021, a SAF/Mapa limitou-se a relatar o fluxo das
informagdes no ambito da Anater — SAF - Coater, sem fornecimento dos documentos em
comento, restando prejudicada a verificagdo da efetividade de eventuais controles existentes.
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Igualmente em func¢do da ndo disponibilizacdo dos documentos supra, nao foi possivel averiguar
a extensdo e profundidade do acompanhamento e monitoramento exercido pela SAF/Mapa em
relacdo aos objetivos propostos no ambito do projeto em analise.

Dessa forma, registre-se a ocorréncia de restricdo de escopo a execuc¢do da presente avaliagdo,
pela insuficiéncia de documentacao disponibilizada pelo gestor.

2.8 Atividades de fiscalizagao, monitoramento e avaliagao das entidades
executoras de Ater, a cargo da Anater conforme Contrato de Gestao
firmado entre o Mapa e a agéncia, insuficientemente acompanhadas
pelo érgao gestor.

O Contrato de Gestdo Mapa/Anater prevé, em sua Clausula Quarta, que cabe ao ministério
contratante, dentre outras obrigacdes, supervisionar a Anater, nos termos do Art. 10 da Lei n®
12.897/2013 (criacdo da agéncia), bem como acompanhar o Contrato, suas acdes e resultados.

Na linha dessas disposicdes, ndo houve a apresentacdo, pelo gestor, de documentos ou
informagdes que comprovem como se da o efetivo acompanhamento pelo Decred/SAF/Mapa
das atividades de fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo das entidades executoras de Ater,
atividades essas que sdo de responsabilidade da Anater.

Apenas foi ressaltado que o acompanhamento dessas atividades se da pelo Sistema de Gestdo
de Ater (SGA) da Anater, estando previsto no Contrato de Gestdo (Clausula Décima Primeira,
inciso 1) o acesso integral e irrestrito ao SGA pelo fiscal do contrato.

A consulta ao sistema em comento demonstra a disponibilizacdo de uma série de informacgGes
disponiveis por projeto e entidade executora, com detalhamento da execucdo por meta do
plano de trabalho e a possibilidade de extracdo de dados gerenciais acerca do acompanhamento
da execuc¢do dessas metas.

Verifica-se uma grande quantidade de informacdo disponibilizada. Como a responsabilidade
primaria pelo acompanhamento das entidades executoras cabe a Anater, entende-se que a
verificacdo no ambito do drgdo gestor deve pautar-se pela sistematizacdo das informacdes
disponiveis de forma a criar condicdes de acompanhamento do atingimento dos objetivos do
projeto.

Conforme informagdo prestada pelo gestor, ndo ha uma periodicidade pré-determinada para a
execuc¢do dessas tarefas, nem uma necessidade da sistematizagao das informagdes obtidas no
SGA, tendo em vista ficarem disponiveis para consulta no referido sistema.

Entretanto, conclui-se ser uma percep¢do equivocada do gestor quanto ao tratamento do fluxo
de informagdes relacionado a execu¢do dos servigos de Ater, tendo em vista que para um
adequado acompanhamento do projeto, incluindo a avaliagdo das entidades executoras dos
servigos de Ater, faz-se necessaria a sistematiza¢do de um procedimento préprio, estabelecendo
uma metodologia de utilizagdo das ferramentas disponiveis (no caso o SGA), estabelecendo, por
exemplo, critérios como periodicidade, amplitude e testes a serem executados, dentre outros.

Essa insuficiéncia no acompanhamento dificulta a detec¢do de impropriedades na execugao de
ATER e a ado¢dao de medidas corretivas de maneira tempestiva, podendo impactar o
atingimento dos objetivos relacionados aos projetos vinculados ao PNCF, em curso no ambito
do Contrato de Gestdo Mapa/Anater.
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2.9 Inexisténcia de estudos que demonstrem a adequabilidade dos
valores disponibilizados a titulo de assisténcia técnica aos
beneficiarios do PNCF — Terra Brasil.

O Regulamento Operativo do PNCF — Terra Brasil prevé, em seu artigo 44, que as suas condicoes
de financiamento serdo fixadas pelo Conselho Monetario Nacional, a partir da proposta do
orgdo gestor do Fundo de Terras e da Reforma Agraria. No tocante aos componentes dos
projetos de financiamento, o artigo 50, § 32 do regulamento prevé que também podera ser
objeto do financiamento a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater), no valor de até RS
10.000,00 (dez mil reais), divididos em até cinco parcelas anuais, desde que o tomador ndo
esteja sendo beneficiado pela Ater no ambito do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria (Pronater).

No tocante a prestacao desses servicos, verifica-se que nao existem estudos que demonstrem a
adequabilidade dos valores disponibilizados a titulo de assisténcia técnica aos beneficidrios do
PNCF — Terra Brasil. O gestor informou que a remuneracao dos servicos guarda equivaléncia
aquela paga no ambito de contratos relativos as operacdes do Pronaf A, em ambos os casos
mantendo os valores estabelecidos em 2013 até os dias atuais, malgrado a possibilidade de sua
defasagem em funcgdo da inflagdo no periodo.

N3do foram apresentadas evidéncias da metodologia utilizada para a definicdo desses valores
para aquele Programa em 2013, bem como a motivagdo para sua manutencdao nos mesmos
patamares monetdrios até os dias atuais, salvo a observa¢do de que existe equivaléncia na
remuneracdo dos servicos de Ater prestados no ambito do PNCF — Terra Brasil e nas operagées
do Pronaf A, em ambos os casos mantendo os valores estabelecidos em 2013 em decorréncia
da Resoluc¢do do Conselho Monetario Nacional - CMN n2 4.177, de 07.01.2013.

Contudo, uma consequéncia desse procedimento é a possibilidade de defasagem dos valores
disponibilizados para a contratacdo dos servicos de Ater, diminuindo a atratividade do programa
em relagdo a prestagdo dos servicos de Ater. Nesse sentido, o IPCA/IBGE, indice oficial da
inflagdo brasileira, teve um acumulado de 77% no periodo agosto/2013 a agosto/2022.

Resposta a questdo avaliativa: “Existem aprimoramentos a serem realizados no desenho do
PNCF?”

Considerando o exposto nos itens 2.1 a 2.9, conclui-se que existem aprimoramentos a serem
realizados no desenho do PNCF. Embora os objetivos do programa, bem como os papéis dos
atores estejam definidos formalmente de maneira clara, verifica-se a oportunidade de melhoria
nos seguintes aspectos: instituicdo de rotina para assegurar elaboracdo tempestiva de
normativos; aprimoramento nos mecanismos de prevencdo a inadimpléncia; realizacdo de
diagndstico estruturado acerca do alcance da rede credenciada; implementagao de indicadores
que avaliem efetividade do programa; articulagdo com outros atores para viabilizar acesso a
programas complementares; qualificagdo no acompanhamento/fiscaliza¢cdo das atividades de
Ater; e avaliacdo da adequabilidade dos valores disponibilizados a titulo de Ater.

3 Avaliacdo da implementacg3o.

Em relagdo a implementacdo, o enfoque consistiu na avaliagdio do enquadramento dos
beneficiarios aos regramentos do PNCF; da conformidade das aplicagbes realizadas pelos
beneficiarios; da distribuicdo de recursos do PNCF por regides e unidades federativas; do
processo de divulgacdo da politica publica; da suficiéncia dos recursos orcamentdrios e
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tecnoldgicos para implementacdao do programa e do efetivo funcionamento da estrutura de
governanga existente.

Para tanto, buscou-se responder a seguinte questdo avaliativa: “Existem fatores que dificultam
a implementagdo do programa, de forma a restringir o alcance de seus objetivos?”.

Ademais, avaliou-se a suficiéncia do limite de crédito do PNCF atualmente vigente, tendo a
seguinte questdo avaliativa como norteadora dos exames realizados: “O limite de crédito
atualmente vigente do PNCF é suficiente diante do comportamento do mercado de terras no
pais?”.

Os achados referentes aos fatores que eventualmente dificultam a implementagao do programa
encontram-se consubstanciados a seguir, nos itens 3.1 a 3.9; e os relacionados ao limite de
crédito, no item 3.10.

3.1 Vulnerabilidade dos meios e métodos adotados na avaliagao do
cumprimento dos requisitos de elegibilidade a financiamentos
amparados em recursos do FTRA.

A estrutura legal-normativa do PNCF - Terra Brasil estabelece um rol de requisitos a serem
cumpridos para financiamentos com recursos do FTRA, aplicaveis tanto ao beneficidrio quanto
ao imdvel rural, assim como especifica as vedacgées.

Os critérios de elegibilidade aplicaveis aos beneficidrios estdo descritos na Lei Complementar n2
93/98, no Decreto n? 4.892/2003, no artigo 31 do Regulamento Operativo, aprovado pela
Portaria SAF/MAPA n2 122/2021, bem como no item 4 do Manual do PNCF, aprovado pela
Portaria SAF/MAPA n2 123/2021.

Em resumo, o PNCF tem como critérios: o potencial beneficiario se enquadrar como trabalhador
rural ndo-proprietario e comprovar, no minimo, cinco anos de experiéncia na atividade rural, no
lapso temporal de quinze anos. Esta experiéncia se refere ao trabalho na atividade rural exercido
até a data do pedido de empréstimo ao Fundo de Terras e da Reforma Agraria, praticado como
auténomo, empregado, como integrante do grupo familiar ou como aluno de escola técnica
agricola, Centros Familiares de Formagdo por Alternancia, inclusive similares, devendo ser
comprovado por meio de uma autodeclaracdo cujo modelo serd definido pelo 6rgdo gestor, das
informacbes hospedadas no Cadastro Nacional de InformagGes Sociais (CNIS), acompanhado
também de uma ou mais das formas de comprovacdo previstas no § 7°, artigo 31 do
Regulamento Operativo.

Outra possibilidade é o beneficidrio se enquadrar como agricultor proprietario de imdveis cuja
area ndo alcance a dimensao da propriedade familiar e seja comprovadamente insuficiente para
gerar renda capaz de propiciar-lhes o préprio sustento e o de suas familias.

Além disso, é necessario ter idade entre dezoito e setenta anos, sendo que os jovens de
dezesseis anos e menores de dezoito anos desde que devidamente emancipados, com
averbacdo no cartério de Registro Civil de Pessoas Naturais. Os jovens com idade entre dezesseis
e dezenove anos deverdao comprovar dois anos de origem na agricultura familiar, como
integrante do grupo familiar ou como aluno de escola técnica, dos Centros Familiares de
Formacao por Alternancia, inclusive similares.

Tal como ja mencionado, ha vedagdes, elencadas no § 3° do artigo 31 do Regulamento Operativo
do FTRA e no item 4.7 do Manual do PNCF. Assim, é vedado ao potencial beneficidrio: ser
funciondrio publico, ter sido assentado da reforma agrdria, ou ter participado de algum
programa que tenha recursos do FTRA. N3o é permitido, também, ter sido dono de imével rural
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maior que uma propriedade familiar, nos ultimos trés anos. Ainda, no caso de heranca, ndo pode
ser promitente comprador ou possuidor de direito de acdo ou heranga sobre imdvel rural,
exceto quando se tratar de aquisicdo entre coerdeiros de imdvel rural objeto de partilha
decorrente de sucessao.

Por fim, conforme destacado no art. 31, §4° ao §6°, do Regulamento Operativo do FTRA, ha
critérios de renda e patrimbnio, os quais devem ser compativeis com a linha de crédito
pretendida.

Ja os critérios relacionados a elegibilidade dos imdveis rurais estdo descritos no artigo 49 do
Regulamento Operativo do FTRA.

Nesse contexto, avaliou-se a estrutura de controles internos e o enquadramento de
beneficidrios nos critérios de elegibilidade e de ndo incorréncia em vedacgdes estipulados na
forma do arcabouco legal-normativo supracitado.

Os testes de controle indicaram que, apesar da existéncia de orientacdes formais para a coleta
de dados e informacdes na execucdo dos procedimentos para afericdo do cumprimento das
condicionantes, inclusive com a indicacdo de bases de dados governamentais passiveis de
consulta, os métodos empregados sdao manuais, envolvem um elevado quantitativo de
processos e precisam ser repetidos pelas instancias envolvidas na aprovacdao para o
financiamento. Assim, ndo sao utilizados recursos como cruzamentos entre bases de dados de
drgdos governamentais. Ademais, ndo se evidenciou campo para o upload da comprovacdo das
consultas formalizadas na plataforma Obter Crédito, as quais os gestores afirmam realizar.

A falta de integracdo com bases de dados governamentais como suporte a automatizacdo de
tarefas implica na suscetibilidade do processo a interpreta¢des equivocadas dos dados
coletados, erros e fraudes, bem como eventuais discrepancias existentes na qualificacdo técnica
das equipes responsaveis pelas andlises, diminuindo a produtividade de técnicos e afetando a
precisdo e a qualidade das conclusdes. Como consequéncia, ha impactos no atingimento dos
objetivos da politica, seja em decorréncia do lapso temporal transcorrido nas analises, ou da
eventual aprovacdo de beneficidrios ou iméveis rurais que nao satisfazem os pré-requisitos para
elegibilidade ao programa. Foram demonstradas diversas tratativas junto a area responsavel
pelas solugdes de Tecnologia da Informagdo do Mapa, no sentido de enderecar as evolugbes
sistémicas necessdarias ao robustecimento do processo que, entretanto, ainda nao geraram os
resultados pretendidos.

Ademais, verifica-se que, para algumas condicionantes, as analises sdo restritas as informagdes
prestadas na autodeclaragdo de elegibilidade e atas dos conselhos municipais de
desenvolvimento rural. Exemplos sdo a vedagao ao beneficidrio ter sido, nos ultimos trés anos,
contados a partir da data de apresenta¢do do pedido de financiamento ao amparo do FTRA,
proprietario de imével rural com area superior a de uma propriedade familiar; assim como ser
promitente comprador ou possuidor de direito de agao e heranga de imédvel rural superior a
dimensdo de uma propriedade familiar. Assim, percebe-se dificuldade da prépria Unidade em
avaliar determinados critérios por meio de outras fontes com a finalidade de verificar a
veracidade da documentacao apresentada.

A concessdo de financiamentos com recursos do FTRA tem como pressupostos atender uma
gama elevada de critérios e condicionantes, tanto aplicaveis a pessoa do beneficiario, como ao
imével sob negociagcdo, assim como vedacBes expressas. Verifica-se que, para parte dos
requisitos e vedacgOes, ha dbices a identificacdo de fontes alternativas para realizacdo de
checagens complementares. Por outro lado, para aqueles critérios ou veda¢des em que ndo
existe tal dificuldade, as checagens ndo sdo automatizadas via interface com bases de dados
governamentais, e a comprovacgdo das consultas manuais ndo sdo registradas na plataforma,
pois ndo ha campo apropriado para upload dos documentos gerados nas consultas.
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Entende-se que ha fatores limitantes inerentes a propria atividade rural, atividade econémica
pouco formalizada, condicdo mais evidente na faixa de beneficiarios foco da politica. Entretanto,
ha gue se investir na automatizacdao dos processos, por meio da interface com bases de dados
governamentais, federal, estadual e municipal, para a verificagdo daqueles critérios e vedagoes
que dispdem de fontes alternativas de checagem, minimizando fragilidades e os riscos do
processo como um todo. Isto posto, a estrutura de controles internos, de um modo geral,
apresenta oportunidades de melhoria. Também, ha que compor pauta permanente da Unidade
o estudo e avaliacdo de formas alternativas para verificar a fidedignidade e autenticidade
daqueles critérios e vedagdes ndo passiveis de consultas em bases governamentais.

Ja para os testes substantivos, partindo da base de dados extraida da plataforma Obter Crédito
—Terra Brasil foram identificadas 402 observacdes indicando operac¢des contratadas'* Para este
universo, o somatdrio dos recursos financeiros comprometidos em financiamentos esta
estimado em RS 58.351.466,18. Na sequéncia, foram selecionados'® para andlise 56 processos,
cujo valor envolvido é de RS 7.927.255,45 (13,59% do total).

Em paralelo, foram empreendidos cruzamentos entre a base de dados da plataforma Obter
Crédito — Terra Brasil e as bases de dados governamentais do Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF)
e Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico.

Das andlises efetuadas, embora, em geral, ndo tenham sido evidenciadas infringéncias as
condicionantes delineadas na modelagem do programa, relativamente aos critérios e vedacgdes
envolvendo o beneficidrio, tais como o exercicio de fun¢des publicas e a ocorréncia de
falecimento antes da abertura do processo, por exemplo, os meios e métodos adotados na
verificacdo do cumprimento dos requisitos de elegibilidade apresentam vulnerabilidades.

Neste ensejo, a certificagdo do cumprimento de critérios e auséncia de incorréncia em vedacgdes
encontra obstdculos. Ha fragilidades que expdem o processo ao risco de erros e fraudes,
caracterizadas pela ndo exigéncia de documentos que comprovem patrimonio do beneficiario,
posto que ndo ha previsdo normativa; pela aceitacdo de documentacdo precaria produzida pelos
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRS) e sindicatos
representativos de grupos de produtores ou trabalhadores rurais para atestar a experiéncia em
atividade rural exigida pela legislagdo e pela aprovagdo de financiamentos sem que os érgaos
publicos competentes tenham sido instados a se manifestar acerca do interesse no imével
negociado para fins de Reforma Agraria.

A avaliacdo da comprovagdo da experiéncia em atividade rural evidenciou a precariedade da
documentacdo apresentada para comprovar experiéncia em 14,29% dos processos amostrados,
cujos financiamentos somam RS 1.218.509,78. Atas dos conselhos municipais ndo citam os
pretensos beneficidrios atestando sua experiéncia, e a documentagao emitida pelos sindicatos
traz informagdes ndo veridicas ou ndo atestam com clareza e objetividade o exercicio da
atividade rural, tampouco o tempo minimo de atividade requerido pelas normas. Frisa-se que
75% dos processos com esta condi¢do sdo do municipio de Lucas do Rio Verde/MT, municipio
responsavel por 12,44% do universo de financiamentos, em todo o territério nacional, indicando
gue a precariedade da comprovacgao segue um potencial padrao naquele ente municipal.

Ja na avaliacdo do quesito compatibilidade da renda familiar e patrimonio com a linha de crédito
do PNCF, verificou-se indicios de renda anual familiar ou patrimonio superiores ao limite
estabelecido em 3,57% dos processos da amostra. Frisa-se que, apesar de se tratar de indicios,
um dos casos de extrapolacdo de renda e patrimonio familiar se refere a financiamento

14 Processos extraidos da planilha “Anexo_ X_BD_Obter 092022_tratada.xlsx”, disponibilizada pela
Unidade Examinada, cuja etapa “Deferimento da Contratagao” indica operac¢do contratada.

15 Método de amostragem aleatdria simples, considerando um risco de amostragem de 5%, um erro
esperado de 5% e um erro tolerdvel de 5%.
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concedido no ambito do municipio de Lucas do Rio Verde/MT, para o qual alerta-se, face os
motivos ja colocados.

Ainda, hd uma ocorréncia em que o conjuge do beneficiario exercia fungdo publica na data de
apresentacdo da proposta. Cumpre destacar que a legislagdo aparentemente nao explicita se a
presente vedacgado se estende ao conjuge do beneficiario titular. Nesse sentido, destaca-se que
a Cartilha Passo a Passo - Servico Digital OBTER CREDITO TERRA BRASIL - Versdo 4.0, citada na
Nota Informativa n? 1/2022/DECRED/SAF/MAPA, de 22.07.2022, orienta consulta, junto ao
Portal da Transparéncia - Servidor, relacionada a ambos, titular e conjuge.

Ja no que concerne a avaliacdo da instrucao processual relacionada aos imdveis e ao projeto do
financiamento, destaca-se que o item 6.1.4 do Manual de Operacgdes, alterado pela Portaria
MAPA/SAF n2 198/2021, dispde que sdo imdveis aptos a aquisicdo aqueles que n3o sejam
passiveis de desapropria¢do para fins de reforma agraria, ou seja, iméveis improdutivos e/ou
com drea superior a quinze mddulos fiscais, ou sujeitos a desapropriacdo por outros motivos
previstos em lei, salvo declarados sem interesse para fins de Reforma Agraria. Verificou-se que
a plataforma Obter Crédito ndo dispde de campo ou marcacdo com a finalidade de registrar e
justificar a inexigéncia de tal declaracdo para o caso do imdvel se enquadra nas excecdes
previstas no item 6.1.4 do Manual de Operagdes do PNCF. Frisa-se que tal falha no desenho do
sistema acarreta, além de falhas na instrucdo processual, exposicao a riscos de financiamento
de imdveis que nao satisfazem os pré-requisitos da politica.

O rol de fragilidades apontadas tem como potencial causa a insuficiéncia das orientacdes e
diretrizes emanadas por meio do Regulamento Operativo/Manual quanto a definicdo e
combinac¢do de um rol minimo de documentos que, em conjunto, sdo habeis a comprovacdo de
requisitos de elegibilidade, assim como ao conteldo ou outros atributos relacionados as formas
de comprovacdo. Como fruto, tem-se a existéncia de um ambiente e estrutura de controle
permissivel a erros e fraudes, sob risco de aplicacdo de recursos em desconformidade com as
regras vigentes e com o propédsito desenhado para a politica.

Tratadas as questdes de conformidade e operacionais, resgata-se, como forma de demonstrar
a relevancia da politica quanto a perspectiva da alocag¢do do gasto publico, o volume de recursos
envolvidos. Para 2023, o orgamento estabeleceu RS 396.124.173,00 destinados a concessdo de
crédito para aquisicdo de imdveis rurais e investimentos basicos (dotagdo atual), ao passo que
em 2022 foram empenhados RS 425.052.482,75 com o mesmo objetivo®. H3, ainda, sob gest3o
dos agentes financeiros e gestor financeiro, RS 2.061.831.089,18, entre disponibilidades
financeiras e recursos em carteira?’.

Por fim, o processo sob analise é vulneravel a riscos como instrucdo processual inadequada e
admissdo de beneficidrios e/ou imdveis rurais que ndo preenchem os requisitos ou incorrem em
vedagdes. Assim, ha fatores que dificultam a implementagdo do programa, com potencial para
restringir o alcance de seus objetivos. Cabe, no contexto que se apresenta, frisar que, com base
na IN Conjunta MP/CGU N2 01, de 10.05.2016, os controles internos da gestdo devem ser
estruturados para oferecer seguranca razoavel de que os objetivos pactuados serdo alcancados,
devendo ser pesados os impactos pretendidos pela politica, os riscos e fragilidades inerentes e
a qualidade do gasto publico.

16 Dados orcamentarios extraidos do SIOP, Programa 1040 - Governanca Fundiaria/Ac3o 0061 - Concessdo
de Crédito para Aquisicdo de Imdveis Rurais e Investimentos Basicos - Fundo de Terras pesquisa efetuada
na data de 20.01. 2023: Painel do Orcamento Federal (planejamento.gov.br).

7 Ndmero levantado por ocasido da Auditoria Financeira e de Conformidade em curso no Mapa, exercicio
de 2022 (posigdo financeira de set/2022), a partir de informagdes e extratos disponibilizados pelos
agentes financeiros Banco do Brasil e Banco do Nordeste, e pelo gestor financeiro BNDES.
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3.2 Restricdes a uma execucgao equitativa do Programa em todas as
unidades federativas, com redug¢ao de sua abrangéncia nacional.

Verifica-se a existéncia de acdes realizadas pelo gestor no intuito de fomentar o interesse dos
estados e municipios no processo de formalizacdo de acordos de cooperagdo técnica - ACT,
buscando a ampliacdo do alcance do PNCF — Terra Brasil para novos beneficidrios.

Em relagdo aos municipios, existem instrumentos celebrados em conjunto com a Anater que
objetivam potencializar as parcerias com o0s governos municipais, visando a qualificacdo do
acesso dos potenciais beneficiarios ao Programa. Contudo, os instrumentos celebrados pela
Anater estdo restritos a apenas cinco estados da federacdo (MG, MS, TO, PE e RS).

Os instrumentos executados nessa parceria permitiram a ampliacdo do alcance do Programa
nesses cinco estados, com ampliacdo de ACT firmados e mais unidades municipais cadastradas
na plataforma Certificar Entidades e Técnicos — CET. Todavia, existe a possibilidade de
concentracdo de beneficidrios em municipios dessas unidades federativas.

Quanto aos estados e Distrito Federal, tendo em vista os acordos de cooperagdo assinados,
observa-se que o alcance do Programa é nacional, apenas ressalvada a particularidade da Regido
Norte, em que quatro estados ainda ndo procederam a adesdo.

Em relagdo aos estados sem a cobertura do Programa, foi reconhecido pelo gestor que ndo
existem tratativas para buscar adesdo dos estados da Regido Norte (salvo processo em
andamento com o Acre), nem existem estudos/analises especificos sobre o tema, justificando
essa auséncia pelas particularidades da regido.

Verificando-se o universo de projetos que geraram contratos de financiamento ja no ambito do
Terra Brasil (base: setembro/2022), conforme dados disponibilizados pelo gestor a partir da
ferramenta Obter Crédito, chega-se a tabela que segue:

Tabela 2: Projetos de financiamento na situagao “Contratagao Deferida”

Estado Municipios com Contratos Quantidade de Contratos Percentual de
Contratos

RS 27 84 20,9

ES 10 62 15,4
CE 10 55 13,7
MG 4 50 12,4
MT 1 50 12,4
BA 2 30 7,5

PR 9 27 6,7

RN 2 12 3,0

SC 6 9 2,2
MA 1 6 1,5

GO 2 4 1,0

RO 1 4 1,0

SP 3 4 1,0

Pl 1 2 0,5

SE 2 2 0,5
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Estado Municipios com Contratos Quantidade de Contratos Percentual de
Contratos

PA 1 1 0,2

Total 82 402 100

Fonte: Planilha BD_Obter_092022-tratada (disponibilizada pelo gestor em atendimento a SA n2 05).

Verifica-se uma concentracdo em apenas cinco estados (RS, ES, CE, MG e MT) de 2/3 dos
contratos finalizados no ambito do PNCF —Terra Brasil até a data-base dessa avaliagao. Por outro
lado, o restante das contratacBes (1/3) esta diluido entre outros doze estados, com baixa
representatividade de municipios com contratagdes.

Nota-se um vazio de cobertura sobretudo em estados/municipios do norte/nordeste, regies
tradicionalmente carentes e com necessidades de atendimento por politicas publicas de
enfrentamento a pobreza.

Ressalte-se, ainda, que existem estados participantes do Programa que ainda ndo estavam
contemplados com contratacdes deferidas no ambito da nova formulacdao do PNCF, quais sejam:
AL, DF, MS, PB, PE, Rl e TO.

Foram celebrados 118 novos instrumentos de ACT com municipios (base setembro/2022), com
os seguintes quantitativos por estado: CE (1), ES (1), MG (50), MS (37), PE (3), RS (1) e TO (25).
Em conformidade com a classificacdo adotada pelo Atlas do Desenvolvimento Humano
(PNUD/Ipea, 2013) e considerando a listagem desses 118 instrumentos celebrados entre o Mapa
e municipios, verificou-se a seguinte distribuicio por faixa de indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM):

Tabela 3: ACT firmados x IDHM do Municipio

IDHM Faixa Quantidade de municipios com Percentual
ACT firmado

Médio 0,6 a 0,69 76 64,5

Alto 0,7a0,79 25 21,2

Baixo 0,5a0,59 16 13,5

Sem Informacdo (*) - 1 0,8

Fonte: Construida pela equipe a partir da Planilha ACTs_Prefeituras_29_09 (disponibilizada pelo gestor
em atendimento a SA n2 05) e da Planilha Dados_IDHM_2010.

(*) Municipio emancipado posteriormente ao ultimo levantamento do indice (2010).

Verifica-se que os acordos celebrados até o momento estdo concentrados em municipios com
indices de desenvolvimento medianos, ndo atendendo ao que disp&e o Decreto n2 4.392/2003
em seu artigo 12, § 22: “Os financiamentos com recursos do Fundo de Terras e da Reforma
Agréria priorizardo os Municipios com menor indice de Desenvolvimento Humano Municipal -
IDHM e que recebam apoio do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento”.

Essa distor¢do fica evidenciada também se forem considerados os 82 municipios em que ja
houve deferimento de contratagdo, ou seja, com beneficidrios do Programa com contratos
assinados ja pelas novas regras. Nesse caso, municipios com baixo IDHM correspondem a apenas
10% do total de unidades beneficiadas com contratos, conforme pode ser verificado na tabela
que segue.
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Tabela 4: Municipios com contratacdes x IDHM do Municipio

IDHM Faixa Quantidade de municipios com Percentual
contratagdes

Médio 0,6 a 0,69 41 50,0

Alto 0,7a0,79 33 40,0

Baixo 0,5a0,59 8 10,0

Fonte: Construida pela equipe a partir da Planilha BD_Obter_092022_tratada (disponibilizada pelo gestor
em atendimento a SA n2 05) e da Planilha Dados_IDHM_2010.

Nota-se que a celebracdo dos acordos de cooperacdo com as unidades municipais estd
concentrada naquelas unidades federativas em que a Anater vem atuando, com celebracdo de
contratos ou instrumentos de parceria no ambito do Contrato de Gestao firmado entre a agéncia
e o Mapa. Levando-se em consideracao o universo de municipios brasileiros (5.570), esses 118
acordos firmados até o final de setembro/2022 correspondem a cerca de 2% das unidades
municipais.

Quanto a previsdao de celebracdo de novos instrumentos, focados em outras unidades
federativas, especialmente naquelas em que o Programa ainda é incipiente, bem como para
atender aquele publico-alvo que |he é prioritario (como por exemplo em regiGes com baixo
indice de desenvolvimento), o gestor informou que tem essa intencdo, sobretudo nas regiGes
com menor IDHM. Contudo, a formalizacdo de novos instrumentos depende da disponibilidade
de orcamento.

Ressalta-se que os dados extraidos da “Pesquisa de InformacGes Basicas Municipais - MUNIC -
2020”, trabalho executado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, fornecem
uma ampla base de informacdes para a ampliacdo da atuacdo do gestor do Programa junto aos
municipios brasileiros, na busca de ampliacdo do universo de abrangéncia do PNCF — Terra
Brasil.

Face a essas consideragdes, verifica-se um risco potencial de unidades federativas ndo virem a
ser atendidas pelo Programa, bem como possibilidade de concentragdo de beneficidrios nos
estados que sdo objeto dos instrumentos executados pela Anater, face ao direcionamento de
atividades de mobilizagdo e divulgacdo no ambito desses entes. Por outro lado, a populagdo
economicamente mais vulneravel e necessitada, localizada em localidades com baixo indice de
desenvolvimento, podera vir a ficar desassistida pelo PNCF — Terra Brasil, caso a participagao
dos municipios nessas condigdes continue sendo baixa.

3.3 Avaliagdo inadequada, por parte do Orgdo gestor no PNCF, das
atividades descentralizadas para a divulgacao do Programa entre os
potenciais beneficidrios.

O Decreto n2 4.892/2003 traz em seu artigo 12 os principios regentes da politica, dentre eles o
da publicidade, nos termos do art. 37 da Constituicao.

Conforme manifestado pelo gestor, o Regulamento Operativo prevé a delegacdo da
competéncia de difusdao do Programa aos estados, por meio de suas unidades técnicas, e aos
municipios, sendo ressaltado que tais previsdes encontram-se refletidas nos acordos de
cooperagdo técnica (ACT) firmados com estados e municipios.

No quadro que segue encontra-se detalhada a meta e as entregas previstas no Plano de Trabalho
dos ACT a serem firmados com os municipios, conforme minuta-padrao vigente:
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Quadro 1: Detalhamento de meta de difusdo/mobilizacdo (municipios)

META 1 - Fortalecimento da execugao do Programa Nacional de Crédito Fundiario - Terra Brasil

Resultados esperados| Responsaveis Atividades a serem desenvolvidas Verificador
Elaboracdo do Plano de difusdo e mobilizagdo
. 1 o Documento
I do Programa Nacional de Crédito Fundidrio —
Plano de Difuso e Terra Brasil com o planejamento das ag¢des contendo o
Mobilizagdo do PNCF—| Prefeitura o S pia J : 399%5) plano de
. definicdo do publico prioritario e inclusdo das e
Terra Brasil elaborado . " Difusdo e
informagdes para acesso ao Programa nas e
Mobilizagdo

midias digitais da Prefeitura.

Fonte: Processo SEI n? 21000.052627/2020-78.

Ja em relacdo aos acordos a serem firmados com os estados, a minuta-padrdo estabelece o
disposto no quadro a seguir:

Quadro 2: Detalhamento de meta de difusdo/mobilizacdo (estados)

META 1 — Acesso ao Programa Nacional de Crédito Fundiario - Terra Brasil

Resultados esperados| Responsaveis Atividades a serem desenvolvidas Verificador

- Elaboracdo de estratégias de difusdo do
Programa Nacional de Crédito Fundiario — Terra
Brasil e mobilizagdo de potenciais beneficiarios,

Difusdo e Mobilizagdo com o planejamento das ag¢des, defini¢cdo do o

do PNCF — Terra Brasil| UTE / Governo [Publico prioritario e inclusdo das informacdes Relator~|os das
elaborado e em Estadual para acesso ao Programa nas midias digitais do acoes
execu¢do Governo do Estado; executadas

- Realizagdo de ag¢des de divulgacdo do
Programa Nacional de Crédito Fundiario — Terra
Brasil nas diversas regides do estado.

Fonte: Processo SEI n? 21000.076029/2021-75.

Instada a apresentar os planos de difusdo e mobilizagdo elaborados pelos municipios, bem como
os relatdrios das agdes executadas pelos estados e as atividades de avaliagdao e monitoramento
empreendidas pelo érgdo gestor sobre essas a¢des, a Unidade informou que ndo houve o
recebimento desses planos de mobilizagdo/difusdo, tanto em relacdo aos estados quanto aos
municipios, por ndo haver obrigacdo expressa de envio desses planos e sim a verificagdo
posterior para a verificagdao de execu¢do das metas estipuladas.

Entretanto, no seu papel de érgdo de coordenagdo das atividades inerentes a gestdo do
Programa, com o fito de garantir a efetiva participacdo descentralizada das unidades
federativas, cabe ao gestor um acompanhamento mais préximo dessa fase critica do processo
de execucdo do PNCF — Terra Brasil, no caso a difusdo do Programa e mobilizagdo de
beneficiarios. A ndo verificagdo prévia dos planos locais de mobilizacdo, ainda que por
amostragem, expde a gestdo ao risco de nao identificar previamente falhas de mobilizacdo, que
poderiam ser sanadas com um controle concomitante da execug¢do desses planos.

Também em relacdo as a¢Oes de divulgacdo do PNCF — Terra Brasil, com intuito de mobilizar
potenciais beneficidrios do Programa, a execucdo é preponderantemente descentralizada, por
meio de entidades e unidades federativas parceiras.

O Manual de Operacg6es do Programa prevé que a supervisao, a ser realizada pelo Departamento
de Gestdo do Crédito Fundiario, transferida a responsabilidade para as Unidades Técnicas
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Estaduais quando firmados Acordos de Cooperagao Técnica com os estados, deverd ter como
objeto também a verificagdo das a¢des de divulgacdo do Programa.

Foi destacado pelo gestor a execugao dessas atividades de divulgacdo por meio das chamadas
publicas realizadas no ambito do Contrato de Gestdo Mapa/Anater, bem como pela realizagcdo
de metas proprias estipuladas nos convénios com estados. A supervisdo dessas tarefas se da
conforme a estratégia adotada para a divulgacdo. No caso das chamadas publicas, pelo
acompanhamento da execu¢do do pactuado via contrato de gestdo. Ja em relacdo aos
convénios, pela fiscalizagdo que se faz necessaria em relagdo a execucdo desses pactos.

Instado a disponibilizar a documentacao comprobatéria da supervisao efetuada sobre as metas
e entregas relativas a divulgacao previstas nesses instrumentos, o gestor limitou-se a especificar
os canais (links) de acesso nas respectivas plataformas de controle (Sistema de Gestdo de Ater
— SGA/Anater e Plataforma + Brasil do Governo Federal).

Nao foi trazida nenhuma evidéncia de analises gerenciais sobre essas informacdes, de forma a
serem planejadas acdes corretivas em casos de divulgacdo inadequada ou mesmo verificacao
de areas ndo cobertas pelas atividades realizadas.

Dessa forma, verifica-se que os procedimentos de supervisdo sobre as acdes de divulgacdo do
Programa, especialmente no tocante ao processo de mobilizacdo dos potenciais candidatos a
beneficiario, sdo executados preponderantemente de forma descentralizada e seus resultados
disponibilizados ao gestor na forma de prestacdo de contas nas respectivas plataformas de
controle. Inexiste um tratamento dos dados disponibilizados ao gestor, de forma a gerenciar a
politica de divulgacdo e buscar centrar esforcos em areas com deficiéncias de alcance desses
instrumentos de mobilizacdo de beneficidrios. A ndo realizacdo dessas analises gerenciais
prejudica o planejamento de a¢des corretivas em casos de divulgacdo inadequada ou mesmo
verificacdo de areas ndo cobertas pelas atividades realizadas.

Quanto a atuagdo dos municipios nesse processo, foram efetuadas entrevistas junto a uma
amostra (ndo probabilistica) de beneficidrios, com questionamentos acerca de como o governo
municipal divulga o PNCF e por quais meios o beneficidrio tomou conhecimento do Programa.*®

Os resultados demonstraram que os procedimentos dos governos municipais para a divulgacao
e mobiliza¢do, no intuito de atingir o publico-alvo do PNCF - Terra Brasil, mostram-se
inadequadas ou insuficientes, uma vez que é praticamente desconhecida no grupo de
beneficidrios entrevistados. O meio preponderante de divulgac¢do foi por agdes de sindicatos,
bem como por informagdes obtidas de outras pessoas, como vizinhos ou parentes.

O conjunto desses fatos podem contribuir para a redu¢ao do alcance do publico-alvo do PNCF -
Terra Brasil e, por conseguinte, para o atingimento dos objetivos da politica publica.

18 para fins de verificacdo amostral de contratos de financiamento celebrados a partir das disposicdes
relativas ao Programa Nacional de Crédito Fundidrio — Terra Brasil, tendo por base planilha extraida da
plataforma Obter Crédito e disponibilizada pela SAF/Mapa, considerou-se um universo de 402 operagdes
na etapa “Deferimento da Contratacdo” na referida plataforma, situagdo em 29.09.2022. A partir desse
universo foi selecionada uma amostra contemplando 56 dessas operagdes.

Do total de 56 beneficiarios constantes da amostra, foram realizadas 32 entrevistas com sucesso.
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3.4 Usudrios das novas plataformas de execug¢ao do PNCF — Terra Brasil
(Obter Crédito e Certificar Entidades e Técnicos) tém uma percepg¢ao
positiva sobre o acesso aos servigos e sobre a operacionalizagao do
Programa nesses instrumentos.

A presente avaliacdo foi realizada mediante o envio de questionario a entidades prestadoras de
servicos de Ater, mediante amostragem n3o probabilistical® e a todas as unidades estaduais
estruturadas (UTE/UGE), situa¢do em 24.11.2022 %,

Conforme as manifestacdes recebidas das unidades executoras estaduais e das entidades de
assisténcia técnica, verifica-se que a maioria dos usuarios das novas plataformas de execucgao
do PNCF — Terra Brasil (Obter Crédito e Certificar Entidades e Técnicos) tem uma percepgao
positiva sobre o acesso aos servicos e sobre a operacionalizacdo do Programa nas plataformas.
Foram apontadas sugestdes pontuais de melhorias em futuras versdes, as quais podem sanar
travas e inconsisténcias verificadas na atual execugao.

Essa conclusdo pode ser exemplificada pela manifestacdo de entidade de Ater a seguir
transcrita:

A gestdo e execugdo do Programa melhorou muito apds a implantagdo do
OBTER CREDITO. Consideramos que processo de acesso a terra tem mais
agilidade e transparéncia. A equipe técnica os orgdos estaduais, Federal e
agente financeiro (Banco do Brasil — agéncia e CENOP) estdo sempre
disponiveis e receptivos para esclarecer duvidas. O sistema (Obter) é simples,
de facil manuseio e didatico. O Manual de Operagbes disponivel muito
didatico. A atualizag¢do anual da renda anual familiar e teto do financiamento
também favorece a aquisicdio de propriedades melhores, maiores ou
investimentos no imodvel, isso € um grande ganho para o trabalhador rural. O
fato do vendedor e comprador também receber mensagens no e-mail e
telefone cadastrado é muito bom para dar confiabilidade nas informacdes
passadas pela empresa credenciada. Praticamente todos os tramites do
Programa sdo feitos eletronicamente, hd uma reducdo do uso de papéis, o
que consideramos um grande avango para a preserva¢dao do meio ambiente.

As questdes apresentadas as entidades de Ater e unidades estaduais versavam sobre a avaliagao
acerca do acesso as novas plataformas (Obter Crédito e CET); observagdo sobre o tempo de
tramitagdo das propostas, fornecimento de capacitagdo sobre o acesso as ferramentas e a
verificagdo de inconsisténcias/travas que possam ser melhoradas em versdes futuras.

Os resultados dos questionamentos efetuados sdo detalhados a seguir.

a) As ferramentas disponibilizadas para acesso digital ao PNCF - Terra Brasil permitem um acesso
agil e desburocratizado ao Programa pelas partes interessadas?

Em relagdo as entidades de Ater, todas as dez respostas foram positivas.

Quanto as UTE/UGE, quatorze manifestaram-se positivamente. Em outras quatro, a avaliacdo
estava prejudicada pelo fato de serem unidades novas, ainda sem operacdes registradas ou que
tiveram a competéncia de andlise transferida para outra unidade no estado. Em apenas um caso,

1% As 56 operacdes citadas anteriormente contemplavam dezessete entidades prestadoras de Ater, sendo
obtido retorno de dez questiondrios (cerca de 60%).

20 0 universo de avaliacdo compreendia vinte unidades técnicas estaduais (UTE) e nove unidades gestoras
estaduais (UGE), com retorno de dezenove questionarios (doze UTE e sete UGE).
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a avaliagdo foi negativa, considerando a nova plataforma restrita e sem condi¢des de emissdo
de relatdrios e atualizagoes.

b) Foi observada reducdo no tempo de tramitacdo das propostas de financiamento a partir do
acesso digital ao PNCF — Terra Brasil?

Nas entidades de Ater a resposta foi positiva em nove questiondrios. Uma entidade ndo soube
responder, justificando ndo ter operacionalizado o PNCF anteriormente, para efeitos de
comparagao.

Em relagdo as entidades estaduais, a redugao foi confirmada em dez respostas. Em quatro UGE,
a exemplo da resposta anterior, ndo houve operacgdes registradas, bem como em outras trés
UTE, em estados em que a execug¢do de novos contratos passou para as unidades gestoras. As
respostas negativas foram duas. Na primeira, o atraso foi creditado a execug¢dao no agente
financeiro e ndo propriamente ao sistema. Na segunda UTE, foi observada uma redugao
significativa no tramite da primeira operacdo, mas posteriormente retornando ao mesmo
patamar de tempo de tramitacdo anterior.

c) Os colaboradores das unidades estaduais foram suficientemente capacitados sobre o acesso
ao CET e a operacionalizacdo do Programa no servico Obter Crédito — Terra Brasil?

Em relacdo a Ater, a capacitacao foi confirmada por sete entidades. Nao houve resposta ao item
por uma entidade e em outras duas foi observada impossibilidade de avaliacdo.

Em relacdo as entidades estaduais, onze confirmaram a capacitacdo acerca do acesso as
plataformas. Em quatro UGE, a exemplo da resposta anterior, ndo houve operagoes registradas.
As respostas negativas foram quatro, sendo relatados: dificuldades dos técnicos na utilizagdo
das plataformas, atendimento direto pelo Decred/SAF/Mapa, sem realizacdo de capacitacdo e
uso da plataforma com base no respectivo Manual e com as experiéncias adquiridas na
utilizacao.

d) As plataformas de operacionalizacdo do Programa (Certificar Entidades e Técnicos — CET e
Obter Crédito — Terra Brasil) possuem inconsisténcias/travas que podem ser melhoradas em
versoes futuras?

Um total de seis entidades de Ater ndo mencionaram problemas na operacionalizacdo das
plataformas. Nas demais quatro entidades os problemas mencionados foram: lentiddo do
sistema; ndo aceite de digitacdo de novo padrdo de RG que utiliza o mesmo numero do CPF;
necessidade de melhorar no quesito acompanhamento de propostas, com especificagdo de
tempo (prazo) para analise tal qual para ajustes de pendéncias; auséncia de preenchimento
automatico de dados do comprador, do vendedor e do imével, apds primeira inser¢ao, evitando
nova digitacdo quando um imodvel estd dividido em varios compradores, caso as informacgdes
fossem salvas no banco de dados; e necessidade de retorno passo a passo no sistema, ao invés
dos passos ficarem disponiveis para clicar direto naquele que seria necessario o acesso.

No que diz respeito as unidades estaduais, nove entidades ndo relataram problemas e uma
informou impossibilidade de avaliagdo. Em relagdo as demais (nove), as inconsisténcias
apontadas foram: ndo permissdo de edicdo do cadastro dos beneficidrios, o que evitaria o
cancelamento de propostas ao possibilitar a corre¢do quando necessaria; impossibilidade de
substituicao de documentos quando houver erros de inser¢ao; necessidade de compatibilidade
em relacdo a plataforma utilizada pelo Banco do Nordeste; ocorréncia de limitagcdo no acesso a
relatérios sobre o andamento dos projetos; necessidade de criacdo de travas para projetos que
demandam muitas reandlises (no maximo 2 reandlises); impossibilidade de acesso dos técnicos
a relatdrios gerenciais; impossibilidade de localizagdo de projetos aprovados na UTE em login de
coordenadores anteriores (deveria ter a base completa para pesquisa como o antigo SIGCF);
necessidade de haver mais op¢Ges de pesquisa (no acesso estadual s6 permite pesquisar pelo
numero da propostas); necessidade de realizar vérios login durante a analise (queda frequente);
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necessidade de mostrar de forma clara no acesso estadual o histérico de andlises anteriores no
sistema (os apontamentos anteriores realizados pela UTE ndo estdo aparecendo apds o envio
ou devolugdo); em relagdo ao CET, a certificacdo de empresas de Ater publica pode ocorrer de
modo mais rdpido com gestdo de informacdes e cadastros entre Mapa, Anater e UTE; e
possibilidade de acesso da unidade estadual para consulta direta das empresas cadastradas, sem
ter de solicitar a lista ao drgdo gestor.

3.5 Auséncia de integra¢do/interoperabilidade de bancos de dados do
Governo Federal, bem como de bases de dados de outros entes
federativos, levando ao dispéndio de mais recursos humanos e
financeiros, em um processo manual e nem sempre eficiente.

O Decreto n? 9.203/2017 dispde que a governanga publica tem, dentre outras diretrizes,
“promover a simplificacdo administrativa, a modernizacdo da gestdo publica e a integracdo dos
servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletronico” (art. 49, inciso Il)

Por outro lado, o Regulamento do PNCF —Terra Brasil traz como atribui¢do do Decred/SAF/Mapa
“manter e aprimorar os sistemas informatizados, que deem transparéncia ao Programa e
permitam o controle dos processos e dos projetos” (art. 17, inciso XIV).

Nesse contexto, sobre a utilizacdo de dados, o gestor ressaltou a dificuldade de obtencdo de
informagdes quanto as providéncias tomadas a época do extinto Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), onde, mesmo com celebrac¢do de acordos de cooperagdo com alguns érgdos, ndo
se verificou efetividade para implantacdo do cruzamento de base de dados para o PNCF.

Os trabalhos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o PNCF no ambito do MDA, em especial
aqueles que resultaram na prolagdo dos acérddos n? 3.033/2012-Plenéario e n? 2.212/2018 —
Plenario, destacaram a necessidade de pesquisas a bancos de dados governamentais, com o
propdsito de detectar irregularidades na selecdio de beneficidrios e o consequente
indeferimento de financiamento quando detectadas situagGes de impedimentos.

Cabe ressaltar que o Acérddo n2 1790/2020 - TCU - Plenario considerou ainda em cumprimento
essas determinacdes, inclusive quanto a implementacdo de um plano de a¢gdo com medidas a
serem tomadas com essa finalidade.

Malgrado todo o tempo transcorrido, verifica-se pelas considerac¢Oes trazidas pelo gestor que a
integracdo de bases de dados ainda ndo pode ser implementada a contento no ambito da
execu¢do do PNCF — Terra Brasil. Ressalta o gestor que, em que pese todos os esforgos
empreendidos desde o inicio do ano de 2020, até o presente momento ndo se conseguiu
atender de forma efetiva a integra¢do do minimo de base de dados recomendadas.

Observa-se que ainda sao realizadas verificagdes de informag¢des cadastrais de forma manual
pelos servidores do Ministério, ou seja, caso a caso, em pesquisas nas bases de dados
disponibilizadas por outros drgaos do Governo Federal, o que conduz a uma redugdo na
qualidade do tratamento de dados no ambito do Ministério, bem como maiores dispéndios com
pessoal e tempo de analise.

Isso tudo num ambiente de Estratégia de Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022, a ser
implementada no ambito dos 6rgdos e das entidades da administracdo publica federal, em
conformidade com as disposicdes do Decreto n? 10.332, de 28.04.2020, que prevé a
interoperabilidade de sistemas como uma acdo de transformacao digital.

Desse modo, verifica-se que, embora a SAF/Mapa tenha efetuado gestdo no sentido da
implementacdo de solugdes tecnoldgicas com vistas a buscar a integragdo e acesso aos bancos
de dados do Governo Federal, as agcdes nao surtiram o efeito desejado, tendo em vista questdes
que extrapolam as competéncias da Secretaria. Trata-se de decisdo estratégica de cada
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ministério, em consonancia com as linhas de trabalho e prioridades definidas em ambito
ministerial para todos os servicos digitais do Governo Federal.

Também ndo sdo observados avangos em novos acordos de cooperacdo com instituicdes que
possam disponibilizar outras bases de dados, incluindo a referente ao Laboratério de
Informacgdes de Controle — LabContas junto ao TCU. Por outro lado, ressalte-se as a¢des junto
ao Banco do Brasil para desenvolvimento de API do Banco integrado ao servigo digital Obter
Crédito Terra Brasil, em fase de desenvolvimento por aquele agente financeiro.

Dessa forma, conclui-se que estdo sendo implementadas a¢Ses em termos de recursos
tecnolégicos para o atendimento das necessidades do Programa, em especial o
desenvolvimento de novas plataformas de execuc¢do, como o Obter Crédito e o CET. Contudo, a
integracdo com bases de dados federais e de outras instituicdes publicas ainda é precaria.
Quanto a informacgdes ou estudos acerca de outras bases, relacionadas aos demais entes
federativos, que poderiam ser disponibilizadas e integradas, ndo houve manifestacao do gestor
a respeito.

3.6 Insuficiéncia das ag¢Oes relacionadas ao acompanhamento e
monitoramento das atividades das entidades parceiras, em especial
as de fiscalizagao e controle das atividades delegadas as institui¢coes
publicas e privadas de Ater, bem como aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios.

Conforme o Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido?®!:

“é necessdrio verificar inicialmente se o sistema de governanga da politica
publica estd bem estruturado. Assim, deve-se analisar, no ato normativo que
institucionalizou a politica, se os papéis, competéncias e responsabilidades das
partes envolvidas na politica publica estdo claramente definidos. [...] Além
disso, cabe verificar se a atuagdo definida para os diversos drgdos, instituigdes
e esferas de governo envolvidos na politica, viabiliza a coeréncia, a integra¢do
e a sinergia das a¢des, por meio de mecanismos de articulagdo, comunica¢éo e
colaboragdo, estabelecidos para alinhar estratégias e operagdes dessas
organizagoes. [...]

Outro aspecto relevante para o controle da politica é averiguar se o sistema de
monitoramento e avaliagdo da politica estd definido. |...]

Por fim, vale verificar se foi fixada periodicidade para a realizagéo de
monitoramento e avaliagdo da politica, por meio de um cronograma de
atividades de monitoramento e avaliagdo”.

Nesse contexto, verificou-se que o Manual de Operagdes do Programa Nacional de Crédito
Fundiario — Terra Brasil prevé que o acompanhamento na pds-contrata¢do, ou seja, depois da
efetivacdo do financiamento e inicio da etapa produtiva, pode ser de trés tipos:

a) monitoramento, que é a verificacdo da regularidade ocupacional, ou seja, da exploragdo
efetiva dos lotes e serd realizada pelas instituicdes publicas e privadas de Ater;

21 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial de controle de politicas publicas / Tribunal de Contas
da Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Economico
(SecexDesenvolvimento), Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) e Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (Semag), 2020. p. 63-4.
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b) supervisdo, que serd realizada pelo Decred/Mapa, transferida a responsabilidade para as
Unidades Técnicas Estaduais quando firmados ACT com os Estados; e

c) fiscalizagdo, que visa a verificagdo do cumprimento, por parte dos beneficidrios, das
obrigacGes avencadas nos contratos de financiamento e dos normativos e legislagdo aplicavel,
podendo ser executada pelo Decred/Mapa, pelas Unidades Estaduais, pelos agentes financeiros
ou por meio de parcerias interinstitucionais.

Como essas fungdes sdo geralmente delegadas a outros participes do programa, deve existir
uma estrutura de coordenacdo de acbes, preferencialmente no topo da estrutura de
governanca, de forma a obter coesdo de esforcos empregados no processo.

De um lado, as instituicdes publicas e privadas de Ater e as unidades técnicas/gestoras estaduais
devem executar o monitoramento primario, ou seja, as atividades de monitoramento,
supervisao e fiscalizacao dos projetos financiados pelo Programa junto aos beneficiarios.

Ja ao 6rgdo gestor do FTRA, no caso a SAF/Mapa, cabem as atribuicdes de fiscalizar e controlar
as atividades técnicas de monitoramento, supervisdo e fiscalizagdo delegadas, conforme
determinacao contida no art. 17 do Regulamento Operativo do Fundo:

“l - promover e coordenar as atividades financiadas pelo Fundo de Terras e da
Reforma Agrdria, de forma a garantir a efetiva participagdo descentralizada dos
Estados, do Distrito Federal e Municipios; [...]

Ill - coordenar as agles interinstitucionais, de forma a obter sinergia
operacional; [...]

V - fiscalizar e controlar internamente o correto desenvolvimento financeiro e
contabil do Fundo de Terras e da Reforma Agrdria e do Subprograma de
Combate a Pobreza Rural, estabelecendo normas gerais de fiscalizagdo dos
projetos por eles assistidos; [...]

VIl - fiscalizar e controlar as atividades técnicas de monitoramento, supervisdo
e fiscalizagdo delegadas as instituicdes publicas e privadas de Ater aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios; [...]

XIV - manter e aprimorar os sistemas informatizados, que deem transparéncia
ao Programa e permitam o controle dos processos e dos projetos;”

Observa-se que a SAF/Mapa tem um papel relevante na coordenacio das acSes empreendidas
por todos os participes do Programa.

A fiscalizagdo e o monitoramento dos projetos financiados acabam por ficar a cargo de niveis
mais préximos dos beneficiarios, ou seja, pelos agentes de assisténcia técnica e pelas unidades
técnicas/gestoras estaduais. Contudo, ndo se pode confundir esse nivel de acompanhamento
com aquele de natureza gerencial, de monitoramento dos resultados que estdo sendo
alcancados pelo Programa nas unidades federativas parceiras, bem como daquele que busca
assegurar coeréncia, integracao e sinergia das a¢6es dos atores do PNCF.

A realidade vivenciada atualmente demonstra uma dificuldade de sincronizar informagdes entre
as unidades executoras (no ambito local) e o érgdo gestor central, tendo em vista que as
atividades executadas nas UTE/UGE geralmente sdo realizadas em plataformas préprias dessas
entidades, dificultando um gerenciamento Unico no ambito federal.

O desenvolvimento da Plataforma Obter Crédito — Terra Brasil permitiu maior agilidade no
tramite da proposta/projeto e concessdo do financiamento. Contudo é reconhecido pelos
gestores, e observado na pratica, que ela ndo constitui um sistema gerencial de informacdes.
Nesse sentido a SAF/Mapa informou que “possui propostas em andamento para o
desenvolvimento de um novo sistema eletrénico de informagdes gerenciais e financeiras, que
contribuem com outros servigos digitais voltados a pds-contratagdo (por exemplo, substitui¢do,
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prorrogacao de dividas, entre outros)”, agregando informacdes e permitindo o monitoramento
e maior transparéncia ao Programa.

Na visdo do gestor, o desenvolvimento dessas novas ferramentas permitird o aprimoramento
do controle dos processos e das atividades executadas no ambito das UTE/UGE, bem como na
execucdo dos projetos, de forma centralizada e automatizada, permitindo um melhor
monitoramento e maior transparéncia ao Programa.

Por outro lado, na falta de sistema de gerenciamento desenvolvido, o gestor ndao evidenciou
uma rotina efetiva de coordenagdo e monitoramento das atividades das entidades parceiras,
mais especificamente aqueles constantes do inciso VIl antes descrito, de fiscalizagdo e controle
das atividades delegadas as institui¢cOes publicas e privadas de Ater, bem como aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios. Somente foi disponibilizada apresentacao relativa ao Plano de
Fiscalizacdo da Regularidade Ocupacional e da Exploragdo Efetiva (PFO), com informacdes sobre
o projeto piloto do plano em comento, bem como a minuta de manual com os procedimentos a
serem aplicados em acdes futuras de PFO.

Ainda em relacdo as informacdes prestadas pelo gestor, cabe salientar as a¢des relacionadas ao
Plano de Providéncias Nacional — PPN, elaborado e executado pelo Departamento de Gestdo do
Crédito Fundiario para atender as recomendacgfes e determinacdes constantes no Acérdao n?
3.033/2012 do Plenario do Tribunal de Contas da Unido.

As informacgGes disponibilizadas mostram estagios de desenvolvimento de sistemas e de
projetos de fiscalizacdo ocupacional, estando muitas das atividades monitoramento e
supervisao previstas no Regulamento Operativo e Manual de Operag6es sendo executadas sem
a devida coordenacdo do drgao gestor federal, tendo em vista que ndo ha uma sistematizacao
de procedimentos implementada em relagdo a essas atividades, a serem exercidas, conforme o
caso, pelas entidades envolvidas no processo (UTE/UGE, empresas publicas e privadas de Ater
e Agentes Financeiros).

Ainda em relagdo a fiscalizacdo ocupacional, a execucdo de projetos pilotos, realizados com o
intuito de estabelecer sua metodologia, esta validando os procedimentos e instrumentos de
fiscalizacdo ocupacional e de exploracdo efetiva pds contratagao.

Acerca da supervisdao, entende o gestor que o detalhamento previsto nos itens 18.6 a 18.8 do
Manual de Operagdes por si sé é suficiente, sem necessidade de formalizagdo de seus
procedimentos, o que somente é prevista para a fiscalizagdao, nos termos das disposi¢cdes do
Manual de Operagdes. Cabe ressaltar que o item 18.7 do Manual de Operagdes dispbe sobre
critérios gerais para a atividade, sem um detalhamento de procedimentos e rotinas para uma
execugao uniforme, especialmente quando a atividade for descentralizada nos termos previstos
no item 18.6.

Dessa forma, conforme relatado em item especifico deste relatério, verifica-se que as normas
regulamentares que institucionalizam a politica definem os papéis, competéncias e
responsabilidades das partes envolvidas, permitindo que a agdo dos diversos 6rgdos e esferas
de governo envolvidos na politica tenha coeréncia e sinergia.

As competéncias definidas para o 6rgdo gestor trazem para ele um papel relevante na
coordenacdo das acbes empreendidas por todos os participes do Programa. Se por um lado a
fiscalizacdo e o monitoramento dos projetos financiados acabam por ficar a cargo de niveis mais
proximos dos beneficiarios, ou seja, pelos agentes de assisténcia técnica e pelas unidades
técnicas/gestoras estaduais, de outra banda cabe ao 6rgdo gestor um acompanhamento de
natureza gerencial, de monitoramento dos resultados que estdo sendo alcangados pelo
Programa nas unidades federativas parceiras, bem como de coordenacdo de a¢bes buscando
assegurar coeréncia e integracdo dos atos executados pelos diversos atores do PNCF. E nesse
sentido verifica-se uma insuficiéncia das ac¢des executadas pelo gestor do Programa
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relacionadas ao acompanhamento e monitoramento das atividades das entidades parceiras, em
especial as de fiscalizagcdo e controle das atividades delegadas as instituicdes publicas e privadas
de Ater, bem como aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Essa insuficiéncia expde o programa a riscos de perda de sua sinergia operacional, com
desperdicios de recursos humanos e financeiros decorrentes de uma falta de estrutura ou
procedimentos de centralizacdo e coordenacao de agdes.

3.7 Auséncia de elaboragao do Plano Anual de Aplicagao de Recursos do
FTRA (PAAR), como instrumento de planejamento das a¢Ges para o
exercicio.

O Plano de Anual de Aplicacdo de Recursos (PAAR) devera ser proposto pelo Decred/SAF/Mapa
e aprovado pela prépria Secretaria, com prévio pronunciamento do Colegiado Terra Brasil,
instituido por meio da Portaria SAF/Mapa n2 134, de 20.10.2020. A partir disso serdo propostas
a programacao financeira mensal e anual do Fundo, em consonancia com as diretrizes PAAR.

Nesse sentido dispde o Regulamento Operativo do FTRA e do Subprograma de Combate a
Pobreza Rural: (grifos nossos):

“Art. 22. Cabe a Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo, nos
termos do art. 19 do Decreto n? 4.892, de 2003: |...]

Il - aprovar os planos anuais de aplicagédo de recursos do Fundo de Terras e
da Reforma Agrdria;

[..]

Art. 23. Cabe ao Colegiado, instdncia consultiva, criada no dmbito da
Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento:

| - pronunciar-se previamente a aprovagdo, e, se necessdrio, propor
alteragbes relativas ao regulamento operativo do Fundo de Terras e da
Reforma Agrdria; aos manuais de operagdo dos programas financiados pelo
Fundo de Terras e da Reforma Agrdria; aos planos anuais de aplicagcdo de
recursos do Fundo de Terras e da Reforma Agrdria, propostos pelo orgdo
gestor;

[..] )

Art. 25. Compete ao Orgdo Gestor do Fundo de Terras e da Reforma Agrdria,
sendo a Secretaria da Agricultura Familiar e Cooperativismo, por meio do
Departamento de Gestdo do Crédito Fundidrio: |...]

XIV - propor o Plano Anual de Aplicacéio de Recursos”

Quanto a proposicdo e aprovacdo do PAAR, a SAF/Mapa nio apresentou documentos que
evidenciassem a existéncia do Plano no ambito do Ministério. Declarou, apenas, que o PAAR é
entendido como o planejamento que subsidia a elabora¢do da Lei Or¢camentdria Anual - LOA e
previsdes financeiras da gestao do Fundo de Terras.

Face a essas consideragdes, verifica-se a auséncia de sistematiza¢do das diretrizes que norteiam
a aplicacdo dos recursos do FTRA em um documento prdprio. Também uma avaliagdo da
convergéncia da LOA ao PAAR torna-se prejudicada, tendo em vista o entendimento da Unidade
acerca do Plano, considerando-o como um planejamento prévio a lei orcamentaria, o que levaria
a uma convergéncia natural entre esses dois instrumentos.

Em relacdo a atuacdo do Colegiado Terra Brasil nesse processo de planejamento, verifica-se que
o PAAR n3o foi objeto de deliberagdo nas duas reunibes ordindarias realizadas até agosto/2022.
Na reunido de 10.08.2022 foram apresentados aspectos financeiros do Fundo de Terras, bem
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como de seu desempenho financeiro e contdbil, contudo ndo houve proposicdo relacionada a
aplicacdo dos recursos do Fundo.

O Colegiado Terra Brasil deve atuar na prévia apreciacdio do PAAR. No entanto, embora
instituido tempestivamente, a atuacao da referida instancia quanto a esse controle preliminar
da aplicacdo dos recursos do FTRA estd aquém do determinado nos normativos afetos.

A precariedade da atuagdo do Colegiado Terra Brasil fragiliza o processo decisério no que se
refere a formula¢do do planejamento da aplicagdo dos recursos do FTRA, expondo o PNCF, por
exemplo, ao risco de uma execugdao inadequada, em desacordo com diretrizes gerais do
Programa, com menor eficiéncia e efetividade. Com a configuracdo adotada na formatacao do
PNCF — Terra Brasil, com a SAF absorvendo diversas competéncias que eram de érgao externo
(no caso o Condraf), a proposicdo e aprovacgdo desse plano de aplicacdo de recursos ficou como
competéncia daquela Secretaria, cabendo ao Colegiado um controle preventivo de eventuais
inconformidades no planejamento de gastos, como instancia apreciativa. Com a ndo atuacao a
contento do Colegiado Terra - Brasil, ndo se vislumbra um contraponto as proposicées da
SAF/Mapa, por meio do Decred, que ao final também serd o 6rgdo de aprovacdo do Plano de
Aplicagao.

3.8 Fundo de Terras e da Reforma Agraria operando, ha dez anos, apenas
com a retroalimentagao dos seus proprios recursos, sem aportes da
Uniao.

Conforme informacgOes trazidas pelo gestor, o Fundo de Terras e da Reforma Agrédria vem

operando, ha dez anos, apenas com a retroalimentacdo dos seus proprios recursos, sem aportes
da Unido.

Os recursos que poderiam ser aportados no Fundo de Terras e da Reforma Agraria, conforme
previsdo expressa na Lei Complementar n2 93/98, ndo estdo compondo o seu saldo nesse
periodo, com o Fundo sendo alimentado apenas pelos recursos decorrentes das amortizagdes
realizadas pelos beneficidrios, bem como pelo pagamento de dividas inscritas em divida ativa.

N3o obstante, o Ministério concluiu que o FTRA suporta as metas estabelecidas para o ciclo 2023
a 2025, incluindo a possibilidade de criagdo de nova linha de financiamento.

Destaca-se a importancia da manuten¢do dessas analises sobre o fundo, considerando a
existéncia de riscos na sustentabilidade e inseguranga no planejamento orgamentario no
tocante ao cumprimento das metas pactuadas, bem como quanto a uma ampliagdo significativa
do programa com novas contratagdes de financiamento.

Resposta a questdo avaliativa: “Existem fatores que dificultam a implementacdo do programa,
de forma a restringir o alcance de seus objetivos?”:

Conforme exposto nos itens 3.1 a 3.8, conclui-se que existem fatores que dificultam a
implementacdao do programa. Como exemplo, cita-se a restricdo de execugao equitativa do
programa em todas UF (concentracdo em determinadas regides e estados); a auséncia de
integracdo e/ou interoperabilidade de bancos de dados do governo federal e a vulnerabilidade
dos meios e métodos utilizados na avaliacdo do cumprimento de requisitos de elegibilidade; e a
ndao elaboracdo do Plano Anual de Aplicacdo de Recursos do FTRA, como instrumento de
planejamento de acdes.

Como ponto positivo da implementacao do PNCF — Terra Brasil, destaca-se a percepg¢ao positiva
dos usudrios sobre as novas plataformas de execu¢cdo do PNCF — Terra Brasil (Obter Crédito e
Cerificar Entidades e Técnicos).
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3.9 Necessidade de melhorias em procedimentos de avaliagao da
suficiéncia do limite de crédito, considerando o comportamento dos
valores dos imoveis passiveis de aquisi¢ao.

O limite de crédito para aquisicdo de imdveis com recursos do Fundo de Terras foi definido no
Artigo 32-A da Lei n? 13.465/2017 e estd sendo atualizado, anualmente, na proporg¢io da
inflacdo apurada pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

O teto de financiamento foi fixado inicialmente, nos termos da lei em referéncia, em RS
140.000,00 (cento e quarenta mil reais). Com a correcdo referida, representava, em 2022, o
valor de RS 174.289,41 (cento e setenta e quatro mil, duzentos e oitenta e nove reais e quarenta
e um centavos).

Os limites orcamentadrios, todavia, ndo sao revistos e atualizados mediante o referido indicador
inflaciondrio, haja vista a natureza especial contdbil do Fundo, estruturada em quatro
componentes de despesas (aquisicdo de terras, investimentos, despesas acessorias e assisténcia
técnica), e na necessidade de sua sustentabilidade econdmica, decorrente de seu fluxo
operacional, de modo a reduzir a dependéncia direta de dota¢des consignadas ao Orgcamento
Geral da Unido.

Ademais, tem que ser considerado que o mercado de terras tem dinamica de precos que nado se
atrela tdo somente aos indices inflacionarios, variando em funcdo da regido, tipo de culturas
apropriadas ao solo, dentre outros fatores.

E nessa linha, o gestor salienta a dindmica especifica do setor agropecuario nos ultimos anos,
com fortes impactos no mercado de terras do pais, relacionada a diversos fatores que
aumentaram o interesse pela atividade agropecudria e impactaram na eleva¢do dos precos da
terra (o preco das commodities e a crescente demanda por graos, por exemplo).

Nesse sentido, o gestor informou que realiza estudos periddicos visando o acompanhamento
dos precos do mercado de terra, com vistas a subsidiar a adequacgao dos tetos de financiamento
do Programa a realidade verificada no meio rural.

Como exemplo, foram apresentados os resultados do estudo “Um Panorama da Evolugdo do
Mercado de Precos de Terras: Sob a Otica dos Beneficidrios do FTRA”.

Trata-se de um estudo que aborda a evolug¢dao dos pregos de terra nas regides que possuem
mutuarios da carteira ativa do FTRA, com delimitagdo dos municipios conforme posi¢dao da
carteira em dez/2020. Para compreender a dindmica de precos de terra nas regides nas quais
estdo localizados esses municipios foram utilizadas informagdes disponibilizadas nos relatérios
do mercado de terras elaborado pela Informa Economics Group (IEG/FNP) consultoria privada
vinculada ao Grupo Informa, a qual realiza pesquisas em 133 regides delimitadas em todo o
territério nacional, sendo 103 com operagGes ativas do PNCF.

As principais conclusGes desse estudo sdo resumidas nos itens que seguem.

Tanto os precos negociados pelo Programa como os monitorados nas 103 regides da IEG/FNP
com operacGes tém apresentado uma tendéncia de aumento de pregos principalmente nas
terras que ddo suporte para exploragdo de pecuaria e vegetacdo nativa.

A dindmica de elevacdo é verificada em todas as regides brasileiras, em especial as regiGes Norte
e Sudeste.

As regides de concentracdo de inadimpléncia tém apresentado uma dinamica de variagdo média
de precos por ano superior as das regides de concentracao de adimplentes.

Na comparagao entre a rentabilidade que a terra pode gerar e diversos indicadores econémicos,
a média dos juros mais altos aplicados as operag¢des de financiamento do FTRA é bem inferior a
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variacdo média do preco da terra, o mesmo ocorrendo com outros indicadores como IPCA,
poupanca e o délar de compra. Apenas a taxa Selic apresentou ligeiro crescimento superior.

Por fim, verificou-se que a alocacdo de novas tecnologias e a atividade produtiva a ser
desenvolvida tém gerado uma reduc¢do no tamanho de area passivel de aquisicao.

Dessa forma, tendo em vista a politica estabelecida de reajuste dos limites de financiamento
pelos indices inflaciondrios, verifica-se a necessidade de continuidade de realizagcdo desses
estudos de comportamento do mercado de terras, uma vez que esses comprovam que 0s
valores para a aquisi¢do da terra apresentam, ao longo do tempo, variagdes superiores a muitos
outros indices econdmicos, de tal forma que em determinado momento apenas a alteragao pela
inflacdo medida ndo serd capaz de recompor a capacidade de aquisicio da terra pelos
beneficiarios do Programa.

Y

Quanto a avaliacdo dos valores pagos na aquisicdo dos imodveis financiados, o Manual de
Operacdes do PNCF — Terra Brasil traz as seguintes disposicdes a serem observadas:

14. O responsavel técnico pelo projeto de financiamento devera realizar a
avaliacdo do imodvel objeto do financiamento a ser dado em garantia a Uniao,
observando a viabilidade técnica e produtiva e a conformidade do prego
proposto com o valor de mercado.

14.1. Para emitir opinido de valor de mercado o técnico deverd considerar a
qualidade do solo, vegetacao, relevo, tamanho da area util e produtiva, vias de
acesso, disponibilidade de agua, energia elétrica, acesso a rede telefonica e
internet, existéncia de benfeitorias e culturas, georreferenciamento e o valor
de mercado da regido.

14.2. Para avaliagdo dos imdveis rurais serdo consideradas como referéncias o
Relatério Anual de Mercado de Terras (RAMT) do Incra, relatérios de valoragdo
de bens imodveis disponibilizados pelas instituicdes financeiras, dados de
instituicdes publicas nos Estados ou outras referéncias disponibilizadas pelo
orgdo gestor.

14.2.1. Os valores de referéncia do RAMT poderdo ser visualizados diretamente
no servico digital Obter Crédito TERRA BRASIL, quando for realizado o cadastro
de pedido de crédito do candidato.

14.3. Para avaliagdo dos imdveis rurais com prego de referéncia (considerado o
valor negociado) menor ou igual aos valores disponibilizados nas referéncias do
item 14.2 basta o preenchimento do parecer técnico da avaliagdo do imdvel.

14.4. Para avaliagdo dos imoveis rurais com preco de referéncia (considerado o
valor negociado) maior que os valores disponibilizados nas referéncias do item
14.2 serd obrigatdrio laudo técnico de avaliagdo de imodvel rural, conforme

regras da ABNT-NBR.

Nessa linha, na configuracdo atual do Programa, o principal instrumento de averiguacdo da
conformidade do preco da terra adquirida a valores de mercado (até pela funcionalidade de
estar inserido na Plataforma Obter Crédito) é o RAMT do Incra. Isso ndo obsta a utilizacdo de
outras fontes de referéncia, publicas ou privadas, como forma de robustecer a avaliagao.

Atualmente, o estabelecimento de diretrizes para o monitoramento e a analise dos mercados
de terras por meio da elaboracdao regular dos RAMT e respectivas Planilhas de Precos
Referenciais é disciplinado por meio da Instrugdo Normativa Incra n? 116, de 19.04.2022. Cabe
ressaltar a periodicidade de atualizagdo desses precos referenciais, conforme disciplina o artigo
10 da referida IN:

Art. 10. O Relatério de Analise dos Mercados de Terras e respectiva Planilha de
Precos Referenciais de terras deverdo ser atualizados anualmente.
§ 12 Excepcionalmente, a Planilha de Precos Referenciais - PPR podera ter
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validade de até 3 (trés) anos, em caso de impossibilidade de atualizacdo, desde
que devidamente justificada.

O exame de 402 operacgbes do PNCF — Terra Brasil na situa¢do de “Deferimento da Contratag¢do”,
na plataforma Obter Crédito, traz a seguinte distribuicdo da avaliacdo efetuada em relagdo aos
valores de mercado para a terra adquirida nas respectivas localidades. Adicionalmente, é
informado ultimo RAMT disponivel para a respectiva Superintendéncia Regional do Incra
(observando que o Para conta com trés SR).

Tabela 5: Comparagdo entre Valor de aquisicdo do imdvel x valor de referéncia do RAMT

Estado Avaliagao (valor de compra) Ano do RAMT
Acima Igual Abaixo Total
BA - 30 - 30 2020
CE 4 35 16 55 2017
DF - - 3 3 2021
ES - 52 10 62 2021
GO - 1 - 1 2017
MA - 6 - 6 2021
MG - 39 11 50 2020
MT - - 50 50 2018
PA - - 1 1 2019 (Belém) 2016
(Santarém) e 2021 (Maraba)
Pl 1 - 1 2 2020
PR - 4 23 27 2021
RN - 12 - 12 2021
RO - - 4 4 2021/2022
RS 1 62 21 84 2020
SC 1 7 1 9 2019
SE 1 1 - 2 2020
SP - 4 - 4 2018
Total 8 255 142 402

Fonte: Elaborado pela equipe com base na planilha Base_Obter_Crédito.

Observa-se que o quantitativo de operacdes deferidas em que o valor da terra foi avaliado como
superior ao de mercado, com necessidade de emissdo de laudo técnico de avaliacdo de imével
rural, conforme regras da ABNT-NBR, foi relativamente baixo em relacdo ao total de
deferimentos (cerca de 2%).

Contudo, ha de se ressaltar uma quantidade considerdvel de superintendéncias regionais em
atraso no processamento dos respectivos RAMT. Em fung¢do da defasagem de algumas dessas
bases de informacdo, a avaliagdo efetuada por ocasido da andlise dos projetos de financiamento
em relagdo ao valor de aquisicdo pode nado estar refletindo adequadamente o mercado local.

Dessa forma, verifica-se a necessidade de atualizagdao nos referenciais de mercado no ambito do
Incra (RAMT), na periodicidade estipulada por meio da IN n® 116/2022 (anual), ou ainda que se
aprimore o procedimento, com utilizacdo dos demais critérios previstos na norma, a saber:
relatérios de valoragdo de bens imdveis disponibilizados pelas instituicdes financeiras, dados de
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instituicdes publicas nos Estados ou outras referéncias disponibilizadas pelo érgao gestor (como
as bases privadas ja usadas para estudos de situacdo).

Conforme o Regulamento Operativo do PNCF — Terra Brasil, poderdo ser financiados, além da
propria aquisicdo da terra (Subprojeto SAT), os investimentos basicos (Subprojeto SIB), assim
considerados os investimentos que assegurem a estruturagao inicial das unidades produtivas
constituidas dos imdveis adquiridos; e a Ater, no valor de até RS 10.000,00, divididos em até
cinco parcelas anuais, ai incluidos os custos de apoio a elaboracdo do projeto técnico de
financiamento, no valor de até RS 2.500,00.

O financiamento também poderad incluir despesas acessorias relativas a aquisicdo do imovel, a
saber: tributos; servicos de medicdo, incluindo topografia e georreferenciamento; e
emolumentos e custas cartorarias.

A partir das 402 operagdes de financiamento no ambito do PNCF - Terra Brasil, constantes na
Plataforma Obter Crédito — Terra Brasil com a fase atual “Deferimento da Contratacdao” na data-
base setembro/2022, foi verificado o percentual de participacdo do componente SAT (aquisicdo
da terra) em relacdo ao teto de financiamento estipulado para a época.

A tabela a seguir demonstra os resultados por faixa de participacdo do SAT.

Tabela 6: Percentual de participagao do SAT nos financiamentos

Participagdo SAT/Teto do Quantidade Contratos Representatividade em relagao
financiamento — Faixa (em ao total de contratos

%)

90 - 100 100 24,93%

80-89,9 81 20,24%

70-79,9 92 22,71%

60 - 69,9 40 9,87%

50-59,9 27 6,66%

> 50 62 15,55%

Total de Contratos 402

Fonte: Elaborado pela equipe com base na planilha Base_Obter_Crédito.

Os resultados evidenciam que quase metade dos contratos comprometem um valor maior que
80 % do teto de financiamento com a aquisi¢ado de terra, sobrando 20 % para as demais despesas
acessorias, assisténcia técnica e SIB. Em seis contratos o valor do contrato foi direcionado
integralmente para a aquisicdo de terras.

Levando-se em conta a distribuicao territorial, nos 183 contratos evidenciados na situacao
supra, a Regido Sul responde por 104 ocorréncias; a Regido Sudeste por 61; Centro-Oeste com
quatro operag¢des e Nordeste com quatorze. Em relagdo aos estados, Rio Grande do Sul (70),
Minas Gerais (37), Parand (25) e Espirito Santo (22) aparecem com maior nuimero de
ocorréncias.

Por ser possivel que o Subprojeto de Aquisi¢do de Terras (SAT) corresponda a até 100 % do
financiamento, conforme constatado em algumas contratacGes analisadas, um valor elevado
direcionado para essa aquisicdo (ainda que dentro dos limites de mercado) levara a um sacrificio
nos valores que poderiam ser direcionados para os investimentos basicos (SIB), situacdo que
pode até comprometer a exequibilidade do projeto técnico, caso o beneficidrio ndo consiga
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fontes alternativas de financiamentos desses bens essenciais ao inicio do ciclo produtivo. Por
outro lado, verifica-se uma tendéncia a um maior comprometimento do financiamento com a
aquisicdo de terras nas regides mais ricas do pais, onde os investimentos bdsicos acabam sendo
suportados por outras fontes de recursos a cargo do beneficiario.

Resposta a questdo avaliativa: “O limite de crédito atualmente vigente do PNCF é suficiente
diante do comportamento do mercado de terras no pais?”

Conforme exposto no item acima, ha necessidade de qualificar o procedimento de avaliacdo da
suficiéncia do limite de crédito, considerando o comportamento dos valores dos imdveis
passiveis de aquisicdo. Foram evidenciados casos que o valor do financiamento foi praticamente
integralizado na aquisicao de terras, podendo comprometer a execuc¢ao do projeto técnico.

4 Avaliagao da governanga.

Em relacdo a estrutura de governanca, buscou-se avaliar se foi definida com papéis e
responsabilidades para os diferentes atores envolvidos na politica, permitindo o adequado
direcionamento, avaliacdo, monitoramento e controle social.

Neste item, o escopo foi o processo de avaliacdo da estrutura e desempenho das unidades
estaduais (UTE/UGE), incluindo a implementacdo de eventuais acBes corretivas; os
procedimentos estabelecidos para assegurar a qualidade dos projetos técnicos; a estrutura e
instrumentos utilizados para Gestdao Orcamentdria, Financeira e de saldos contabeis dos
recursos do FTRA; bem como a estrutura estabelecida para o controle social do PNCF.

Para nortear os exames, definiu-se a seguinte questao avaliativa: “Foi definida uma estrutura de
governanga com papéis e responsabilidades para os diferentes atores envolvidos na politica, que
permita o seu adequado direcionamento, avaliagcGo, monitoramento e controle social?”.

4.1 Unidades Estaduais de execug¢ao do PNCF - Terra Brasil estruturadas
e em funcionamento nos estados parceiros e Distrito federal, com
necessidades pontuais em relagao a sua manuteng¢ao. Em relagao as
Unidades Gestoras Estaduais, verifica-se adequa¢ao de suas
justificativas de criagao.

As unidades estaduais estdo estruturadas de maneira satisfatdria na maior parte dos estados
em que o programa vem sendo executado. Mediante questionamento a 29 unidades
técnicas/gestoras estaduais??, conforme detalhamento a seguir, foram mencionadas situacdes
de inconformidades pontuais, especialmente em relacdo a disponibilizacdo de recursos
humanos e a modernizacdo de equipamentos e veiculos, bem como da necessidade de
repactuacdo de valores dos instrumentos de transferéncia de recursos.

As unidades foram questionadas sobre a suficiéncia do quantitativo de recursos humanos
alocado diretamente na unidade estadual; se a unidade dispde de equipamentos e materiais
necessarios para a adequada execugcdo do PNCF; e se os recursos orcamentarios (UGE) ou
repassados mediante convénio (UTE) estdo em conformidade com as necessidades da Unidade.
As respostas que retornaram dizem respeito a dezenove unidades estaduais.

22 \Vide Nota 8 supra.
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Em relagdo aos recursos humanos, considerou-se um quantitativo igual ou inferior a quatro
colaboradores (incluindo efetivos, tempordrios e estagiarios) como nao adequado para fazer
frente a todas as competéncias das unidades estaduais.

Essa situacdo foi verificada em cinco das dezenove unidades da amostra. Cumpre salientar que
a situagcdo ocorreu com unidades gestoras, ou seja, vinculadas ao governo federal, inclusive em
estados com alta execugdo do programa (Ceard e Rio Grande do Sul).

Quanto aos equipamentos e materiais necessarios, foram considerados parcialmente
satisfatdrios em seis unidades estaduais, sendo duas UGE e quatro UTE. As necessidades dizem
respeito a melhorias em equipamentos de informatica, GPS, redes, veiculos prdprios, bem como
de contratacdo de servicos topograficos.

Acerca dos recursos disponibilizados, a conformidade com as necessidades foi considerada
parcial em nove das unidades contatadas, sendo quatro UGE e cinco UTE.

No caso das unidades gestoras, aquelas que mencionaram a ndo conformidade foram
implantadas recentemente, o que pode justificar a avaliacdo realizada.

Ja em relacdo as unidades técnicas, trés mencionaram a necessidade de readequacao de valores
pactuados em instrumentos de repasses federais, enquanto outras duas (Sergipe e Paraiba) ndo
tém convénio de repasse de recursos firmado com a Unido.

Em relacdo a criacdo das oito unidades gestora estaduais, o gestor informou que o assunto foi
objeto de anadlise e estudo por parte do Departamento de Gestdo do Crédito Fundiario, diante
da realidade enfrentada em cada um dos estados, todavia sem apresentacdo de evidéncias dos
referidos estudos. No entanto, as justificativas apresentadas para a constituicdao de cada UGE
sdo plausiveis, com foco no enfrentamento de situacdes especificas em cada estado.

Questionado a respeito da existéncia de delimitacdao formal de competéncias concorrentes e
complementares quando da ocorréncia de sobreposicdo de unidades executoras no dmbito
estadual (UTE/UGE), o gestor destacou que nos Acordos de Cooperagdo Técnica a serem
assinados com os Estados haverd a delimitacdo formal de competéncias concorrentes e
complementares nesses casos de sobreposicdo. Nesse sentido, a nova minuta de ACT traz as
disposicGes a respeito (Clausula Quarta, inciso lll, subcldusulas primeira e segunda).

Acerca da situagdo da tramitagdo desses acordos, foi informado que quatorze estados e o
Distrito Federal tém os Acordos de Cooperagdo Técnica vigentes, enquanto outros oito estados
estdo com os ACT em processo de celebragdo, contudo tendo sofrido atrasos na tramitagdo em
fungdo do processo eleitoral e mudangas de gestao.

4.2 Necessidade de analise técnica e juridica criteriosa dos projetos
técnicos de financiamento, que ultrapassa a simples verificaciao de
cumprimento de procedimentos na Plataforma Obter Crédito Terra
Brasil.

Os normativos relativos ao PNCF - Terra Brasil estabelecem os critérios e procedimentos formais

para a avaliagdo e acompanhamento dos projetos técnicos no ambito das unidades executoras
estaduais (UTE/UGE).

A Plataforma Obter Crédito Terra Brasil sistematiza esses procedimentos, permitindo o envio do
projeto técnico de financiamento e toda documentacdo do candidato a beneficiario, do
vendedor e do imdvel rural, percorrendo o caminho desde o pedido inicial no municipio até a
liberagdo do contrato de financiamento na agéncia do banco indicado.
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Contudo, ndo cabe tratar a cadeia de procedimentos estabelecidas no ambiente da Plataforma
Obter Crédito como bastante para a avaliacdo dos projetos, visto que ela se limita a detalhar as
fases do processo, ndo existindo comandos de critica de seu conteudo. Vale lembrar que a
atuacdo das unidades técnicas/gestoras deve pautar-se por uma criteriosa analise técnica e
juridica, de forma a levar a maior possibilidade de sucesso do empreendimento.

O gestor informou que com a reformulacdo do Programa passou-se a exigéncia de um
documento definido como “projeto técnico de financiamento”, ao qual se vincula uma
“anotacdo de responsabilidade técnica ou termo de responsabilidade técnica”, onde um
responsdvel técnico credenciado deve seguir critérios e procedimentos definidos por seu
conselho de classe profissional, 6rgao competente por regulamentar e fiscalizar as atividades
técnicas desenvolvidas.

O item 13 e seus subitens do Manual de Operacdes define critérios gerais para o projeto técnico,
a serem observados pelas empresas de ATER e seus responsaveis técnicos observarem tais itens
durante a elaboracdo dos projetos técnicos de financiamento.

Assim, na visdo do gestor, nas etapas de tramitacdo e de contratacdo resta aos agentes
executores estaduais (UTE/UGE) observar se estd sendo dado cumprimento aos normativos
(Regulamento Operativo e Manual de OperacGes) pelas entidades e empresas contratadas pela
elaboracdo dos projetos técnicos. Nessa visdo, os agentes estaduais seriam meros observadores
do cumprimento dos normativos pelas entidades que elaboram os projetos técnicos, com o
servico digital Obter Crédito podendo ser considerado um check-list das etapas a serem
cumpridas no projeto, cabendo as UTE/UGE confirmarem a observancia pelos técnicos e
empresas das normas e regras estabelecidas para o Programa.

Existem riscos substanciais de uma avaliagdo inadequada dos projetos técnicos de
financiamento, a ser efetuada pelas unidades regionais, quando essa pressupde uma simples
verificacdo de cumprimento de etapas (check-list), dentro do servico digital Obter Crédito Terra
Brasil, pelas entidades de assisténcia técnica responsaveis pela elaboracdo desses projetos. Cita-
se, como exemplo desses riscos, a aprovacdo de projetos técnicos inadequados ou com
inviabilidade de financiamento, com comprometimento futuro nos resultados e objetivos da
politica publica.

4.3 Auséncia de formalizagdao dos procedimentos a serem adotados na
atividade de Supervisao (seja quando realizada pelo Departamento
de Gestao do Crédito Fundiario, seja quando transferida a
responsabilidade para as Unidades Técnicas Estaduais quando
firmados Acordos de Cooperagao Técnica com os estados) e de
Monitoramento (a ser realizado pelas institui¢des publicas e privadas
de Ater).

Na etapa de pds-contratacdo, o acompanhamento da execuc¢do dos projetos de financiamento
se da na forma de monitoramento, supervisdo e fiscalizacdo.

As linhas gerais quanto a essas atividades sao trazidas pelo Manual de Operacgdes, carecendo as
etapas de monitoramento e supervisdao de um detalhamento de seus procedimentos em
documento prdéprio, de forma a sistematiza-los para aplicagdo de maneira uniforme em todos
os participes do Programa.

Em relacdo a fiscalizacdo, foi demonstrado pelos gestores a implementacdo de um
procedimento piloto durante o exercicio de 2022. A atividade conta com uma minuta de manual
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com a fixagdo de critérios e procedimentos formais para sua realizacdo, atualmente em analise
na consultoria juridica do Ministério.

Na concepcao trazida pela unidade, a fiscalizacdo envolverd a capacitacdo das partes envolvidas;
execucdo de procedimentos in loco, com aplicacdo de formularios padrao; elaboracdo dos
relatérios de fiscalizacdo e, se for o caso, a abertura de processos administrativos de apuracdo
e instrucdo pelas unidades estaduais.

Teve como produtos, ainda, a fixagdo de uma série de rotinas, as quais compuseram o Manual
de Procedimentos de Fiscalizagdo da Regularidade Ocupacional e de Exploragdo Efetiva,
atualmente na forma de minuta submetida a Conjur/Mapa, e ao Sistema de Fiscaliza¢do, que
ainda se encontra em fase de desenvolvimento pela drea técnica do Mapa.

O monitoramento, voltado a verificacao da regularidade ocupacional, da exploracao efetiva dos
lotes, dentre outras atividades, é competéncia das instituicdes publicas e privadas de Ater. Ja a
supervisdao tem a competéncia primdria fixada para o Departamento de Gestdo do Crédito
Fundidrio — Decred/SAF/Mapa, podendo a responsabilidade ser transferida as unidades
estaduais mediante celebracdo de ACT. Por outro lado, a fiscalizacdo é uma atividade
compartilhada, podendo ser executada pelo Decred, pelas unidades estaduais, pelos agentes
financeiros ou por meio de parcerias interinstitucionais.

Nessa configuracdo atual, em que apenas a fiscalizacdo ira dispor de um procedimento
sistematizado e manualizado, a realizacdo de atividades de monitoramento e supervisdo podera
ser efetuada sem uniformidade entre os diversos atores envolvidos (entidades publicas e
privadas de Ater, unidades técnicas/gestoras estaduais), trazendo dificuldades para o 6rgao
gestor exercitar seu papel de controle sobre as atividades técnicas de monitoramento,
supervisao e fiscalizacdo delegadas as instituicbes parceiras.

Ainda decorrente dessa auséncia de uniformizacdo, a comparabilidade dos resultados
alcancados em cada entidade parceira também pode vir a ser prejudicada, tendo em vista que
cada ente pode estar utilizando critérios diferenciados para o exercicio das atividades previstas
no item 18 do Manual de Operacses.

4.4 Entidades estaduais reconhecem dispor de estrutura satisfatoria
para efetuar a adequada supervisio dos projetos aprovados no
ambito de sua competéncia, todavia verifica-se uma pequena
incidéncia de confirmagdes dessa atividade quando contatados os
beneficiarios das operagoes.

Em questionario encaminhado as unidades estaduais?® foi buscada a avaliagdo quanto ao nivel

de adequacgdo dos recursos disponiveis nas entidades para a realizacdo da atividade de

supervisdo da execucdo, por parte dos beneficiarios, dos investimentos e projetos financiados
pelo PNCF.

O universo de avaliagdo compreendia vinte unidades técnicas estaduais (UTE) e nove unidades
gestoras estaduais (UGE), ocorrendo o retorno de dezenove entidades, sendo doze UTE e sete
UGE.

Nas dezenove respostas recebidas, quinze entidades avaliaram como satisfatério os recursos
humanos, materiais e financeiros para a realizagdo da supervisao em comento. J& em quatro
respostas as entidades informaram ndo executar a atividade, sendo todas unidades gestoras.

2 Vide Nota 8 supra.
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No caso de Tocantins, Mato Grosso do Sul e Rio de Janeiro, ndo houve demanda ainda para a
atividade. Em relacdo ao Ceard, a UGE reconhece a necessidade de equipe prdpria para sua
realizacdo.

Em relac3o as entrevistas com beneficidrios*, do total de 56 constantes de amostra estabelecida
para o presente trabalho foram realizadas 32 entrevistas com sucesso.

Questionados acerca de visita de fiscal da Unidade Técnica Estadual, com a finalidade de
verificacdo do cumprimento das obriga¢cGes avencadas nos contratos de financiamento, os
beneficiarios informaram o que segue:

- dez confirmaram a visita, em pelo menos uma oportunidade, de pessoas vinculadas as
unidades estaduais;

- sete confirmaram a presenca de pessoas na propriedade para avaliacao da execucao, contudo
sem conseguirem identificar a entidade a que se vinculavam;

- sete ndo souberam responder; e

- oito informaram ainda ndo terem recebido pessoas vinculadas as unidades estaduais nas
propriedades.

Face a essas informacdes, verifica-se que a autoavaliacdo das unidades estaduais, obtida
mediante resposta questionarios enviados, mostra uma perspectiva de adequacado dos recursos
disponiveis para a realizacdo da atividade de supervisdo dos investimentos e projetos
financiados pelo PNCF.

Por outro lado, embora grande parte das entidades estaduais reconhecam poder efetuar a
adequada supervisdo dos projetos aprovados no ambito de sua competéncia, verifica-se uma
peguena incidéncia de confirmacgdes dessa atividade (cerca de 1/3) quando contatados os
beneficiarios das operacbes de crédito. Verifica-se dificuldade dos beneficidrios de reconhecer
a entidade executora da supervisdo, ou até mesmo de informar se houve ou ndo a atividade.

4.5 Comprometimento das demonstra¢6es contabeis do FTRA, posto a
auséncia do atributo de fidedignidade aos eventos e transagdes
afetas ao fundo. Inexisténcia de atua¢ao do Colegiado Terra Brasil
face as competéncias normativas estabelecidas.

A estrutura de governanga envolvendo as searas financeira, contdbil e orgamentaria do FTRA
estd posta no Regulamento Operativo do Fundo de Terras e da Reforma Agraria e do
Subprograma de Combate a Pobreza Rural, aprovado pela Portaria SAF/MAPA n? 122, de
23.03.2021 e alterado pela Portaria SAF/MAPA n2 197, de 31.08.2021, cuja defini¢cdo de atores
e respectivas responsabilidades esta normatizada nos artigos 17, 18, 19, 20, 21 e 23.

Assim, na forma do artigo 17, cabe a SAF, por meio do Departamento de Gestdo do Crédito
Fundiario, fiscalizar e controlar internamente o correto desenvolvimento financeiro e contabil
do FTRA e do Subprograma de Combate a Pobreza Rural, estabelecendo normas gerais de
fiscalizacdo dos projetos por eles assistidos, dentre outras atribuicdes. Nesta linha, tal como
disposto no artigo 18, também é responsavel por propor ao Conselho Monetario Nacional (CMN)
a definicdo das normas de gestdo financeira dos recursos do FTRA a serem cumpridas e
executadas pelos agentes financeiros, tais como os relatérios e outros mecanismos de controle
financeiro e contdbil do Fundo; e as formas de integra¢do dos sistemas operacionais ou de
informacGes gerenciais do Fundo e dos agentes financeiros1, em particular de troca de arquivos

24 Vide Nota 6 supra.
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eletronicos. Mais especificamente, tal como consta no artigo 20, cabe a Coordenagdo-Geral do
Fundo de Terras (CGFT) do Departamento de Gestdo do Crédito Fundidrio realizar, acompanhar
e controlar a execucao fisico-financeira e gerenciar as diversas contas do FTRA, e administrar e
gerenciar o fluxo de recursos do PNCF - Terra Brasil em poder dos Bancos e do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social, dentre outros.

Na qualidade de érgdo com funcgGes deliberativas, cabe ao Colegiado Terra Brasil, instancia
consultiva criada no ambito da SAF/Mapa, em cumprimento ao Decreto n2 4.892/2003,
acompanhar e monitorar os programas financiados pelo FTRA bem como o seu desempenho
fisico, financeiro e contabil.

Nesse contexto, foram empreendidos testes de controle e testes substantivos para avaliar os
controles financeiros e contdbeis, bem como para verificar a fidedignidade dos saldos contdbeis.

Como resultado dos exames efetuados, verifica-se que ndao ha mecanismos de afericdo da
fidedignidade dos saldos contabeis dos recursos do FTRA, seja dos valores em poder dos agentes
financeiros, seja dos valores a serem reembolsados pelos beneficiarios. Da mesma forma, ndo
ha uma rotina contabil para registros e lancamentos de transacdes e eventos que reflitam as
posicOes financeiras e contabeis do FTRA no Siafi. Assim, a SAF ndo vem cumprindo na
integralidade com suas atribuicdes normativas no sentido de fiscalizar e controlar o correto
desenvolvimento financeiro e contabil do Fundo de Terras, refletidas no Decreto n? 4.892/2003,
artigo 16, inciso 1V, espelhadas no Regulamento Operativo.

A escrituracdo contdbil limita-se ao registro dos repasses efetuados pelo Fundo ao BNDES,
instituicdo responsavel pela gestdo financeira dos recursos do Fundo, ainda que a
documentacdo apresentada pelos agentes financeiros operadores indique operacdes de
financiamento firmadas, remuneracdo das disponibilidades financeiras, juros contratuais e
amortizacdo de principal. Desse modo, os eventos e transa¢des do fundo que caracterizam a
concessao e execucdo dos financiamentos ndo estao representados contabilmente no Siafi.

Foi estimada uma superavalia¢do do Ativo do Fundo de Terras da ordem de RS 2.552.865.289,75
(base setembro/22) devido a auséncia de baixa de empréstimos e financiamentos.

Também, verificou-se uma distor¢do de RS 158.882.830,05 (base setembro/22) resultando em
superavalia¢do do Ativo do Mapa devido a auséncia de registro de ajuste de perdas provaveis.
De acordo com a Macrofungdo Siafi 020342 — Ajuste para Perdas, para a apresentacao da real
situacdo patrimonial, é necessdrio que o reconhecimento de créditos a receber seja
acompanhado da constituicdo do respectivo ajuste para perdas estimadas, permitindo assim a
quantificacao fiel dos recursos controlados pela entidade. Vale ressaltar que o risco de crédito
das operagdes de financiamento com recursos do FTRA é assumido pelo fundo, devendo-se, por
sua vez, registrar as provaveis perdas em face de inadimpléncia®.

Assim, considerando ambas as distor¢des, tem-se uma superavaliagdo do Ativo da ordem de RS
2.7 bilhdes, afetando as demonstragdes contdbeis do préprio Mapa, com reflexos no Balango
Geral da Unido (BGU).

Desse modo, as demonstracées contabeis do FTRA/Mapa n3o sdo fidedignas, haja vista que ndo
consolidam os recursos do fundo em poder de terceiros, assim como nao reflete a execucdo dos
recursos do fundo, perdendo utilidade e valor como recurso para a tomada de decisdo pelos
gestores. Ressalta-se que a fidedignidade é uma caracteristica qualitativa da informacéo incluida
nos Relatdrios Contdbeis de Propdsito Geral das Entidades do Setor Publico (RCPG) na forma da
NBC - TSP - Estrutura Conceitual, em especial o item 3.10:

3.10 Para ser util como informagao contabil, a informagao deve corresponder a
representacdo fidedigna dos fendmenos econdmicos e outros que se pretenda

25 Na forma do Manual do Crédito Rural, Capitulo 7, Sec¢3o 2, Tabela 1.
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representar. A representacdo fidedigna é alcancada quando a representagao
do fendmeno é completa, neutra e livre de erro material.

Importa citar que as falhas na escrituragdo contabil do FTRA, particularmente na Classe de Ativos
do Balangco Patrimonial, foram objeto de ressalva pela contabilidade do Mapa nas
DemonstragGes Financeiras e Notas Explicativas, posicdo de 31.12.2021 (item 6.2 - Distorgdes
mais Relevantes).

Alerta-se que o cenario contabil identificado pelo conjunto de informacdes analisadas
demonstra falhas nos controles sobre os ativos, abrindo a possibilidade a ocorréncia de fraudes
e danos ao Erdrio. Ademais, hd o comprometimento da fidedignidade e da qualidade das
demonstracdes contabeis do fundo, reduzindo a utilidade das informacdes geradas como
instrumento de suporte aos processos decisérios. Reitera-se que as posicdes nao fidedignas sao
refletidas no BGU, afetando, da mesma forma, a utilidade deste demonstrativo.

Todavia, cabe registrar que a SAF vem refletindo sobre os seus processos internos e sobre a atual
estrutura de controles, tanto financeiro-contdbil quanto operacional, buscando, deste modo,
cumprir os regulamentos e aperfeicoar a governanca do fundo. Na esfera financeira, a
atualizacdo da Portaria SAF/MAPA n? 216/2021 pela Portaria SAF/MAPA n2 291/2022, os
controles gerenciais e os controles financeiros instituidos, ainda que com oportunidades de
aperfeicoamento, refletem o esforco na busca de um ambiente de controle mais robusto no
auxilio a gestdo e a transparéncia das operacdes de financiamento e nimeros do programa
PNCF. J& na esfera contabil estd em estudo e analise uma proposta de roteiro contabil para a
regularizacdo dos lancamentos contabeis, a partir das falhas na escrituracdo contdbil levantadas
pela setorial contabil da pasta.

No que se refere a fungdo colegiada, o Colegiado Terra Brasil pode vir a contribuir e fomentar a
estruturacdo dos controles financeiros e contabeis do fundo. No entanto, embora instituido
tempestivamente, a atuacdo da referida instancia quanto ao acompanhamento e
monitoramento contabil e financeiro estd aguém do determinado nos normativos afetos,
contrariando o que disp&e o artigo 20, inciso Ill, do Decreto n2 4.892/2003, o artigo 23 do
Regulamento Operativo e § 39, artigo 42, da Portaria SAF/Mapa n2 134, de 20.10.2020. Ressalta-
se que a precariedade da atuagdo do colegiado fragiliza o processo decisério no que se refere as
questdes relacionadas ao fundo, de ordem contabil/financeira ou de outras naturezas, vez que
a contribuicdo prevista normativamente ndo esta sendo prestada regularmente.

As falhas observadas, tanto relacionadas a gestdo como a instancia colegiada, tém potencial
origem no desconhecimento e/ou na interpretacdo equivocada das normas contabeis
atualmente vigentes, proprias de uma estrutura de recursos humanos cuja cultura contabil e
financeira ainda é incipiente frente as atribuicdes e competéncias normativamente
estabelecidas relacionadas as tematicas financeira e contabil.

Por fim, quanto a avaliacdo do cumprimento de recomendacbes emitidas pela CGU afetas a
gestdo financeira e contdbil do PNCF, confere-se especial destaque a recomendacdo envolvendo
a devolucdo de recursos financeiros ao FTRA. Tendo em conta que o agente financeiro CAIXA
nao firma novas operagdes de financiamento, limitando-se a administrar a carteira existente, foi
solicitado o recolhimento das disponibilidades financeiras em poder da referida instituicdo,
lastreada no inciso Ill da Cldusula Oitava do Contrato n2 01/2012%, em cumprimento a
recomendacdo emanada pelo érgdo de controle interno por ocasido da avaliacdo da prestacdo
de contas 2015 da Secretaria Executiva/MDA?%. O monitoramento da recomendac3o pela CGU

26 Contrato ja encerrado.
27 |d e-Aud 782386. Recomendacio emitida por meio do Relatdrio de Auditoria n2 201601548: “Adotar
providéncias no sentido de apurar o saldo atualizado das disponibilidades financeiras do FTRA em poder
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indicou iniciativas de parte da gestdo do fundo junto a instituicdo financeira no sentido de
regularizar a situacdo sem, no entanto, obter um retorno satisfatério da instituicdao financeira
para justificar a posse das disponibilidades financeiras, o descumprimento das cldusulas
contratuais avengadas a época ou a renovacgao contratual. Frisa-se que tal circunstancia alonga-
se pelo lapso temporal de, ao menos, seis anos. Embora as disponibilidades estejam sendo
remuneradas, e a remuneracdo retorne ao fundo?®, o PNCF é um programa que tem por
finalidade apoiar um conjunto de a¢dGes e projetos de reordenagdo fundiaria e de assentamento
rural, complementares a reforma agraria, promovidos por meio do crédito fundiario, financiados
com recursos do FTRA. Assim, ndo encontra amparo a remuneracao de recursos financeiros
dissociada da sua competéncia finalistica, que é o que tem se observado no contexto
apresentado.

O levantamento procedido indica um montante de RS 39 milhdes?> o que equivale a 10% da
dotacdo atual de recursos destinados a concessado de crédito para aquisicao de imdveis rurais e
investimentos bdsicos para o exercicio de 2023. Assim, urge a adocdo de providéncias para o
retorno dos recursos ao fundo objetivando a otimizacdo da alocacdo do gasto publico.

4.6 Inexisténcia de supervisdao efetiva do Decred/SAF/Mapa acerca do
funcionamento e participacdo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS) na execug¢ao do PNCF.

De acordo com a manifestacdo do gestor, ndo existe supervisdo efetiva do Decred/SAF/Mapa
acerca do funcionamento e participacdo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS) na execug¢do do PNCF, restringindo-se tal procedimento a afericdo da
existéncia de parecer desse conselho junto ao projeto inserido no Servico Digital Obter Crédito
Terra Brasil.

Cabe ressaltar que a supervisdo prevista no Manual de OperacGes (a ser realizada pelo Mapa ou
a quem delegar) deve verificar o efetivo funcionamento dos CMDR no ambito do Crédito
Fundiario (item 18.7.7).

O gestor ressaltou que a supervisdo pelo Decred, prevista no item 18.7.7. do Manual de
Operacoes, refere-se ao “funcionamento dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e o seu envolvimento no PNCF - Terra Brasil”.

Destacou, ainda, a impossibilidade de a SAF/Mapa efetuar uma avaliacdo qualitativa ou um
maior detalhamento do funcionamento e envolvimento dos conselhos municipais em razao de
limitagOes decorrentes da atuagao federativa.

Ainda na visdo do gestor, atualmente “a base IBGE MUNIC é utilizada para verificagao prévia da
existéncia dos Conselhos Municipais, suas atribui¢cdes e estrutura”, sem uma utilizagdo gerencial
de seus dados.

da Caixa Econdmica Federal, solicitando o recolhimento desse valor ao Fundo, nos termos do inciso Ill da
Clausula Oitava do Contrato n2 01/2012”.

28 por ocasido da Auditoria Financeira e de Conformidade em curso no MAPA, exercicio de 2022, o agente
financeiro CAIXA disponibilizou comprovantes de recolhimento alusivos a remuneracdo Selic das
disponibilidades financeiras para os meses de julho, agosto e setembro de 2022. A remuneracgdo aferida
para o més setembro, por exemplo, no montante de RS 421.821,12, foi recolhida no més de outubro.

2 Posicdo financeira do més de setembro de 2022, levantada a partir de informacdes repassadas pelo
agente financeiro por ocasido da Auditoria Financeira e de Conformidade em curso no Mapa, exercicio de
2022.
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Verifica-se, ainda, que o exercicio do Controle Social no ambito municipal, mediante a atuagao
de Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, encontra-se prejudicado em
quase metade dos municipios brasileiros, seja pela sua ndo criacdo ou pela sua inatividade,
conforme dados extraidos da “Pesquisa de Informag&es Basicas Municipais - MUNIC -2020” do
IBGE®.

Conforme dados da Plataforma Obter Crédito, os municipios com propostas incluidas para o
PNCF totalizam 655. Nessa linha, o nimero de conselhos atuantes na politica publica é pequeno,
considerando-se o universo de municipios brasileiros que, conforme dados do IBGE de 2016,
somava 5.570 unidades municipais. Ou seja, os projetos em andamento ou ja aprovados no
PNCF atingem menos de 12% dos municipios do pais.

Os dados disponibilizados pelo IBGE, na pesquisa em comento, fornecem uma ampla base de
informagbes para a ampliacdo da atuacdo do gestor do programa junto aos municipios
brasileiros, na busca de ampliacao do universo de abrangéncia do PNCF — Terra Brasil, com foco
naquelas localidades com CMDRS ja estruturados e ainda ndo participantes do Programa.

Dessa forma, observa-se o risco de parcela significativa dos municipios brasileiros estar fora do
alcance da politica de crédito fundidrio caso ndo contem com conselho similar que,
excepcionalmente, assuma a analise de projetos de eventuais interessados. Cerca de 27% dos
municipios brasileiros ndo contam com CMDRS institucionalizado, conforme dados do IBGE
demonstrados na pesquisa em comento. Soma-se a isso o fato de que, naqueles municipios com
o conselho instituido, esse pode ndo estar atuando ou inativo (essa situacdo abarcava cerca de
16% das unidades municipais na pesquisa).

Destaca-se, por fim, que segundo o gestor a recriacio do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF) permitird melhor concertacdo e articulacdo do
Ministério para a formulagdo de politicas para o fortalecimento da agricultura familiar, reforma
agraria e abastecimento alimentar.

4.7 Existe sistema estruturado de participacdo do wusudrio e
acompanhamento da presta¢ao dos servicos relacionados a politica
publica no ambito do Ministério, todavia ndao foram informadas
medidas de tratamento das interagdes recebidas em relagdo ao
Crédito Fundiario.

Em relacdo a outras instancias de controle social no ambito do Ministério, verifica-se a existéncia
de um processo de recebimento e tratamento de denuncias e outras manifesta¢des pela

30 0s dados disponibilizados pelo IBGE, na pesquisa em comento, mostram a implantacdo ou ndo de
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel com a seguinte distribuicdo:

CDMRS criado 3.961 *
CDMRS ndo existente 1.499
Auséncia/recusa informacio _110
Total 5.570

* Nesse total estdo computados conselhos nao instalados ou inativos (164) ou sem ocorréncia de reunides
no ano base da pesquisa (732).
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Ouvidoria do ¢rgdo, bem como a existéncia de canais utilizados para a recepcdo e
processamento dessas interagdes.

Contudo, os dados disponibilizados quanto as solicitacGes relacionadas ao Crédito Fundiario
restringiram-se ao fornecimento de quantitativos (a principio em nimero pequeno — doze em
quatro anos), de modo que nao é possivel avaliar a efetividade dessas a¢des de participacado do
cidaddo no acompanhamento da execucdo da politica publica em andlise.

Resposta a questao avaliativa: “Foi definida uma estrutura de governangca com papéis e
responsabilidades para os diferentes atores envolvidos na politica, que permita o seu adequado
direcionamento, avaliacdo, monitoramento e controle social?”

Conforme exposto acima, a estrutura de governanca do PNCF estd bem definida. Verificou-se,
ainda, a existéncia de UTE estruturadas e em funcionamento, com necessidades pontuais de
ajustes, a criacdo, de maneira adequada, de UGE, bem como a participacdo do usuario no
Programa. N3o obstante, foram identificadas as seguintes fragilidades: falta de critérios para
priorizacdo de acdes junto aos entes subnacionais; auséncia de formalizacdo de procedimentos
a serem adotadas no ambito da supervisdao e monitoramento; inexisténcia de supervisado efetiva
da SAF/Mapa sobre funcionamento dos CMDRS; e o comprometimento das demonstracdes
contdbeis do FTRA, devido a auséncia de fidedignidade aos eventos e transac¢des afetas ao
fundo.

5 Apresentacgdo e analise de indicios de resultados sobre o VBP
e a Renda.

Destaca-se, incialmente, que o detalhamento da metodologia percorrida neste item encontra-
se no apéndice 1 deste relatdrio.

5.1 Do acesso a terra em si.

O PNCF, apesar de representar pouco mais de um décimo da execuc¢do da reforma agraria, ja
beneficiou dezenas de milhares de familias no Brasil. A Tabela abaixo aponta essa distribuicdo
por regido comparando-a com os assentados do PNRA.

Tabela 7: Distribuicao dos beneficiarios de politicas de acesso a terra

REGIAO PNCF % PNCF PNRA % PNRA PNRA+PNCF
Nordeste 55.333 45% 320.107 33% 375.440

Sul 44.268 36% 35.416 4% 79.684
Centro-Oeste 10.466 9% 138.937 14% 149.403
Sudeste 6.881 6% 41.938 4% 48.819
Norte 5.040 4% 423.315 44% 428.355

Fonte: MDA e Incra.

A baixa presenca do PNCF no Norte e Sudeste do pais fica mais clara pela Figura a seguir.
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Figura 1: PNCF: valor total contratado (2002-2012) (Valores correntes, em RS mil)

PNCF - Valor total contratado entre 2002-2012
(em milhares de RS, valores correntes)

@~
@ oo
o

120,000

Fonte: Galindo et al. (2015, p. 13)

A concentracdo do PNRA no Norte do pais fica patente na Figura 2 a seguir, revelando a
disparidade entre distribuicdo do PNRA e PNCF ja apontada na tabela 10.

Figura 2: Distribuicdao dos assentados no Brasil

ASSENTADOS (SIPRA 2014)
FAMILIAS ASSENTADAS

[} America_do_Sul (outros paises)

[ Estado

Municipios por nimero de familias assentadas
0-150
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350 - 700

B 700 - 1500

Bl 1500 - 17734
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Com a baixa execucdo recente das politicas de acesso a terra (ver grafico 1 a seguir) os dados
mais atualizados apresentados na tabela 10 permitem concluir que esse padrao de distribuicdo
regional ainda se mantém.

Grafico 1: Familias assentadas e beneficiarios do PNCF por ano.

ACESSO A TERRA

’ “““I”“JJHHJ-

mPNCF
PNRA

A participacao do PNCF nas politicas de acesso a terra tem, portanto, papéis diferentes em cada
regido. Enquanto no Norte do pais ela representa apenas 1% das familias que tiveram acesso a
terra garantido pelo Estado, no Sul essa participacdo alcanca 55%.

Os valores aplicados pelo PNCF também tém se reduzido, mas ndo acompanhou o exato ritmo
da queda nos contratos. O grafico 2 apresenta duas tendéncias (contratos e valor).

Grafico 2: quantidade de contratos e valores dos contratos
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Ao se observar o efeito das duas quedas nos valores médios fica mais clara a concentracdo de
valor por meio do aumento do valor de cada contrato, tendo de alguma forma se estabilizado
nos ultimos anos por volta de RS 80 mil por contrato, como se observa no grafico 3.

Grafico 3: valores contratados e valor médio contratado por beneficiario.
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Como ressaltada a importancia do Pronaf no aumento da renda como indicado por Silva e Ciriaco
(2022), apresenta-se também a insercdo dos beneficidrios do PNCF no crédito produtivo.
Seguindo a tendéncia do publico geral do Pronaf, os contratos de crédito produtivo dos
beneficidrios do PNCF se concentraram em menos familias e com maiores valores, estabilizados
por volta de 14 mil de contratos Pronaf por ano. Ainda que esse percentual (por volta de 10%
dos beneficidrios) seja bem aquém da proporgdo de contratos Pronaf no universo médio de
DAPs ativas (por volta de 1/3), observa-se que ha dez anos era por volta de 20%, conforme o
grafico 4.

Grafico 4: Acesso dos beneficiarios do PNCF ao Pronaf
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Fonte: MDA e Bacen.
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5.2 Apresentac¢ao e andlise de indicios de resultados sobre o VBP e a
renda.

Num primeiro passo exploratdrio, observou-se para quaisquer beneficiarios do crédito fundiario

a variacdo média de renda daqueles que possuiam essa informacdo antes e depois do

recebimento do crédito fundiario por meio da concretizacdo do acesso a terra. Ainda que se

tenha levado em consideracao o tempo entre as duas informacdes, tomou-se como indiferente

a distribuicdo deste tempo antes e depois de receber a politica. Os resultados de tendéncia geral
crescente sdo apresentados no grafico a seguir.

Grafico 5: renda média acrescida apds acesso ao PNCF
Renda média acrescida anos apds acessar o PNCF
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Fonte: MDA/Bacen

Como se busca o efeito do acesso a terra via crédito fundiario, o grafico anterior termina por
gerar sujeira na analise pois considera do mesmo modo a possivel evolucdo da renda por
consolidacdo do produtor mesmo antes de ter tido acesso a politica. Uma forma de tentar
reduzir esse efeito é a selecdo apenas daqueles cujo dado de VBP e renda inicial tenha ocorrido
no ano imediatamente anterior ao acesso a politica. Realizando esse filtro, redundando em
pouco mais de mil observados, observa-se que a tendéncia permanece, como se observa no
grafico a seguir.
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Grafico 6: renda média acrescida apds acesso ao PNCF - ajustado.

Renda média acrescida anos apds acessar o PNCF em relagao
arenda de um ano antes do acesso
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Fonte: MDA/Bacen

Esse aumento de renda pode ser deflacionado para captar um efeito mais real, além de poder
ser relativizado pela renda média antes do acesso ao PNCF. O grafico a seguir apresenta esses
resultados.

Grafico 7: renda média acrescida apds acesso ao PNCF (deflacionado)
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Fonte: MDA/Bacen

Esses valores até agora foram tratados apenas como média sem que se observe a sua
distribuicdo. Para sanar essa lacuna, o histograma a seguir apresenta essa distribuicdo em
valores deflacionados.
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Ainda que o objetivo ndo seja a comparagcao com grupo de controle versus grupo de tratamento,
é possivel observar que 74% dos beneficidrios do PNCF que estdo na base da DAP e possuem
informacdo de renda antes e depois de acessar a politica tiveram aumentos reais de renda,
enguanto isso foi observado em 62% dos 3,3 milhGes de agricultores na base histdrica da DAP
gue também possuem informacdo de renda em dois momentos distintos. Sem deflacionar os
valores essa relacdo é de 85% versus 75%, respectivamente.

A correlacdo do tempo com o aumento da renda é esperada, j3 que se supde alguma
consolidacdo produtiva dentre aqueles que permanecem na terra. Como também é possivel
algum viés dentre aqueles que acessam a politica em relagdo aos que ndo acessam (o que os
métodos tentam isolar por meio de varidveis nas analises de grupo de controle e de tratamento)
analisar apenas aqueles que acessam identificando a melhoria de renda destes antes e depois
de acessar a politica serve de algum modo como um isolamento desse possivel viés entre as
diferenga nunca 100% controladas entre os dois (ainda que os métodos tenham subterfigios
para colocar esses efeitos nos ndo observaveis por meio dos residuos/erros). Uma forma de
operacionalizar isso seria observando a diferenca entre o crescimento de VBP antes e depois da
politica. Mas como ndo temos um conjunto consideravel de dados dos agricultores em quatro
momentos do tempo (dois antes de acessar a politica e dois depois), optou-se por realizar a
anadlise por meio de um grafico de bolha com as varidveis de tempo antes e tempo depois de
acessar a politica. A varidvel da “bolha” seria a taxa de crescimento dos valores deflacionados
para 2022.

Se o efeito da consolidagdo da produgao com o tempo fosse 0 mesmo antes e depois de acessar
a politica haveria um espelhamento do grafico em relagdo a diagonal ou ao menos uma
distribuicdo similar em cada diagonal. Se isso ocorresse a interpreta¢do é que o crescimento de
produgdo com o tempo independe de ter ou ndo recebido a politica. Mas observa-se que para
um mesmo tempo passado entre o dado t0 e t1 (como acesso a politica entre eles), o tempo
apds o acesso a politica tem ritmo mais acelerado de crescimento de VBP e renda. Para
praticamente todos os pares de anos antes e depois do acesso a politica a ampliagdo do VBP é
maior apds o acesso a politica, varidvel representada no grafico por meio do tamanho da
“bolha”. De forma simplificada observou-se que a correlagdo do aumento de VBP e renda com
o tempo passado apds o recebimento da politica é cinco vezes maior que a correlagdo do tempo
em geral.
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Anos antes de acessar o PNCF

E possivel analisar também o crescimento vendo a dispersdo das alteracdes de renda por ano.
Para isso sdo apresentados os dados em box-plot acompanhados de suas respectivas tabelas de
dados com os quartis (incluindo mediana), maximos, minimos e média tanto para alteracdo no
valor em termos absolutos (RS) quanto relativos (%), sendo ambos calculados com base nos
valores deflacionados para evitar distor¢Ges, conforme a sequéncia de dados (tabelas e graficos)
a seguir.
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Distribuicdo do incremento médio de renda (deflacionada a 2022) em relagdo a renda de um ano
antes de acessar o PNCF apds alguns anos

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
maxi 109. 201. 290. 120. 1959 387. 475. 437. 479. 450. 404.5 464.6 526.2 460.4
mo 611 535 365 781 68 742 707 887 998 517 16 73 11 40
16.9 165 369 348 3270 57.7 387 594 405 542 1033 99.87 1658 163.3

Q3 79 17 58 81 9 11 31 54 45 41 54 5 19 09

médi 11.1 19.0 36.0 19.0 2299 448 36.2 413 387 48.0 49.65 72.75 95.72 97.31

a 12 91 46 06 6 72 68 84 79 60 0 5 9 2

medi 6.48 291 450 7.45 1435 124 7.17 119 13.2 184 19.63 27.95 54.59 35.89

ana 4 2 7 6 7 06 7 90 70 07 0 4 0 4
(589 (10.3 (1.91 (2.89 (1.09 (1.07 (590 (3.65 (175 (1.12

Ql ) 93) 5) 148 8) 4) 4 ) 6) ) 7) 1.181 9.794 8.258
Mini (314 (35.5 (21.5 (40.1 (112. (26.5 (30.9 (45.7 (80.0 (63.1 (451. (357. (679. (203.
mo 70) 41) 66) 84) 918) 35) 48) 21) 87) 68) 252) 839) 281) 803)

BOX-PLOT da distribuicdo da altera¢ao de renda (deflacionada a 2022) pés acesso ao PNCF
conforme o tempo passado
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Distribuicdo do incremento médio de renda (deflacionada a 2022) em relagdo a renda de um ano
antes de acessar o PNCF apds alguns anos

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
169 16.51 369 348 327 57.7 387 594 405 542 1033 99.8 1658 163.3

Q3 79 7 58 8 09 11 31 54 45 41 54 75 19 09
11.1 19.09 36.0 19.0 229 44.8 362 413 387 480 49.65 72.7 95.72 97.31

média 12 1 46 06 96 72 68 8 79 60 O 55 9 2

media 6.48 450 7.45 143 124 7.7 119 13.2 184 19.63 27.9 54.59 35.89

na 4 2912 7 6 57 06 7 90 70 07 0 54 0 4
(589 (10.3 (1.91 (2.89 (1.09 (1.07 (590 (3.65 (175 (1.12 1.18

Ql ) 93) 5) 148 8) 4) 4) ) 6) ) 7) 1 9.794 8.258

BOX-PLOT da distribuicao da alteracao de renda (deflacionada a 2022) pds acesso ao PNCF
conforme o tempo passado
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Distribuicdo da variacdo média de incremento de renda (deflacionada a 2022) em relagdo a renda
de um ano antes de acessar o PNCF apds alguns anos

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
maxim 1263 1541 806 4509 3892 587 1099 3275 4173 2671 1414 5919 6000 3657

o % % % % % % % % % % % % % %
162 235

Q3 177% 191% % 229% 164% % 245% 264% 220% 293% 249% 353% 458% 588%
102 140

média 132% 182% % 284% 224% % 144% 250% 187% 208% 194% 370% 373% 388%

media 147

na 68% 31% 39% 104% 60% % 40% 51% 53% 69% 97% 115% 213% 168%

Q1 4% -30% -6% -7% -25% -3% 7% -3% -11% -1% -4% 5% 51% 38%

Minim - - -

o -87% -80% 83% -84% -79% 87% -73% -99% -95% -83% 100% -98% -91% -86%

BOX-PLOT da distribuicio da variacdo de renda (deflacionada a 2022) pds acesso ao PNCF
conforme o tempo passado
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Distribui¢do da variacdo média de incremento de renda (deflacionada a 2022) em relagdo a renda
de um ano antes de acessar o PNCF apos alguns anos

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
177 191 162 229 164 235 245 264 220 293 249 353 458 588

Q3 % % % % % % % % % % % % % %

132 182 102 284 224 140 144 250 187 208 194 370 373 388
média % % % % % % % % % % % % % %
median 104 147 115 213 168
a 68% 31% 39% % 60% % 40% 51% 53% 69% 97% % % %
Q1 -4% -30% 6% 7% -25% -3% -7% -3% -11% -1% -4% 5% 51% 38%

BOX-PLOT da distribuicdo da variagdo de renda (deflacionada a 2022) pds acesso ao PNCF
conforme o tempo passado
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Cada andlise (em aumento de valor e em taxa de crescimento) foi apresentada tanto sobre toda a
variacdo observada (box-plot completo dos valores minimos aos maximos para cada ano) quanto
sobre apenas o primeiro e terceiro quartil, para que ficasse mais facil visualizar as variagées ao
longo dos anos.

Observa-se que apesar de aumento nao linear ha uma clara tendéncia de aumento de VBP e renda
ao longo do tempo, lembrando que se trata de valores deflacionados captando portanto aumentos
reais. De forma mais acentuada em acréscimos absolutos de renda do que em aumentos de taxa
de crescimento. Desse modo culminando nas conclusdes gerais observadas nas demais analises de
indicios de melhoria de VBP e renda.

Consideragoes finais

Ainda que ndo se tenha explorado métodos econométricos mais avangados, robustos, acurados e
precisos, o fato de se ter a disposicao dados populacionais do universo de agricultores registrados
e de agricultores que acessaram a politica, faz com que andlises estatisticas mais simples e
descritivas tenham mais validade do que em situa¢des de amostras limitadas. Eliminando também
a fase inicial de analise de se inferir o comportamento da populacdo com base em inferéncia sobre
uma amostra.

Evidentemente isso ndo exime a possibilidade de realizar analises quantitativas mais profundas.
Entretanto, o ndo acesso tempestivo a todas as principais bases atualizadas e completas de politicas
gue deveriam ser usadas para essa tarefa culminaram nesse método exploratério mais simplificado
de andlise de resultados. Considera-se, porém, que o objetivo de apontar indicios e evidéncias de
resultados positivos sobre a mais importante varidvel das politicas de desenvolvimento agrario —a
renda e valor de producdo — conseguiu ser alcangado.

Cabe destacar que nessa andlise foi incluida toda a renda da familia produtiva ou ndo, dentro ou
fora do estabelecimento, estudos futuros podem aprofundar e distinguir essa analise, bem como
aplicar métodos econométricos mais precisos para mensurar o impacto da politica. Considera-se,
entretanto, que hd indicios de evidéncias suficientes para advogar a favor da efetividade da politica.

Evidentemente podem e devem ser feitas analises de eficiéncia ou uma discussdo sobre ser essa a
melhor politica de acesso a terra, de porta de entrada de acesso a outras politicas, ou mesmo a
forma mais econdmica de ampliagdo de VBP. Destaca-se que, por se tratar de uma politica
produtiva, com anseio de produgdo de alimentos e voltada a um publico de suma importancia na
intensidade de mao de obra no campo, essa nao deve ser uma avaliagdo apenas de eficiéncia sobre
o aumento de VBP. Em tese a forma mais automatica, imediata e direta de aumento de renda seria
via politica de transferéncia de renda, mas essa politica nunca deve ser vista como solugdo
definitiva, universal e eterna ainda mais quando se necessita incentivar a produgdo, gerando renda
por meio dessa produgao.
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7 Apéndice A

ALGUMAS BREVES EVIDENCIAS JA ENCONTRADAS E METODOS JA APLICADOS

Como métodos possiveis de aplicacdo sobre amostras, Resende (2012) cita o uso de varidveis
instrumentais, diferencas em diferencas (como usado por Sambuichi et al.,2022 para avaliar o
Programa de Aquisicdo de Alimentos) e Propensity Score Matching (PSM), esses ultimos como
aplicados, por exemplo, por Lima (2011) para avaliar o proprio PNCF. Galindo et al. (2015), por sua
vez, se valeram apenas do uso de regressao multivariada com uso de Minimos Quadrados
Ordindrios (MQO), sem controle de fatores ndo observaveis, também numa avaliagdo do PNCF.

No caso de Sambuichi et al. (2022), o método de diferenca-em-diferencas combinada a técnica de
balanceamento por entropia, levando em conta fatores ndo observaveis, cravou impacto de forma
guantitativamente precisa na avaliacdo do impacto do PAA sobre o aumento do Valor Bruto de
Producdo (VBP). Essa variavel ou variaveis similares, como renda, sdo utilizadas para se verificar o
efeito das politicas. Outras mais qualificadas também o sdo como a diversificacdo produtiva
analisada em Sambuichi et al. (2016), embora ndo avalie um programa em si nem tenha abordagem
de dados de painel (ou longitudinais).

O uso de dados em painel (ou longitudinais) para andlises em geral e em especial de politicas
publicas tem mais vantagens do que o uso de dados de corte transversal, de séries temporais ou
mesmo cortes transversais agrupados, como ja apontado por Wooldridge (2011, p. 12).

Lima (2011) usando esse tipo de dados, concluiu que o PNCF na regido Sul do Brasil (em uma andlise
com baseline 2007 e follow-up 2010) gerou impacto positivo na renda e patrimonio familiar, além
de acesso a casa prépria, mas ndo em infraestrutura domiciliar como saneamento e energia. Ainda
gue o Sul ndo seja a primeira regido (é a segunda) em numero total de beneficiarios do PNCF ela é
a Unica onde ha mais beneficiario da “reforma agraria de mercado” (o PNCF) do que de assentados
da prépria reforma agraria, mostrando a importancia desse programa para o acesso a terra da
regidao. O PNCF é mais representativo no Nordeste e depois no Sul, enquanto o assentamento por
reforma agrdria é mais concentrado no Norte e depois no Nordeste, como observado
anteriormente.

O método de analise de impacto do PNCF no Valor Bruto da Producdo (VBP) dos agricultores
familiares utilizado por Galindo et al. (2015) foi aplicado comparativamente em uma amostra de
tratamento de 37 mil beneficidrios do PNCF e uma de controle de 150 mil agricultores com DAP
controladas por algumas varidveis para viabilizar a comparabilidade entre eles.

O estudo de Galindo et al. (2015, p. 35) indicou que o PNCF como resultado geral ndo tem impacto
sobre o VBP quando se consideram todos os grupos, mas com efeito positivo entre os beneficiarios
classificados como PRONAF B nas regides Sul e Sudeste e impactos até negativos para o grupo
PRONAF V de uma forma geral, independentemente da regionalizacdo. Entretanto, por ndo
controlar as varidveis ndao observaveis e ndo ter tido acesso a todas as principais politicas do setor,
possui ressalvas nessas conclusdes, diferentemente do que aplicou Sambuichi et al. (2022), mas
que infelizmente nao foi aplicado ao PNCF e ndo possui dados posteriores a 2017 para intercambio,
nem foi elaborado para tal.

Em estudo especifico sobre o Pronaf, utilizando PSM, Silva e Ciriaco (2022, p. 25) apontam que o
Pronaf apresenta covariagdo positiva com seus beneficidrios tendo em média rendimento 29,3%
superior aos nao beneficidarios. Nesse mesmo estudo apontam os autores que “ser homem e
proprietdrio tende a elevar em duas vezes ou mais a chance de participa¢do no programa” (SILVA
e CIRIACO, 2022, p. 20). De forma indireta, portanto, seja via mercado, seja via PNRA, seja via PNCF,
a propriedade da terra beneficia no acesso ao Pronaf, que por sua vez amplia a renda.
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ESTRATEGIA EMPIRICA ADOTADA: EXPLORAGCAO DE DADOS EM PAINEL DE POPULACAO

De posse do universo de beneficiarios do PNCF e do universo de agricultores familiares registrados,
deixa de ser necessario o uso de econometria para inferir relagdes a partir de uma amostra. Nesse
sentido uma descri¢do estatistica poderia fazer as vezes da busca por representatividade por meio
de uma amostra. O desafio passa a ser, portanto, identificar supostos resultados ou impactos da
politica podendo-se aplicar diversos métodos para tal. A busca por identificacdo de causalidade
sempre se esbarra nos limites dos métodos, que por sua vez se limitam também pelo acesso a dados
gue possam aprimora-los, em especial quanto ao controle de efeitos ndo advindos da politica.

A base do PNCF recebida contava com 180.368 observacdes tendo como unidade o possivel
beneficiario (em qualquer das etapas de contrata¢do) do programa, sendo 178.929 identificados
com o CPF de ao menos um dos titulares, destes 121.988 ja estavam com acesso a terra. A base da
DAP por sua vez conta com 22,5 milhdes de DAPs incluindo as de falha no preenchimento.
Atualmente hd 2,9 milhdes validas que deixardo de existir conforme vencam ou sejam substituidas
pelo CAF.

Para o novo procedimento as duas bases (PNCF e DAP) sdo utilizadas com recortes temporais
analisando a situacdo antes e depois dos beneficiarios. Dentre os 98 mil titulares (ou pares de
titulares) do PNCF ja contratados e com data de contratacdo encontrados na base da DAP, foram
encontrados 94 mil com informacdes em ano posterior ao do contrato PNCF, com uma média de
10,5 anos depois. Os agricultores beneficidrios do PNCF com dados DAP antes da contratagao,
entretanto, foram apenas 6,9 mil com média de 3,1 anos antes da data de contratacdo. Aqueles
gue possuiam ambos os dados da DAP (permitindo avaliar a situagdo tanto antes quanto depois do
acesso a politica) sdo 4,8 mil com média de informacado de 2,8 anos antes e 5,9 anos depois. Esse é
o grupo onde se realiza a andlise de resultado antes e depois do acesso ao PNCF.

O encontro de 94 mil DAPeados pds acesso ao PNCF em comparagdo com apenas 6,9 mil
encontrados na DAP antes de acessarem o PNCF ja é um indicativo da importancia da propriedade
da terra, seja por sucessdo, dependéncia de arrendamento, precariedade ou aumento da terra
disponivel, pois todos passaram a ter acesso a diversas politicas de desenvolvimento agrario. No
intuito de explorar melhor esse contingente que ndo tem informacdo pretérita ao acesso a terra,
explora-se a seguir e de forma brevissima o cruzamento com o CADUnico.

Dos 241.377 CPF de titular 1 ou 2 da base do PNCF até 2022 recebida (incluindo pessoas em
qualquer situagdo contratados ou ndo), 196.856 (197.769 NIS, ja que alguns tem mais de um NIS)
constam da base total do CADUnico até 2020, destas, 124.691 aparecem sempre na mesma
estrutura familiar ao longo do tempo, 55.144 aparecem em duas estruturas familiares, 13.569 em
trés, 2.733 em quatro, 536 em cinco, 128 em seis, 38 em sete, 11 em oito, duas em nove, uma em
dez, uma em 11 e duas em 13. Na base do Cadunico de 2018 foram encontradas 122.177 NIS de
pessoas da base do PNCF, na base de 2011, 133.760. Em tese isso ja seria um indicio de melhora
por sair da base, mas isso pode ter ocorrido por atraso na atualizagdo também. 88.636 NIS estdo
em ambas as bases, sendo 61.671 com data de contrata¢do, sendo 5.732 que possuem dados do
Cadunico tanto antes quanto depois de acessar o PNCF, com média de 3 anos antes e 4 depois.

Para realizar a verificacdo de indicios de efetividade da politica sob o aspecto do resultado na
ampliacdo de renda das familias que acessam o PNCF, fez-se uso da base do préprio PNCF, bem
como das bases de dados da DAP/CAF e do Pronaf. O acesso ao histdrico dessas bases de dados
identificadas permitiu a realizacdo — ainda que de forma simplificada e sem uso de econometria
avancada — de uma andlise de dados em painel, onde se observam varidveis dos mesmos individuos
(nesse caso UFPA) em periodos distintos do tempo.

Nao foi feita, portanto, uma analise comparativa com grupo de controle grupo de tratamento
usando o PNCF como dummy diferenciador, algo que pode ser feito posteriormente como
aprofundamento e complemento de uma andlise mais robusta de avaliagdo de impacto. Realizou-
se uma analise em painel, mas sem isolar o efeito de outras politicas que podem ter influéncia no
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aumento da renda, ja que ndo se conseguiu aplicar outros métodos por limitacdo de tempo, equipe
e acesso aos dados. Considera-se, entretanto, ter sido possivel observar correlagdes e indicios de
resultado do efeito da politica para uma amostra do publico beneficidrio do PNCF que possuia
informacdo antes e depois de acessar a politica.

Por fim, ressalta-se que os dados de VBP e renda utilizados sdo oriundos da base da DAP, incluindo
todas as fontes de renda informadas.
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