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“Encontrou-se, em “boa” politica, o segredo de
fazer morrer de fome aquele que, cultivando a

terra, fazem viver os outros” (Voltaire).

“Erradicar a pobreza e a fome e alcangar
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dependera criticamente da agricultura familiar’

(José Graziano da Silva).



RESUMO

Esta dissertagdo tem como objetivo avaliar o comportamento e o impacto do PRONAF
sobre o0 produto agregado agropecuario em Minas Gerais no periodo 2013-2016. O
trabalho foi estruturado em trés dimensdes. A primeira perspectiva evidencia a
relevncia do tema de pesquisa abordando, de um lado, questdes atinentes a
importancia e ao peso da agropecuaria e da agricultura familiar bem como
apresentando um diagndstico de aspectos atrelados a desigualdade e vulnerabilidade
no campo e, de outro, trazendo uma discussao sobre a problemética da questdo do
crédito agricola para o desenvolvimento. Essa dimensdo também aborda de forma
tangencial elementos tedricos e empiricos que ajudam a entender os motivos da
realizacdo do estudo. A segunda perspectiva trata do programa (PRONAF) que tenta
modificar, em parte, a situacdo dos produtores rurais familiares. Ela aborda elementos
atrelados a criacdo (génese), concepgdo, funcionamento do programa e de seus
problemas em uma analise articulada com os fundamentos de politicas publicas
(componentes normativo-analitico e organizativo-gerencial) do programa. Finalmente,
a terceira dimenséo traz uma analise exploratdria dos dados e da metodologia de
dados em painel utilizada para verificar o impacto do programa sobre o valor

adicionado da agropecuéaria em Minas Gerais e apresenta 0s principais resultados.

Palavras-chave: PRONAF, agropecudria, crédito rural.



ABSTRACT

This dissertation aims to evaluate the behavior and impact of PRONAF on the
agricultural aggregate product in Minas Gerais in the period 2013-2016. The work was
structured in three dimensions. The first perspective highlights the relevance of the
research theme, addressing, on the one hand, issues related to the importance and
weight of farming and family agriculture as well as presenting a diagnosis of aspects
linked to inequality and vulnerability in the field and, on the other hand, discussion on
the issue of agricultural credit for development. This dimension also tangentially
addresses theoretical and empirical elements that help to understand the reasons for
the study. The second perspective deals with the program (PRONAF) which attempts
to partially modify the situation of family farmers. It addresses elements linked to the
creation (genesis), conception, operation of the program and its problems in an
analysis articulated with the public policy fundamentals (normative-analytical and
organizational-managerial components) of the program. Finally, the third dimension
provides an exploratory analysis of the data and the panel data methodology used to
verify the impact of the program on the value added of agriculture in Minas Gerais and

presents the main results.

Keywords: PRONAF, farming, rural credit.
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CAPITULO 1: INTRODUGAO

Este trabalho tem o objetivo de analisar o comportamento do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) em Minas Gerais no
periodo 2013-2016 realizando uma avaliacdo de impacto ex post do programa sobre o
nivel do produto agregado agropecuario mineiro. A ideia consiste em realizar uma
analise multivariada de dados utilizando as informa¢des municipais do PRONAF e de
outras variaveis explicativas (variaveis de controle) relacionadas a produtividade da
terra, do capital e do trabalho no meio rural e que impactem a variavel dependente (o
nivel do Valor Adicionado (VA) agropecuario). A dissertacdo esté estruturada em trés
capitulos ou dimens@es analiticas (capitulos 2, 3 e 4), além dessa introducéo (capitulo
1) e uma concluséo com as consideragdes finais (capitulo 5).

Os trés capitulos nucleares estdo desenhados de tal maneira que o capitulo 2
parte de uma discussdo mais ampla e geral que justifica a realizagdo deste trabalho
respondendo a seguinte questao: por que estudar o setor agropecuario e um programa
de crédito especial no cenario nacional numa perspectiva de desenvolvimento
socioecondmico? Nesse sentido, o capitulo 2 aborda sobre a relevancia e o peso do
setor agropecuario e do segmento familiar no Brasil e em Minas Gerais; traz
elementos tedricos e empiricos sobre a importancia do segmento primario; evidencia
os problemas do campo relacionado a vulnerabilidade da populacado rural e sobre a
questdo fundiaria; mostra os produtos que possuem um protagonismo maior na
agropecuaria familiar na economia mineira; e enfatiza sobre o problema da assimetria
informacional que resulta na insuficiéncia de crédito agricola (falha de mercado) e que

justifica a criagdo de um programa de crédito como 0 PRONAF.

O capitulo 3, por sua vez, reflete uma analise mais especifica que coloca em
relevo o programa desenhado pelo governo federal para tentar minimizar a falha de
mercado. Assim, 0 ensaio apresenta uma investigagdo interpretativa do PRONAF
articulando o estudo com os fundamentos de politicas publicas — estudo dos atores
envolvidos (stakeholders); formulacdo, implementacdo e gestdo de politicas; tipologia
de projetos e dimensdes situacionais; elementos normativo-analitico e organizativo-
gerencial do programa; o grau de programabilidade das tarefas e a interface com o
destinatario ou beneficiario da politica publica. Além disso, apresenta um
detalhamento acerca dos objetivos do programa, das linhas de financiamento e das
taxas de juros conforme o enquadramento do produtor rural familiar, o contexto de

implantacdo da politica publica e a tipologia dos créditos (custeio e investimento). Na
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medida do possivel, o capitulo 3 aborda também a respeito das criticas, ambiguidades

e problemas relacionados ao processo de funcionamento do PRONAF.

O capitulo 4 afunila ainda mais a analise ao tracar uma reflexdo do programa
em Minas Gerais. O propdsito principal desse capitulo é verificar se existem indicios
de que o crédito pronafiano esta impactando positivamente o nivel do produto
agregado agropecuario nas regifes que recebem o recurso financeiro. O capitulo foi
estruturado em quatro partes. A primeira dimensao realiza um exame exploratério e
descritivo dos dados da politica publica e de variaveis intervenientes desagregadas
regionalmente. A segunda parte descreve a metodologia utilizada para averiguar o
impacto do programa (dados em painel) bem como sobre as estatisticas e fatores
peculiares atrelados a ferramenta de analise. A terceira perspectiva justifica o
processo de escolha das varidveis de controle utilizadas na modelagem e a ultima

secdo apresenta a discusséao dos resultados dos modelos econométricos estimados.

Finalmente, o capitulo 5 pontua as consideracbes finais sobre o estudo
realizado e sugere algumas linhas de pesquisa e investigacdo que possam propiciar o
aperfeicoamento do programa e um melhor entendimento de suas fragilidades.
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CAPITULO 2: AGROPECUARIA, AGRICULTURA FAMILIAR, CREDITO E
DESENVOLVIMENTO: A RELEVANCIA DO TEMA

Este capitulo tem o objetivo de justificar a realizacdo desta dissertacao
respondendo a seguinte pergunta: qual a importancia em se estudar o setor
agropecuario nos paises em desenvolvimento como o Brasil e qual a problematica
atinente a discussdo do crédito neste cenario? A resposta a esse questionamento
coloca em relevo dois elementos que devem ser compreendidos e que juntos elucidam
0os motivos do estudo do PRONAF: o proprio segmento agropecuario (uma vez que o
programa vai interferir mais diretamente no comportamento do setor e,
particularmente, na parcela da producdo familiar) e o componente crediticio (que é o

mecanismo escolhido para realizar a intervengao).

Neste sentido, o capitulo ir4 abordar aspectos que evidenciam a necessidade
do estudo para o desenvolvimento socioecondmico como: a magnitude do
agronegocio para a economia brasileira e mineira; a alta concentracdo fundiaria; a
presenca de publicos vulneraveis (como jovens e mulheres) no campo e a incidéncia
da pobreza no meio rural; elementos tedricos e empiricos atrelados a discussao do
setor primario incluindo a agropecuéria familiar; o nivel de escolaridade dos produtores
rurais; a discussao do crédito fundamentada no problema da assimetria informacional
que resulta na criacdo de linha especial para obtencdo do subsidio financeiro; a
questdo dos precos dos produtos agricolas; e a necessidade em se pensar no
aumento da produtividade do segmento familiar como tentativa de reducéo da pobreza

e garantia da seguranca alimentar.
2.1)O segmento agropecuario: estatisticas de um setor relevante e vulneravel

De acordo com Dethier e Effenberger (2012) o setor agropecudrio desempenha
um papel fundamental para o desenvolvimento socioecondmico em paises de baixa
renda e onde o0 segmento possui um peso elevado na geracdo do produto agregado.
Esse é justamente o0 caso da economia brasileira e mineira. De fato, o Brasil € o maior
produtor de alimentos da América Latina, estd em primeiro lugar no mundo na
producdo de agucar, café e suco de laranja, € o segundo maior produtor de carne
bovina e de soja, esta em terceiro lugar na producéo de carne de aves e de milho e,
por ultimo, é o quarto maior produtor de carne suina (BANCO MUNDIAL, 2016b). A

atividade agropecuéria brasileira representa entre 5% a 6% do Produto Interno Bruto
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(PIB) quando se consideram as atividades “dentro da porteira” *(IBGE, 2018b).
Entretanto, quando se analisa toda a cadeia produtiva do agronegdcio incorporando as
atividades auxiliares, os servicos de transporte, distribuicdo e armazenagem, o0s
insumos como fertilizantes e produtos quimicos além da agroindustria, essa propor¢ao
pode chegar a mais de 20% do PIB nacional (CEPEA, 2018). Todas essas
caracteristicas fazem do Brasil o “celeiro” do mundo, um dos principais paises em
termos de abastecimento de alimentos para a populacdo mundial: estima-se que até a
proxima década a América Latina e a Asia serdo responsaveis por mais de 75% da
producdo agricola do planeta, com peso consideravel e tendéncia de crescimento do
Brasil neste processo (BANCO MUNDIAL, 2016b). Dai a importancia de insercao dos

agricultores familiares do pais neste contexto.

Em Minas Gerais, 0 setor assume um protagonismo ainda maior. A atividade
agropecuaria mineira “dentro da porteira” representa entre 6% a 7% do produto
agregado do estado e em torno de 11% de todo o Valor Adicionado (VA) pelo
segmento agropecudrio do pais conforme dados da nova referéncia do Sistema de
Contas Regionais (SCR) (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a). Quando se
considera além do setor priméario, a produgcdo dos insumos, a agroindustria e o
agrosservico que constituem toda a cadeia do agronegoécio, essa participacdo pode
chegar a mais de 35% do PIB mineiro (CEPEA, 2016). Minas Gerais é o maior
produtor de café do pais, esta em segundo lugar em termos de producéo de feijao e
cana-de-acucar, é o quinto maior produtor de milho e o sexto de soja. Além disso, a
producédo de leite e de laticinios tem papel destacado na estrutura produtiva mineira
(IBGE, 2006; IBGE, 2018a).

No Brasil, de acordo com o Censo Agropecudrio 2006° existiam cerca de
5.175.636 unidades de estabelecimentos agropecuarios no pais. Dessa quantidade,
4.366.267 eram de carater familiar. Esse nimero representou 84,4% do total das
unidades agropecuarias do pais naquele ano e que foram responsaveis por 74,4% da
mao de obra rural. No entanto, a agricultura familiar respondeu por apenas 24,0% do
total da area dos estabelecimentos agropecuarios. Em Minas Gerais, o total de
estabelecimentos agropecuarios em 2006 foi de 551.621, sendo 437.320 unidades de
carater familiar (79,3% do total). O pessoal ocupado no estado no segmento familiar
representou 62,0% da totalidade e a agricultura familiar na economia mineira revelou

uma participagdo de apenas 26,7% do conjunto da &rea dos estabelecimentos

! As atividades “dentro da porteira” correspondem aos setores stricto sensu que compdem o agronegdécio:
a agricultura, a pecuaria, a pesca e aquicultura e a extragéo vegetal e silvicultura (produgao florestal).

? Os resultados do Censo Agropecuario 2017 foram divulgados apenas de forma preliminar de tal maneira
gue as informacdes relativas a agropecuaria familiar ainda ndo estavam disponiveis.
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agropecuarios (IBGE, 2006). Os dados revelam nao apenas a importancia da
agricultura familiar para a geracdo de ocupacdo e renda (mais intensiva em mao de
obra), mas uma estrutura agréria altamente concentrada. De acordo com Silva (2012),
o Brasil possui uma composi¢ao fundiéria das mais destoantes do mundo: “o indice de
Gini® para desigualdade de terra registrado para 2006 foi de 0,854, ndo muito diferente
do mesmo indice para os anos de 1995 e 1985, que foram, respectivamente, 0,856 e
0,857” (SILVA, 2012, p.9). Essas informacdes sugerem a necessidade de um “olhar”
diferenciado do Estado para com os produtores rurais familiares e, novamente,

ressalta a relevancia do tema de pesquisa.

Como os dados do Censo Agropecuario 2006 fazem referéncia a Lei 11326 de

24 de julho de 2006, conhecida como “Lei da Agricultura Familiar’, convém delinear o

critério adotado para enquadramento como produtor familiar. De acordo com

Junqueira e Lima (2008) o conceito de agricultura familiar foi delineado combinando

dimensdes relacionadas ao tamanho da propriedade (area), a ocorréncia da gestédo da

familia na organizacdo do estabelecimento produtivo e o predominio familiar na

ocupacdo e na renda. De fato, de acordo com a legislacdo pode ser considerado

agricultor familiar aquele que pratica atividades no meio rural e que atenda, ao mesmo
tempo, 0s seguintes critérios:

“|-N&o detenha, a qualquer titulo, &rea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais”;

ll-utilize predominantemente mdo de obra da prépria familia nas atividades

econbmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; lll-tenha percentual

minimo de renda familiar originada de atividades econ6micas do seu

estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo;

IV-dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia” (BRASIL,
2006, p.1).

Ainda analisando os dados do Censo Agropecuario 2006 é interessante
pontuar sobre publicos vulneraveis no campo (como jovens e mulheres). Nao obstante
ocorra certa tendéncia de masculinizacdo do campo, vinculada a maior participacdo
dos homens relativamente as mulheres no meio rural em ambito nacional, o nUmero
de ocupacdes femininas na agricultura familiar permanece bastante expressivo: 4,1
milhdes de pessoas (ou um terco do total dos ocupados) (IBGE, 2006). Apesar dessa

participacdo, as mulheres no campo enfrentam contextos de desigualdade social,

* 0 indice de Gini é um instrumento para medir o grau de concentracdo de determinada variavel. O indice
varia de 0 a 1. O valor “zero” simboliza a situagdo de completa igualdade e o valor “um” situado no
extremo oposto indica concentracdo maxima.

* “Médulo fiscal é uma unidade de medida, em hectares, cujo valor é fixado pelo INCRA para cada
municipio levando-se em conta: (a) o tipo de exploragcao predominante no municipio (hortifrutigranjeira,
cultura permanente, cultura temporaria, pecuéria ou florestal); (b) a renda obtida no tipo de exploracdo
predominante; (c) outras exploragdes existentes no municipio que, embora ndo predominantes, sejam
expressivas em funcdo da renda ou da area utilizada; (d) o conceito de "propriedade familiar". A
dimensdo de um mddulo fiscal varia de acordo com o municipio onde esta localizada a propriedade. O
valor do mddulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares” (EMBRAPA, 2018, p.1).
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politica e econbmica ndo apenas no Brasil, mas no cenério mundial como um todo:
estima-se que “apenas 30% sao donas formais de suas terras, 10% conseguem ter
acesso a créditos e 5%, a assisténcia técnica” (BOJANIC, 2017, p.1). E os problemas

séo ainda mais graves:

“Em todas as regides do mundo [incluindo o Brasil], as mulheres rurais
enfrentam mais restricbes do que os homens no acesso a terra, insumos
agricolas, éagua, sementes, tecnologia, ferramentas, crédito, assisténcia
técnica, culturas rentaveis, mercados de producdo e cooperativas rurais. As
mulheres, de forma rotineira, sdo vitimas de discriminacdo nos mercados de
trabalho rurais [além de problemas atrelados a violéncia doméstica e assédio] e
sdo as responsaveis pela maior parte do trabalho ndo remunerado, ja que
ficam também & frente dos cuidados dentro de suas casas, dos filhos e dos
afazeres domésticos. Esses fatores contribuem significativamente para diminuir
a capacidade das mulheres de cooperar com a producdo agricola e o
desenvolvimento rural” (BOJANIC, 2017, p.1).

Ademais, devem-se considerar outros efeitos importantes relacionados a renda
familiar feminina no meio rural. As mulheres tendem a gastar um percentual
proporcionalmente maior da sua renda em relagdo aos homens com a educagéo e
saude das criancas. Além disso, exercem um papel primordial no combate a méa
nutricdo cronica infantil, sobretudo no que tange a preparacdo da comida para os filhos
nos primeiros anos de vida (ONU, 2017).

Em relacdo aos jovens no campo muitas questdes acabam contribuindo por
acentuar o éxodo rural da populacdo com idade entre 15 e 24 anos. Puntel, Paiva e
Ramos (2011) explicitam seis motivos principais: a baixa remuneracao, a dificuldade
para acessar recursos financeiros para novas atividades produtivas®, o fato de n&o
possuirem propriedade da terra, a auséncia de infraestrutura de salde, a falta de
opcoes de lazer e cultura e, principalmente, a dificuldade de acesso ao ensino. Essa
falta de perspectiva acaba contribuindo para a ocorréncia de um problema ainda mais
grave e que atinge a juventude na zona rural: a penetracdo das drogas e 0 uso cada
vez maior de entorpecentes (SILVA, 2002). No caso de criangas e adolescentes existe
também uma discussédo fundamental atrelada ao uso de méo de obra infantil no setor
agropecuario, até em funcdo dos lacos de parentesco que permeia a agricultura
familiar, o que demanda uma agenda de pesquisa e investigagdo sobre a situacdo em
que vivem os menores de 14 anos de idade. De acordo com o Censo Agropecuario
2006, por exemplo, existiam no Brasil 909 mil ocupados na agricultura familiar com

menos de 14 anos de idade, sendo 507 mil homens e 402 mil mulheres (IBGE, 2006).

> Percebe-se que um dos problemas no caso dos jovens e mulheres é exatamente a dificuldade de
acesso ao crédito, o que representa uma interface com o PRONAF uma vez que o programa apresenta
condicdes diferenciadas (taxas de juros mais baixa) de acesso ao subsidio financeiro conforme discusséo
estabelecida no capitulo 3.
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Estes resultados traduzem, novamente, elementos que devem ser considerados de
forma reflexiva em uma discussao que associa 0 segmento agropecuario € o processo

de desenvolvimento socioecondmico.

Outra questdo gque mostra a vulnerabilidade dos trabalhadores no campo € a
escolaridade dos produtores. De acordo com os resultados preliminares do Censo
Agropecuério 2017, no Brasil 63,3% do pessoal ocupado no meio rural possuem como
formag&o o ensino fundamental ou menos do que isso; 14,9% acessaram 0 ensino
médio concluindo ou ndo o nivel de escolaridade; 15,4% nunca frequentaram a escola
e apenas 5,8% possuem ensino superior ou formacdo adicional.® O nivel de
escolaridade dos produtores em Minas Gerais mostrou-se mais elevado que a média
brasileira, mas traduzindo o mesmo padrdo de vulnerabilidade: no estado 64,2% da
populacéo rural ocupada possuem como formagéo escolar o ensino fundamental ou
menos do que isso; 16,1% frequentaram o ensino médio finalizando ou ndo essa etapa
da formacgéo; 10,6% nunca foram em uma escola e apenas 8,5% possuem curso
superior ou de pés-graduacdo.” Os resultados preliminares do Censo Agropecuario
2017 também confirmam a baixa participagdo feminina na direcdo dos
estabelecimentos: de 18,7% no Brasil e ainda menor em Minas Gerais (14,4%). Além
disso, chama atencédo o percentual reduzido de unidades agropecuarias que possuem
acesso a internet: apenas 28% dos estabelecimentos rurais nacionais possuem
acesso a tecnologia — em Minas Gerais esse percentual foi de 33% (IBGE, 2018c).
Estes dados ilustram o descompasso na formagdo académica e no acesso a
informag&o que ocorre na comparagdo entre zonas rurais e urbanas. E mostram
também outro problema: a adocao de tecnologia e de aperfeicoamentos na lavoura,
em geral, esta positivamente relacionada com a escolaridade. Portanto, a formacéo
dos agricultores, sobretudo, dos produtores familiares constitui claramente uma
barreira a adocdo de aperfeicoamentos tecnoldgicos (FOSTER; ROSENZWEIG,
2010).

Um componente importante na discussao entre o setor agropecuario e a
tematica de desenvolvimento € a incidéncia da pobreza no campo. Segundo o Censo
Demografico 2010, a distribuicdo da extrema pobreza no ambiente rural e urbano
brasileiro apresentava valores similares naquele ano: 47% no meio rural e 53% no

meio urbano. No entanto, essa estatistica ndo revela a grave situagdo no contexto

® De acordo com o Censo Agropecuario 2017, 0,5% no caso brasileiro ndo teve o nivel de escolarizagdo
computado pelo fato do produtor ndo estar cadastrado como pessoa fisica.
’ De acordo com 0 Censo Agropecuério 2017, 0,6% em Minas Gerais ndo teve o nivel de escolarizagdo
registrado pelo fato do agricultor ndo estar cadastrado como pessoa fisica.
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agrario uma vez que o contingente populacional das cidades € muito maior. Uma
medida mais interessante seria comparar a totalidade das pessoas categorizadas
como extremamente pobres no campo em relacao a populacao rural, e fazer o mesmo
com o0s extremamente pobres no cenario urbano (dividir pelo total de pessoas que
vivem nas cidades). Fazendo isso, percebe-se que, enquanto 5% da populacdo
urbana pode ser caracterizada como em situagdo de pobreza extrema, 25% da
populagdo no campo encontravam-se nessa condicdo em 2010 (1 em cada 4 pessoas)
(IBGE, 2010). Uma alternativa a esse elevado numero populacional em condi¢cdes
vulneraveis no campo poderia ser a migracao para regides agricolas mais dindmicas
ou para areas urbanas. No entanto, esta questdo ndo € trivial: muitas vezes o
trabalhador rural possui lacos com seu entorno e um vinculo emocional atrelado as
suas origens e com a terra e se encontra com uma idade mais avancada (menos
propenso a migragéo). Além disso, o baixo nivel de escolarizacdo também dificulta a
busca por novas oportunidades de trabalho. Dai a importancia do acesso a recursos
financeiros (politicas de crédito como o PRONAF e, principalmente, de transferéncia
de renda como o Bolsa Familia) de forma a mitigar os efeitos desse quadro negativo

no ambiente rural.

2.2)A agropecuéaria familiar em Minas Gerais e no Brasil: importancia, estrutura e
heterogeneidade

Com relacdo a magnitude da agropecuaria familiar, percebe-se que muitos
trabalhos académicos e cientificos explicitam uma participacéo irreal do segmento no
agronegocio brasileiro e isso acontece, em parte, por declaragbes equivocadas de
autoridades politicas vinculadas ao setor agropecudrio e propagadas na midia sem
nenhuma reflexdo (HOFFMANN, 2014). De fato, a critica gira em torno da afirmacéo
errdbnea de que a agricultura familiar seria responsavel pela producdo de 70% dos
alimentos consumidos no pais. Os trabalhos académicos de Aguiar (2011) e Gaboardi
Junior (2013), por exemplo, replicaram essa assertiva induzidos por depoimentos
efetuados por lideres e representantes politicos. E consenso entre os principais
especialistas na area que o segmento familiar representa entre 25% e no maximo 45%
do produto agregado agropecuario nacional, um valor bem menor do que os 70%
mencionados anteriormente. A diferenca gira em torno do método ou da fonte de

dados utilizados ou do periodo de analise e estimacao.

Para Guanziroli e Cardim (2000) e Castro, Resende e Pires (2014) os
estabelecimentos familiares sdo responsaveis por 38% do Valor Bruto de Producado

(VBP) agropecuério, valor que coincide com as informag¢des do Censo Agropecuario
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2006 (IBGE, 2006). Segundo Guilhoto et al (2007) a participagcdo do PIB do
agronegocio familiar no total do agrobusiness nacional gira em torno de 33% (1/3 da
producdo). A diferenca nesse caso € que Guilhoto et al (2007) utilizam matrizes de
insumo-produto no método de estimacdo e consideram nao apenas o0 setor
agropecuario stricto sensu, mas todo o complexo do agronegdcio: insumos, setor

primario, a parte de processamento e 0s servicos de transporte e distribuig&o.

De acordo com o Censo Agropecuario (2006), a participacdo da agropecudria
familiar em algumas culturas produzidas em ambito nacional é bastante elevada,
compondo um percentual significativo de alguns produtos consumidos no mercado
interno brasileiro. De fato, no Brasil a agricultura familiar em 2006 foi responsavel por
87% da producdo nacional de mandioca, por 70% da producdo de feijdo, 46% do
milho, 38% do café e 34% do arroz. Na pecuaria, 0 segmento familiar produziu 58% do
leite nacional e participou em torno de 59% da criagdo de suinos, 50% do plantel de
aves e de 30% da bovinocultura. Dos produtos com peso na pauta agricola nacional a
soja é uma das culturas com menor participagdo da agricultura familiar (16%) (IBGE,
2006). Portanto, Hoffmann (2014) tem razdo ao afirmar que “o reconhecimento da
importancia da agricultura familiar no Brasil ndo precisa de dados ficticios”
(HOFFMANN, 2014, p.420).

Em Minas Gerais, a relevancia da agropecuaria familiar na producdo de
determinadas culturas também é consideravel. De acordo com o Censo Agropecudrio
2006 estima-se que naquele ano o segmento ndo patronal foi responsavel pela
producdo de 82,3% da mandioca estadual, 78,0% do morango, 77,8% de repolho,
76,5% de abobrinha, 72,6% de abacaxi, 71,6% de tomate, 66,3% de quiabo, 52,5% de
alface, 42,2% de milho, 36,4% do feijao, 36,0% da batata, 33,2% de banana e 31,9%
de arroz. Na pecuéria, o segmento familiar respondeu por 46,6% da producéo leiteira
mineira (IBGE, 2006). A producado de soja também teve participacdo familiar reduzida
no estado, mostrando que essa € uma cultura tipica da agricultura patronal assim

como a cana-de-agucar (com excecao da cana forrageira) (Tabela 1).

Chama atencdo também a concentracdo da composi¢do da producao familiar
refletindo, em alguma medida, a estrutura produtiva agropecuaria em Minas Gerais:
embora 0 segmento representado por outras culturas da lavoura temporaria,
permanente e horticultura represente 11,0% do Valor Bruto de Producdo (VBP)
agropecuario familiar estadual; a cultura do café (23,9%), o leite (17,5%) e a producao
de milho (13,0%) representam juntos mais de 54% do VBP agro familiar estadual

(IBGE, 2006). A Tabela 1 a seguir ilustra esses resultados observados para a
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economia mineira no ano de 2006. Percebe-se que, utilizando como critério de
producao familiar aquele estabelecido pela Lei 11326, a participacdo do Valor Bruto de
Producéo (VBP) da agropecuaria ndo patronal em Minas Gerais no VBP total do setor
primario (razdo B/A) foi de 31,3% naquele ano.

Tabela 1 — Decomposicéo do Valor Bruto de Producéo (VBP) agropecuario (em

milhdes de reais) familiar e ndo familiar de Minas Gerais em 2006

L. L. VBP agropecuaria . Composi¢do
e VBP agropecuaria | VBP agropecuaria . . Razido (B/A) L.
Especificacdo - . familiar - Lei 11.326 Agropecuaria
Total (A) ndo familiar (%) .
(B) Familiar (%)
Agropecuaria 21.967,5 15.095,8 6.871,7 31,3 100,0
Agricultura 13.800,6 9.439,2 4.361,4 31,6 63,5
Café 5.734,7 4.094,2 1.640,5 28,6 23,9
Milho 2.119,2 1.225,3 893,9 42,2 13,0
Cana-de-aguicar 2.009,8 1.662,8 347,1 17,3 51
Soja 988,4 965,6 22,8 2,3 0,3
Feijao 330,3 210,1 120,2 36,4 1,7
Banana 244,7 163,5 81,2 33,2 1,2
Sorgo 148,6 88,6 60,1 40,4 0,9
Mandioca 124,4 22,0 102,4 82,3 1,5
Limdo 117,0 114,9 2,1 1,8 0,0
Tomate 115,5 32,8 82,7 71,6 1,2
Algoddo 107,3 106,4 1,0 0,9 0,0
Batata 106,9 68,4 38,5 36,0 0,6
Arroz 87,1 59,3 27,8 31,9 0,4
Morango 80,7 17,7 63,0 78,0 0,9
Laranja 79,0 69,2 9,9 12,5 0,1
Abacaxi 43,2 11,9 31,4 72,6 0,5
Alface 33,2 15,8 17,4 52,5 0,3
Uva 28,7 28,0 0,7 2,5 0,0
Abobrinha 25,6 6,0 19,6 76,5 0,3
Quiabo 25,3 8,5 16,8 66,3 0,2
Alho 24,0 18,4 5,6 23,4 0,1
Cenoura 23,1 17,9 51 22,3 0,1
Repolho 22,8 51 17,8 77,8 0,3
Trigo em grdo 22,1 22,1 0,0 0,0 0,0
Cebola 51 4,4 0,7 13,4 0,0
Coco-da-baia 3,7 3,0 0,7 19,3 0,0
Outras culturas 1.150,0 397,5 752,6 65,4 11,0
Pecuaria 6.885,8 4.591,1 2.294,7 33,3 33,4
Criagdo de Bovinos 2.143,8 1.668,1 475,8 22,2 6,9
Leite 2.576,4 1.376,6 1.199,7 46,6 17,5
Criagdo de Suinos 376,7 270,2 106,5 28,3 1,5
Criagdo de Aves 493,6 344,8 148,8 30,1 2,2
Ovos 442,8 368,1 74,7 16,9 1,1
Criagdo de animais e out. prod. 852,6 563,3 289,3 33,9 4,2
Produgdo Florestal e pesca 1.281,0 1.065,4 215,6 16,8 3,1
Carvdo Vegetal e Lenha 640,5 486,0 154,5 24,1 2,2
Madeira Genérica 470,4 443,8 26,6 57 0,4
Madeira papel e celulose 96,1 94,3 1,8 1,9 0,0
Outros Produtos da producdo florestal 44,2 18,7 25,5 57,7 0,4
Pesca e aquicultura 29,8 22,6 7,2 24,1 0,1

Fonte: IBGE (2006).

Ainda em relacdo a relevancia da agricultura familiar, muitos autores abordam
elementos positivos que evidenciam um papel favoravel do segmento ndo patronal

para o desenvolvimento socioeconémico. Algumas dessas questdes inclusive carecem



23

de investigacdo e comprovacdo empirica mais aprofundada. Reichert, Gomes e
Schwengber (2013), por exemplo, argumentam que a agricultura familiar promove a
geracdo de riquezas e distribuicdo de renda mais equitativa no setor agrario. O
argumento dos autores é que as caracteristicas do segmento podem propiciar a
associacdo e cooperacdo entre os trabalhadores (surgimento de cooperativas) com
ganhos coletivos para o conjunto dos agricultores em determinado nicho (as
cooperativas de café em Minas Gerais exemplificam esse ponto de vista). Reardon et
al (2009) e Hazell et al (2010) argumentam que o0s supermercados tendem a exigir
produtos padronizados e em grandes quantidades, o que claramente coloca os
pequenos produtores em condicdo de desvantagem em relacdo aos grandes
proprietarios de terra. Nesse sentido, 0s autores pontuam que a organizacdo em
cooperativas pode propiciar economias de escala ao promover a validagao,
certificacdo e uniformizacdo dos produtos agricolas, facilitando o acesso as grandes

redes de hipermercados.

Olalde (2016) destaca que a agricultura familiar coloca em relevo aspectos
sociais e ambientais, pois procura equilibrar a dimensao socioambiental em relacdo a
dimensao econbmica privilegiando o desenvolvimento sustentavel e a agroecologia.
Embora esse argumento possa ser rebatido, em alguns casos, pelo uso de produtos
guimicos e fertilizantes acima do recomendado por érgdos ambientais (o que pode
acontecer nao apenas no segmento familiar, mas também no patronal), s6 o fato da
agricultura familiar se desenvolver em areas menores ja € um elemento favoravel para
a conservacdo ambiental (menor possibilidade de incidéncia de desmatamento e
degradacdo da terra). Veiga (1998) ressalta o fato de a agricultura familiar ser
intensiva em mao de obra e promover a valorizagdo do capital humano, o que é um
fator a ser considerado em um cenario cada vez maior de desemprego estrutural tanto
no campo quanto em areas urbanas. Altieri (2002) acrescenta ainda que a agricultura
familiar € fundamental para a seguranca alimentar. A cultura da mandioca e sua
relevancia para a subsisténcia do pequeno agricultor mais vulneravel € um exemplo
claro disso. Informacdes do Censo Agropecudrio de 2006, por exemplo, indicam que
mais da metade da mandioca produzida no pais é consumida ou processada no

proprio estabelecimento (IBGE, 2006).

O autor também pontua o fato da agropecudria familiar ser menos intensiva em
insumos do que o segmento patronal (ALTIERI, 2002). Evidéncias empiricas para essa
observacao podem ser visualizadas nos dados referentes a economia mineira no ano
de 2006 conforme o Censo Agropecudrio: os insumos da agropecuaria familiar

representaram apenas 21,3% do total demandado pelo setor agrario. Além disso,
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enquanto a relacdo Consumo Intermediario/Valor Bruto de Producao (CI/VBP) foi de
0,37 no segmento familiar, a relacdo observada no setor patronal foi bem mais elevada
(0,61). A Tabela 2 abaixo ilustra esses resultados e mostra que a participagdo da
agropecuaria familiar no Valor Adicionado (VA) total agropecuario em Minas Gerais foi
de 42,7% em 2006.

Tabela 2 — Valor Bruto de Producéo (VBP), Consumo Intermediario (Cl) e Valor
Adicionado (VA) (em milhdes de reais) no setor agropecuario familiar e ndo familiar de

Minas Gerais em 2006

SCR (1) 2006 Censo Agropecudrio 2006
P - P Agropecuadria .
Especificagdo L. Agropecuaria  [Agropecudria ndo 8 p . Razdo (B/A)
Agropecuaria Total . familiar - Lei
Total (A) familiar (%)
11.326 (B)
Valor Bruto de Produgdo (VBP) 23.540,1 21.967,5 15.095,8 6.871,7 31,3
Consumo Intermediario (Cl) 11.682,2 11.760,6 9.251,9 2.508,7 21,3
Valor Adicionado (VA) 11.857,9 10.206,9 5.843,8 4.363,0 42,7
Relagdo CI/VBP 0,50 0,54 0,61 0,37

Fonte: IBGE (2006).

Nota: Sinais convencionais: (..)Ndo se aplica dado numérico. (1) Sistema de Contas Regionais. O
resultado para a conta de producéo da agropecuéria total do Sistema de Contas Regionais difere do valor
obtido diretamente no Censo Agropecuario 2006 por que na consolidacdo dos valores nacionais os
produtos passam por um equilibrio entre oferta e demanda quando da elaboracdo das Tabelas de
Recursos e Usos (TRU), o que impacta os resultados regionais.

Do ponto de vista te6rico, Abramovay (1997) salienta a necessidade de se
superar 0 preconceito que associa a agricultura familiar ao atraso econdmico.
Segundo o autor pensar no segmento agricola ndo patronal como “produgdo de baixa
renda”, “agricultura de subsisténcia” ou “pequena produg¢ao” resulta em um julgamento
a priori sobre a performance econdémica destes estabelecimentos, onde o agricultor
familiar € enxergado como uma pessoa que vive sempre em condicdes precérias e
que faz uso restrito apenas de técnicas rudimentares. O autor argumenta que
simplesmente pensar a agricultura familiar nesses modos é desconhecer o seu
potencial para o desenvolvimento agricola, sobretudo, por que nesse universo €
possivel incrementar processos inovadores de escala reduzida e o0 acesso ao crédito
pode ser determinante para o sucesso do empreendimento. Por isso, o autor destaca
a importancia na credibilidade e confiabilidade das instituicbes, tanto daquelas
relacionadas ao sistema financeiro quanto dos érgaos de formagéo dos agricultores e

de assisténcia técnica.

Embora a agropecuéria familiar seja menos intensiva em insumos do que o
segmento patronal, isso ndo significa que o setor possa ser caracterizado como
desprovido de potencialidades que culmine em ganhos de rendimento. De acordo com

Sabourin (2007), por exemplo, apesar da mecanizagdo néo ter penetrado o segmento
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familiar tal como observado nas grandes propriedades associadas a dinamica patronal
no pais, a agricultura familiar (ou parte dela) avancou por meio do uso de adubos,
pesticidas e agrotoxicos que propiciaram o aumento significativo da produtividade da
terra. O autor € ainda mais enfatico do que Abramovay (1997) na critica que associa o

segmento como sindnimo de atraso econémico:

“A visdo falsa de uma agricultura familiar descrita como um setor pouco
produtivo, limitado ao abastecimento do mercado local, pode-se opor o fato de
que produz bem mais do que a agricultura patronal por hectare cultivado. [...]
Se fossem retirados os estabelecimentos familiares muito pequenos [...], 0s
nameros seriam ainda mais expressivos: os estabelecimentos de 20 a 100
hectares produzem tanto quanto o conjunto da agricultura patronal, [em uma
menor area territorial]” (SABOURIN, 2007, p.722).

Nesse sentido, a agropecuaria familiar no pais deve ser exaltada, pois
consegue a facanha de produzir préximo de 40% do PIB agropecuério brasileiro
utilizando menos de 1/4 dos financiamentos publicos (de crédito rural) e em torno de
25% das areas dos estabelecimentos agrarios (SABOURIN, 2007). A Tabela 3 abaixo
evidencia as observagdes do autor para a economia mineira no ano de 2006. Na
decomposi¢cdo do Consumo Intermediario (ClI) do segmento familiar percebe-se
claramente o peso do uso de agrotdxicos (18,3%) e de adubos (13,1%) na estrutura
dos insumos associados ao segmento ndo patronal. Alids, a agropecuéria familiar foi
responsavel por quase 40% do uso de agrotoxicos na economia mineira no ano de
2006 conforme o Censo Agropecuario (razao B/A = 38,6%) (IBGE, 2006).

Tabela 3 — Decomposi¢édo do Consumo Intermediario (Cl) agropecuario (em mil reais)

familiar e ndo familiar de Minas Gerais em 2006

Tino de despesa Agropecuaria | Agropecudria ?:::i?i:lfal.g? Razdo (B/A) Composi;éo'C.I
P P Total (A) nio familiar (%) da Agropecudria
11.326 (B) Familiar (%)
Total 11.760.623 9.251.950 2.508.680 21,3 100,0
Arrendamento de terras 342.388 289.618 52.770 15,4 2,1
Servigos de empreitada 282.756 235.847 46.911 16,6 1,9
Adubos 2.128.527 1.799.801 328.727 15,4 13,1
Corretivos do solo 693.759 633.793 59.966 8,6 2,4
Sementes e mudas 214.354 165.021 49.333 23,0 2,0
Sacarias e embalagens 125.421 90.457 34.962 27,9 1,4
Compra de animais 943.480 748.635 194.847 20,7 7,8
Agrotoxicos 1.186.653 728.076 458.577 38,6 18,3
Medicamentos para animais 385.538 256.403 129.134 33,5 51
Sal e ragdes (industrializados ou ndo-industrializados) 1.261.266 865.352 395.916 31,4 15,8
Compra de matéria-prima para agroindustria 865.401 730.171 135.229 15,6 5,4
Armazenamento da produgido 131.316 125.031 6.286 4,8 0,3
Transporte da produgdo 208.947 172.965 35.981 17,2 1,4
Aluguel de maquina 11.599 6.950 4.648 40,1 0,2
Energia elétrica 1.839.459 1.595.322 244.140 13,3 9,7
Combustiveis 638.688 437.259 201.428 31,5 8,0
Outras despesas 501.071 371.249 129.825 25,9 5,2

Fonte: IBGE (2006).
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Assim, pode-se dizer que a agricultura familiar no pais € caracterizada por uma
dualidade: propriedades altamente produtivas coexistem com unidades de incidéncia
da pobreza extrema no campo, o que faz com que os agricultores familiares sejam um
grupo bastante heterogéneo e dificulte a proposi¢do de politicas publicas. Schneider e
Cassol (2013), por exemplo, pensando nessa heterogeneidade categorizaram o0s
produtores rurais familiares do pais em quatro grupos combinando a razdo entre o
valor total da producdo e a receita total dos estabelecimentos obtidos via Censo
Agropecuério no ano de 2006. A classificacao final apresentada pelos autores sugere
a presenga de estabelecimentos familiares especializados (EPE) cuja razdo seria
acima de 50%; estabelecimentos familiares com mudltiplas fontes de rendimento
(EFMR) cuja divisdo entre o valor da producéo e a receita situaria entre 20% e 50%;
estabelecimentos familiares de residentes rurais (EFRR) em que a raz&o seria menor
do que 20%; e estabelecimentos rurais que nao obtiveram receitas advindas da venda
de sua producdo agropecuaria (grupo formado por produtores com produgdo para
autoconsumo, areas recentes de assentamento, produtores sem area especifica como
no leito de rios na época de vazantes, produtores que na época da apuragdo do Censo
enfrentaram problemas com a estiagem ou agricultores cujo tipo de atividade resulta
no fato de que a receita s6 seria auferida em periodo imediatamente posterior — ndo
corresponde a um grupo homogeneamente pobre como se poderia imaginar

inicialmente).

Nessa tipologia os autores concluiram que os estabelecimentos EPE
representavam a maior parcela das unidades agropecudrias familiares no Brasil
(58,2%), os estabelecimentos EFMR (6,3%) e EFRR (5,5%) participavam com uma
propor¢do bem menor, e as unidades sem receita representavam 30,0% da totalidade
no ano de 2006 (SCHNEIDER; CASSOL, 2013). A citacdo a seguir explicita as

caracteristicas das categorias que obtiveram alguma receita naquele ano:

“a)lUm grupo majoritdrio de estabelecimentos especializados [EPE], que
depende muito fortemente da receita da atividade agropecuaria, especialmente
a producdo vegetal. Trata-se de estabelecimentos que possuem alguma
abertura para atividades fora do estabelecimento, mas parece que sua vocacao
e principal estratégia de reproducédo social seguir4 sendo a agropecuéria; b)um
grupo pequeno de estabelecimentos que possui multiplas fontes de ingresso
[EFMR], em que a receita agricola j& ndo é mais a Unica e nem mesmo a mais
importante, mas as entradas monetérias de atividades néo-agricolas e de
aposentadorias sdo significativas. Nao sdo estabelecimentos cujas estratégias
de reprodugcdo vao passar pela producdo, pois acessam muito pouco 0s
servigos de extensdo e possuem areas de terras relativamente pequenas para
ampliar a agricultura; c)um terceiro grupo de estabelecimentos familiares que
vivem no espaco rural mas para que a agricultura e a producdo agropecuaria
ndo tem sendo um sentido residual. Talvez sua propriedade seja apenas um
local de residéncia [EFRR]. Mesmo assim, a producdo continua a ter alguma
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importancia, especialmente para o autoconsumo” (SCHNEIDER; CASSOL,
2013, p.26).

2.3)Insights para o desenvolvimento

Em relagdo a discussdo entre agricultura familiar e desenvolvimento
socioecondmico, Dethier e Effenberger (2012) destacam dois desafios enfrentados
pelo segmento, sobretudo nos paises que ainda ndo alcangaram renda média mais
alta: a necessidade de aumentar a produtividade agricola como meio de superacédo da
pobreza e alcance da seguranca alimentar e o problema de lidar com a oscilacdo e
volatilidade dos pregos dos alimentos em razdo da ocorréncia de eventos externos
fora do controle dos paises (como “quebras de safra” por conta de secas, incéndios,
enchentes, etc). Segundo o0s autores encarar 0 problema da produtividade é
considerar uma série de elementos inter-relacionados no campo como a questao dos
direitos de propriedade; 0 acesso a insumos, irrigacdo e de fertilizantes; a discusséo
de P&D (Pesquisa e Desenvolvimento) para sementes; a infraestrutura rural e os
sistemas de armazenagem e distribuicdo; o funcionamento das instituicbes de
extensdo rural e assisténcia técnica e, principalmente, o acesso aos recursos

financeiros (crédito rural).

O PRONAF, como sera detalhado no capitulo 3, representa justamente uma
tentativa de facilitar o acesso ao crédito dos produtores rurais familiares no Brasil,
além de considerar de forma tangencial componentes apontados por Dethier e
Effenberger (2012) como importantes para o desenvolvimento rural (pesquisa,
infraestrutura e assisténcia técnica e extensao rural). A questao acerca da orientacao
e auxilio aos produtores rurais em paises em desenvolvimento é certamente um
gargalo a ser considerado. No Brasil, por exemplo, os estabelecimentos familiares com
acesso a assisténcia técnica € extremamente baixo. De acordo com o Censo
Agropecuéario 2006 apenas 20,6% receberam algum tipo de assisténcia naquele ano, o
gue representa outra barreira a adocdo de novas tecnologias para além do nivel de
escolaridade dos agricultores (IBGE, 2006). Além disso, como a pesquisa no setor
agricola é, em certa medida, um bem publico (um recurso nao-rival e nao-exclusivo
que possibilita que os individuos tenham acesso a mesma “disponibilidade” do bem),
0S governos precisam intervir identificando as necessidades do mercado e alocando
fundos para programas de P&D alternativos. Esse fator é crucial para ajudar a superar
a questdo do uso inapropriado de tecnologias e para o enfrentamento dos desafios e

mitigacdo dos problemas ambientais (DETHIER; EFFENBERGER, 2012).
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Segundo a Organizacdo das Nac¢fes Unidas (ONU), a América Latina cumpriu
a primeira missdo estabelecida nos Objetivos do Milénio de diminuir pela metade o
nimero de pessoas que sofrem com a fome entre 1990 e 2015, apesar de todos os
problemas enfrentados com o abastecimento de alimentos, tipicos de regifes
subdesenvolvidas, em razdo de uma infraestrutura precaria, incapaz de acompanhar
as mudancas produtivas e com a limitacdo, em alguma medida, na realizacdo de
pesquisas agronémicas. Todavia, alcancar a meta numero dois dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da ONU em 2030 — que € a de promover a agricultura
com sustentabilidade, conquistar a seguranca alimentar e, principalmente, erradicar a
fome — ndo serd uma tarefa facil. O Banco Mundial considera em seu relatorio de
Indicadores de Desenvolvimento Global de 2016, corroborando os argumentos de
Dethier e Effenberger (2012), que é fundamental aumentar a produtividade agricola
das familias de baixa renda, ja que 70% dos pobres do mundo trabalham no campo
(BANCO MUNDIAL, 2016a). Certamente 0 acesso ao crédito rural por parte dessa
populacdo mais vulneravel é fator fundamental para alcangar o objetivo. Evidéncias

favoraveis a necessidade do aumento dos rendimentos nao faltam:

“Outro motivo para apostar na produtividade agricola [familiar] — em especial a
de cereais — é o fato de ela influenciar diretamente os nimeros de fome e
desnutricdo. De 2000 a 2012, quando houve aumento médio anual de 2,6% na
producdo de cereais nos paises de baixa renda, a pobreza e a desnutricdo
cairam 2,7% ao ano. J& entre 1990 e 1999, quando a producgdo ficou
estagnada nos paises mais pobres do mundo, houve pouca melhora nos
indices de pobreza e saude nutricional” (BANCO MUNDIAL, 2016a, p.1).

A discussdo entre ganhos de produtividade e desenvolvimento rural é
controvérsia. Na Asia, por exemplo, 0 aumento nos rendimentos ocorreu por meio da
adocdo de novas variedades de sementes, irrigacdo das lavouras e, principalmente,
através do uso significativo de fertilizantes (LOONEY, 2012). Embora se possa
argumentar que a chamada “Revolugéo Verde” ocorrida nos paises asiaticos tenha
contribuido para reduzir drasticamente a incidéncia da fome em algumas regides do
continente por meio do aumento exponencial na produgcdo de alimentos, também
trouxe consequéncias negativas para o0 meio ambiente, para 0s seres vivos e para a
diversidade dos ecossistemas (DETHIER; EFFENBERGER, 2012). Esse é um fator a
ser considerado no debate entre ganhos de rendimento e desenvolvimento no campo,
principalmente no Brasil que atualmente passa por um contexto de flexibilizacdo no
uso de agrotdxicos e ndo conta com uma estrutura adequada para fiscalizacdo dos
novos agroquimicos (ingredientes ativos ainda ndo registrados) e risco de
incorporacdo de produtos banidos pelo mercado em razdo do perigo que representam
para a saude (ZAIA, 2018).



29

Por isso, na busca por ganhos de produtividade é fundamental levar em
consideracdo os fatores agroecoldgicos e utilizar o aperfeicoamento tecnoldgico para
minimizar os danos ambientais, o risco para a saude e criacdo de estratégias para
lidar com o aumento das temperaturas globais e adversidades climaticas (como a
criacdo de variedades mais resistentes a seca e investimentos em sistemas de
irrigagéo) (CONWAY; TOENNIESSEN, 2003). A citagédo a seguir exemplifica sobre as
consequéncias negativas da busca pelo aumento da produtividade da terra sem uma

reflexdo adequada acerca do meio ambiente:

“Em primeiro lugar, uma vez que apenas algumas espécies de variedades de
alto rendimento foram cultivadas, dezenas (se ndo centenas) de milhares de
variedades de sementes que existiam antes da Revolucdo Verde nado estédo
mais sendo utilizadas. Maior homogeneidade das culturas implica que as
sementes sdo mais propensas a doengas e pragas [...]. O uso inadequado de
fertilizantes pode levar ao envenenamento de seres humanos, animais, da
agua [...] que por sua vez poderia ter consequéncias indiretas para
ecossistemas maiores” (DETHIER; EFFENBERGER, 2012, p.183-186).

Ainda em relacdo a teméatica que articula o setor agropecuario e a prosperidade
socioecondmica, Johnston e Mellor (1961) explicitam pelo menos cinco razfes para
acreditar na relevancia do segmento primario para o desenvolvimento: o fato da
necessidade por produtos agropecudrios aumentar com o crescimento econémico
(questédo empirica) e o raciocinio de que a escassez de producdo pode se constituir
em uma barreira ao desenvolvimento (crises de desabastecimento); a ideia de que o
emprego na industria aumenta com a elevacdo da producdo e da produtividade da
agricultura em razdo do encadeamento entre 0s setores — 0s produtos agricolas sao
insumos da agroindustria; o argumento de que a renda auferida no agronegdcio pode
contribuir para 0 aumento da poupanca interna, ampliando as fontes de recursos para
a realizacdo de investimentos; o fato das exportag6es agricolas gerarem divisas para a
importacdo de bens de capital; e, por ultimo, a nogdo de que o crescimento da renda
da populacao rural favorece o aumento da demanda por produtos gerados nos demais

segmentos da economia (setores secundarios e terciarios).

A interpretacdo de Johnston e Mellor (1961) estd praticamente estruturada
pelos elos que a atividade agropecudaria propicia entre produg¢éo e consumo dentro de
uma regido. Adelman (1984), pensando nessa interacdo, propdés um modelo de
desenvolvimento a partir do setor primario conhecido como “industrializacdo conduzida
pela demanda agricola” (agricultural demand-led industrialization — ADLI). O raciocinio
da economista € que o desenvolvimento de uma regido seria impulsionado pelos
ganhos de produtividade do segmento agricola (e ndo pela exportacéo), que por sua

vez, seria o fator deflagrador da industrializagdo. Interessante notar a relevancia que a
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autora dar aos pequenos e médios produtores rurais no seu modelo, uma vez que eles
sdo enxergados como aqueles mais propensos a utilizarem bens intermediérios e
insumos internos (fortalecendo a interagcdo entre 0s setores), a0 passo que 0S
agricultores de grande escala estariam mais inclinados a importacao de maquinas e de
produtos quimicos, o que enfraqueceria as ligacdes intersetoriais da agropecuaria e 0s
demais segmentos da economia (ADELMAN, 1984).

Dethier e Effenberger (2012) argumentam que 0 crescimento do setor
agropecuario tem sido um valoroso instrumento para a reducdo da pobreza em paises
em desenvolvimento, seja através do efeito direto da expansdo sobre o emprego
agricola e rentabilidade ou por meio de impactos indiretos do setor priméario na criagcao
de empregos nos segmentos ndo agricolas a montante e a jusante e, principalmente,
em razao da possibilidade no aumento do poder de compra de consumidores mais
pobres, relacionado ao rebaixamento dos precos dos alimentos em virtude de uma
oferta mais elevada. Evidentemente que a intensidade desses efeitos para redugéo da
pobreza dependera de fatores especificos e institucionais (clima, solo, credibilidade
dos oOrgdos de assisténcia técnica e de crédito, o quanto o segmento agropecuario e
0S setores ex ante e ex post sdo intensivos em mao de obra ou em capital, etc) de
cada regido. De qualquer forma, é consenso entre 0s especialistas que os ganhos de
produtividade do setor agricola foram fundamentais para a queda no nivel global dos
precos dos alimentos, apesar dos problemas ambientais relacionados ao uso
excessivo e/ou equivocado de produtos quimicos nas lavouras mencionados

anteriormente.

O Gréfico 1 a seguir ilustra a evolugédo dos precos dos alimentos no mundo.
Percebe-se claramente que os ganhos de rendimento foram essenciais para a
deflagdo ocorrida a partir de meados da década de 70 até os anos 2000. Mais ou
menos a partir de 2004 houve um aumento abrupto nos pregcos da producao
alimenticia, o que requer uma investigacdo mais apurada em raz&o do seu impacto na
segurancga alimentar de muitos paises. Dethier e Effenberger (2012) enumeram pelo
menos seis motivos que ajudam a entender o incremento dos pregos,
independentemente da intensidade de cada fator: os precos mais elevados dos
combustiveis impactaram os custos de producdo da agricultura como o aumento nos
valores dos insumos (como fertilizantes) e servigcos de transporte; a depreciacdo do
dolar pode ter contribuido para a elevacao da cotacdo das commodities; o0 aumento no
consumo de carnes, sobretudo na China e na india, pressionou os precos dos gréos
para racao; adversidades climaticas, seca e estiagem atingiram paises como a Russia

e a Australia e afetaram a oferta de alimentos; a especulacdo financeira no mercado
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de commodities agricolas pode também ter contribuido para a inflacdo observada nos
precos dos alimentos; e, finalmente, 0 aumento na producdo de biocombustiveis no
mundo resultou no acréscimo de matéria prima necessaria e pressionou a area
territorial utilizada para a producgéao alimentar (DETHIER; EFFENBERGER, 2012).

Graéfico 1 — Evolucéo do indice de precos reais de alimentos no mundo no periodo
1961-2018 — média 2002-2004 = 100
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Fonte: FAO (2019).

Outros trabalhos cientificos corroboram com evidéncias empiricas as
constatacfes do Banco Mundial (2016a) e de Dethier e Effenberger (2012) de que,
para muitas regiées do mundo (sobretudo nos paises em desenvolvimento), ndo é o
crescimento econdmico em geral que reduz a pobreza, mas, principalmente, os efeitos
da expansao no setor agropecuario. Datt e Ravallion (1998), por exemplo, descobriram
que o aumento da produtividade agricola na india foi fundamental para a reducéo da
pobreza absoluta e relativa no pais ao propiciar a queda nos precos dos produtos
alimenticios e melhorar os indicadores de seguranca alimentar. Loayza e Raddatz
(2010), ao estudarem um conjunto de paises com renda média mais baixa,
perceberam que o incremento produtivo em setores mais intensivos em méo de obra
possuia maior efeito na mitigacao da pobreza do que em segmentos menos intensivos
em ocupacdo. Christiaensen e Demery (2007), ao analisarem a incidéncia da pobreza

e 0 setor agropecuario no continente africano, estimaram que 1 por cento da expansao
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agricola per capita reduzia a pobreza 1,6 vezes mais que o crescimento equivalente

observado na industria e 3 vezes mais do que no setor terciario.

Por outro lado, algumas abordagens atribuem uma importancia menor do
segmento agropecudrio para o desenvolvimento socioecondmico. Matsuyama (1992),
por exemplo, argumenta que a relagédo entre crescimento do setor primario e expansao
econdmica global depende do grau de abertura ao comércio exterior do pais. Segundo
0 autor essa relacdo tende a ser mais alta em economias pequenas e fechadas onde
os ganhos de rendimento do setor agricola poderdo levar aos efeitos de interacao
descritos por Adelman (1984). Em contrapartida, essa relagdo pode até ser invertida
no caso de economias abertas em que as importagcbes possuem potencial de
substituicdo dos produtos agricolas domésticos. Essa observacédo € compartilhada por
Dercon (2009), que pontua o fato de que nos paises em gque 0 comércio internacional
€ significativamente ativo, produtos agricolas e bens mais elaborados podem ser
transacionados de tal maneira que a necessidade da ampliacdo da produtividade na
agricultura torna-se menos necessaria para o crescimento do produto agregado global.
Além disso, 0 economista acrescenta que pode ser mais razoavel para algumas
regides, pensando na estratégia desenvolvimentista, importar produtos alimenticios e
concentrar esforgos na producdo dos demais setores da economia, principalmente se

ndo houver vantagens comparativas na exploracdo do segmento primario.

Fochezatto e Ghinis (2012) também enfatizam um potencial mais baixo do
setor agricola na promogdo do desenvolvimento por dois motivos principais: 1)apesar
dos avancos tecnolégicos, o aumento da produtividade da agricultura é condicionado
por um fator de producéo especifico (a terra); 2)as baixas elasticidades-preco e renda
da demanda por produtos agricolas (alimentos), tendo em vista que, quando a renda
cresce, a propor¢cdo do consumo de produtos alimentares em relacdo ao consumo
total tende a declinar. Ferranti et al (2005) acrescentam que esses dois fatores séo
importantes para compreender o motivo da queda de participacdo da agropecuaria no

PIB ao longo do tempo.

Em relacé@o ao primeiro fator (a extensao territorial da area de cultivo), Dethier e
Effenberger (2012) argumentam que o tamanho da fazenda pode interferir nos ganhos
de produtividade por que grandes propriedades podem usufruir do uso de
mecanizacdo de escala ampliada obtendo assim maiores lucros por hectare plantado.
Chavas (2001) complementa que, na presenca de falhas de mercado, grandes
estabelecimentos agropecudrios possuem vantagem sobre as pequenas fazendas

como, por exemplo, enfrentando menores dificuldades na aquisi¢cao de crédito rural. O
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autor sugere uma relagao no formato de “U” entre a magnitude do estabelecimento e a
produtividade: quando a fazenda é muito pequena o acompanhamento da producéo é
facilitado, na medida em que a extensdo da terra se eleva (médias propriedades) a
produtividade pode cair na auséncia de uma tecnologia apropriada que auxilie na
minimizagao de perdas na colheita, e a produtividade se eleva novamente em grandes
extensoes territoriais de area cultivada exatamente pelas vantagens da economia de

mecanizacéo de larga escala (CHAVAS, 2001).

2.4)Incompletude do mercado de crédito agricola: o problema da assimetria

informacional

A discusséo entre falhas de mercado, crédito rural e setor agropecuario é
fundamental numa reflexdo atrelada ao desenvolvimento socioecondémico. Antes de
estabelecer um didlogo mais efetivo entre essas questfes, convém argumentar que as
falhas de mercado correspondem a situagbes onde a concorréncia empresarial ndo
resulta na alocagdo dos recursos de uma maneira que possa ser considerada
eficiente. E exemplo de falhas de mercado a existéncia de bens publicos (bens que s6
fazem sentido se forem disponibilizados pelo governo uma vez que ndo é possivel
excluir ninguém do seu consumo e 0 aumento na demanda de uma pessoa pelo bem
nao retira a possibilidade da outra consumir, o que faz com que esses bens nao sejam
produzidos automaticamente no mercado); as externalidades (quando a decisédo de
um agente pode gerar efeitos indiretos positivos ou negativos no bem estar de
terceiros); a concorréncia imperfeita (com firmas tentando ganhar poder de mercado);
0os monopdlios naturais (quando a concorréncia entre empresas nao fornece a melhor
alocacgédo, ou seja, s6 faz sentido ter apenas uma organizagéo fornecendo aquele tipo
de servico — como de saneamento e energia elétrica); além da ideia de mercados

incompletos relacionada a questdo do descompasso informacional (VARIAN, 2006).

BN

O tema da assimetria informacional atrelado a insuficiéncia de mercado de
recursos financeiros é essencial para entender os motivos que justificam a criagdo de
linhas especiais de crédito rural direcionada aos agricultores (como o PRONAF). O
conceito de assimetria informacional ganhou notoriedade através do economista
americano George Akerlof ao estudar sobre o mercado de carros usados em mau
estado de conservacao, em que apenas os donos dos veiculos sabiam dessa situacéo
de precariedade. O seu artigo intitulado “The Market for “lemons” quality and
uncertainly and the Market mechanism” € uma referéncia sobre o assunto, sendo que
os “limbdes” que aparecem no titulo do trabalho correspondem a uma giria utilizada

para ilustrar os veiculos com mau funcionamento (AKERLOF, 1970). Williamson
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(1985) e Bertolin et al (2008) descrevem o processo de assimetria informacional como
uma situacdo em que alguns agentes econémicos possuem mais informacao do que a
outra parte envolvida na transacdo, resultando em um cenério de inseguranca e

incerteza. Uma definig&o correlacionada é apresentada por Marques e Pinheiro (2011):

“[...]Ja distribuicdo da informacgdo entre atores sociais [ocorre] por meio de
processos nao uniformes, irregulares, desproporcionais ou sem equilibrio de
forcas, no contexto de relagcbes sociais, que sdo fortemente influenciadas pela
mediagao informacional” (MARQUES; PINHEIRO, 2011, p.73).

Na prética, o problema da assimetria informacional configura uma situacéo em
que um dos lados envolvidos na contratacdo ndo possui toda a informacédo para
avaliar se os itens contratuais sédo validos e se serdo executados (MARCHET, 2001).
De acordo com Leal Filho (2001) e Mundo Neto e Souza Filho (2005), da perspectiva
dos agentes de crédito e dos produtores rurais, existe realmente um problema

relacionado aos custos transacionais em razado da information asymmetry.

Para os agricultores familiares os autores relacionam sete aspectos
relacionados aos custos de transagdo. O primeiro problema tem a ver com a
incompatibilidade entre as instituicdes de crédito rural e os agricultores uma vez que o
sistema financeiro tem uma linguagem muitas vezes permeada por termos bancarios
que confundem o produtor. Em segundo lugar, tem-se o problema da indisponibilidade
ou os elevados custos relacionados ao seguro agricola, ja que os produtores nao
possuem tantas condicbes para garantir seguranca as instituicbes bancérias. Em
terceiro lugar, tem-se a dificuldade em relagdo aos custos relacionados com o tempo e
o deslocamento para obtencdo de informagbes e formalizacdo dos contratos.
Acrescenta-se a isso a existéncia de uma quarta dimensdo que guarda relagdo com o
desconhecimento sobre as oportunidades de crédito por parte do agricultor familiar
mais carente, 0 que estd intimamente relacionado com a questdo da assimetria
informacional. Em quinto lugar, o0s autores argumentam que existe um
relacionamento/acompanhamento bastante precario dos agentes financeiros, 6rgaos
governamentais ou outras instituices correlatas de extensao rural para auxiliar ou dar
suporte aos tomadores de crédito. O sexto e 0 sétimo aspecto, respectivamente, tem a
ver com a enorme aversdo ao risco e com o problema oriundo das exigéncias ou
restricbes vinculadas a cada uma das possibilidades disponiveis de crédito. Existe por
parte do agricultor uma dificuldade para avaliagdo das alternativas colocadas,
considerando os riscos e as condi¢des de pagamento além das contingéncias em que
a unidade produtiva estd submetida (MUNDO NETO; SOUZA FILHO, 2005). Essa
questdo é justamente o problema da racionalidade limitada apontada por Herbert

Simon nos processos de tomada de decisdo (CHOO, 2003).
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J& as instituicdes bancarias operam seguindo o principio de obtencdo de maior
lucratividade com o menor risco. No entanto, o perigo na concessdo do recurso
financeiro pode ser bastante elevado diante da falta de informag&do sobre os
agricultores e a prépria caracteristica da producédo agricola sujeita a interferéncia de
pragas e adversidades climaticas. Por isso, os mercados de crédito séo complexos e
envolvem contratos detalhados para o tomador do empréstimo rural. Quando né&o
ocorre nenhuma politica publica através de programas de crédito especiais, o sistema
financeiro determina ndo apenas a taxa de juros, mas também colocam determinacfes
que condicionam a obtenc¢do crediticia. Sobre as consequéncias do comportamento da
taxa de juros para o financiamento agropecuario, Buainain e Souza Filho (1998)

acrescentam que:

“Taxas de juros mais elevadas produziriam melhor selegao dos projetos, ja que
apenas 0s mais rentdveis seriam compativeis com o pagamento futuro do
empréstimo. Os produtores também teriam que estar mais atentos a eficiéncia
na utilizacdo dos recursos. Ou seja, haveria uma tensdo permanente entre
crédito, taxa de juros, acumulacgéo e eficiéncia econdmica. Quando esta tenséo
cede demasiada para um lado, por exemplo, com reducdo de liquidez e taxas
muito elevadas, compromete-se o processo de acumulacdo jA& que apenas
alguns projetos gerardo fluxos de rendimentos futuros compativeis com o
pagamento dos juros; de outro lado, taxas muito baixas podem produzir
desperdicio de recursos escassos, seja pela méa selecdo de projetos seja pelo
desvio ou ma utilizagdo dos recursos” (BUAINAIN; SOUZA FILHO, 1998, p.23).

Em relagéo aos fatores para aquisi¢cao do crédito rural, Stiglitz (2002) denomina
os condicionantes de garantias colaterais e equivalentes que protegem os credores e
gue possuem o efeito de incentivo e de sele¢cdo. De incentivo por que as instituicdes
financeiras s6 possuem interesse em conceder o crédito se tiverem garantias do
recebimento futuro do empréstimo e de selecdo por que excluem os tomadores de
crédito que, em tese, teriam menos condi¢cdes de honrar com o compromisso. Na
visdo do autor a presenca concomitante desses dois efeitos (incentivo e sele¢do) é
fundamental, pois na auséncia do primeiro, as instituicdes bancarias podem ampliar as
garantias colaterais e as taxas de juros, fazendo com que o tomador do recurso

financeiro escolha o projeto mais seguro (STIGLITZ, 2002).

E exatamente em virtude desses dois efeitos que o autor distingue duas
perspectivas atreladas a assimetria informacional: uma ex ante referente aos fatores
idiossincréaticos do que esta sendo negociado e que resulta no problema da Selegéo
Adversa, isto €, um descompasso informacional que ocorre antes do estabelecimento
do contrato em razdo da ocultacdo de informacdo da contraparte envolvida na
transacdo; e outra ex post relacionada a alteracdo comportamental do agente apés o

fechamento do contrato (fase pds-contratual) denominada de Risco Moral (Moral



36

Hazard) e que decorre da conduta desonesta do individuo (STIGLITZ, 1985). Marchet
(2001) ainda pontua que a chance do Risco Moral acontecer “aumenta em situacdes
nas quais uma das partes da transacdo [...] sente-se tentada a agir de forma
tendenciosa ou a fornecer informacgdes distorcidas, para seu préprio favorecimento”
(MARCHET, 2001, p.28).

Nesse sentido, a criacdo de um programa que direciona recursos financeiros a
uma taxa de juros mais acessivel para o setor agropecuario visa resolver uma falha de
mercado grave que € a incompletude ou insuficiéncia de mercado de crédito para o
segmento rural e, particularmente, para o pequeno produtor. Essa falha de mercado
envolve a discusséo entre Agente versus Principal e a ideia de aversdo ao risco. De
fato, o risco de concessé@o de empréstimo ao setor relacionado a agricultura familiar é
ainda mais alto por conta das intempéries climaticas, geadas, excesso/escassez de
chuva, “quebras de safra”, etc; e o fato de o agricultor raramente possuir as garantias
solicitadas pela instituicdo financeira (como avalista, hipoteca de imovel, etc).

Assim, se o Principal pode emprestar para outra pessoa e correr menos riscos,
por que ele emprestaria para o agricultor familiar desfavorecido? Portanto, a falha de
mercado que um programa como o PRONAF busca solucionar tem a ver com o0
problema da assimetria informacional: de Selecdo Adversa (tendo em vista que como
ndo se consegue saber as caracteristicas de quem esta adquirindo o recurso
financeiro, tem-se uma elevacao robusta do custo do crédito devido ao risco de calote)
e de Moral Hazard (ja que ao adquirir o empréstimo o tomador pode alterar a sua
acao). O capitulo 3 desta dissertacao pretende discutir exatamente acerca do modus
operandi escolhido para tentar resolver essa falha de mercado via intervencao
governamental — a criagdo e operacionalizacdo do PRONAF —, além de apresentar
elementos que mostram as dificuldades e os problemas decorrentes do modo de

atuacao e que resultam na ocorréncia de falhas de governo.
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CAPITULO 3: O DEBATE EM POLITICAS PUBLICAS SOBRE O PROGRAMA
NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR (PRONAF)

Se no capitulo 2 o objetivo foi apresentar uma discussao que justifica o estudo
do setor agropecuario e da agricultura familiar bem como da questdo do crédito
agricola, o capitulo 3 vai analisar os fundamentos de um dos programas que surge
para intervir na dindmica do meio rural para tentar minimizar o problema da
insuficiéncia de crédito agricola (falha de mercado) abordado anteriormente. Portanto,
a ideia deste capitulo é apresentar uma andlise interpretativa do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) articulando o estudo com as
técnicas de aprendizagem em politicas publicas — estudo dos atores envolvidos
(stakeholders); formulagéo, implementagcédo e gestdo de politicas e projetos; tipologia
de projetos e suas consequéncias e dimensdes situacionais relevantes; o0s
componentes normativo-analitico e organizativo-gerencial do programa®; o grau de

programabilidade de suas tarefas e o nivel de interacdo com o usuério.

Além disso, pretende-se caracterizar em alguma medida o funcionamento do
programa: objetivos, beneficiarios, finalidades, tipologia dos créditos (custeio e
investimento), linhas de financiamento e contexto de surgimento do programa. O
capitulo 3 pretende ainda apontar as vantagens, criticas, ambiguidades e problemas
que possam auxiliar na interpretacdo dos resultados dos desembolsos crediticios.

3.1)O PRONAF: caracterizagéo e visdo geral do programa

De acordo com Silva (2012), o PRONAF foi instituido em 1996 por meio do
Decreto n° 1946 e foi resultado de um amplo processo de discussao que envolveu
diversos atores, organizacdes ndo governamentais (ONGSs), as diferentes escalas de
governo incluindo a crescente importancia do papel dos municipios e, principalmente,
a efervescéncia dos movimentos sociais &vidos por mais participacdo e pelo
reconhecimento de seus direitos. Conforme o Manual de Crédito Rural (MCR), que
codifica as normas aprovadas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) para a
guestao crediticia no meio rural, tanto para os beneficiarios quanto para as instituicdes
bancarias que operam no Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), o PRONAF
surgiu com o objetivo de estimular a geracédo de renda e otimizar o aproveitamento na

utilizacdo da méo de obra familiar através do direcionamento crediticio para atividades

8 . ~ . e . .. ~ ,

A dimensdo normativo-analitica do programa orienta os objetivos, a concepgdo, o conteudo e a
finalidade da politica publica. O componente organizativo-gerencial se relaciona com o arranjo
institucional e os meios utilizados para se alcancgar os propésitos da politica publica.
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€ Servigos rurais agropecuarios e nao agropecuarios produzidos em estabelecimentos

rurais ou em areas comunitarias adjacentes (BCB, 2018a).

De fato, em comunicado do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) —
substituido no ano de 2016 pela Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (SEAD)? —, o PRONAF surgiu com o intuito de financiar
projetos individuais ou coletivos que possibilitassem renda aos produtores familiares e
assentados da reforma agraria. Neste sentido, o programa € considerado como aquele
que possui as mais baixas taxas de juros de financiamento rural, além das menores
taxas de inadimpléncia entre os sistemas de crédito do pais (MDA, 2015). O crédito
pode ser concebido individualmente quando formalizado por apenas um produtor ou
pode assumir a forma de concesséo coletiva quando possui finalidades que envolvem
um conjunto de agricultores familiares. Em relacdo as potencialidades do programa e
seus efeitos positivos para a sociedade o Ministério de Desenvolvimento Agrario
evidencia que:

“O credito foi utilizado para a ampliagdo da area plantada e utilizagdo de
tecnologias que propiciaram o aumento da producéo e da produtividade de
mais de 55 alimentos consumidos pelos brasileiros. Também foi importante
para a agregagdo de valor a producdo, pelo apoio a industrializagdo dos
produtos agropecuarios dos empreendedores individuais e das cooperativas da

agricultura familiar, bem como para o turismo rural e a produgao de artesanato”
(MDA, 2015, p.1).

Portanto, o principal propésito do PRONAF € o de fornecer crédito com juros
bem menores do que usualmente praticado no mercado aos agricultores familiares e
cooperativas agricolas de maneira a melhorar a qualidade de vida no campo e a
capacidade produtiva do publico alvo. O programa também visa o incremento do
exercicio da cidadania e possui potencial para a permanéncia dos agricultores no
campo em virtude da expansao nas possibilidades de manutencdo e/ou ampliacdo de
sua atividade produtiva, contribuindo assim para minimizacdo do éxodo rural ou dos
seus efeitos (FERNANDES, 2013). O Decreto n° 1946, de 28 de junho de 1996,

pontua os seguintes objetivos e diretrizes para o programa:

“§2° As acbes do programa orientar-se-d0 pelas seguintes diretrizes:
a)melhorar a qualidade de vida no segmento da agricultura familiar, mediante
promocéo do desenvolvimento rural de forma sustentada, aumento de sua
capacidade produtiva e abertura de novas oportunidades de emprego e renda;
b)proporcionar o aprimoramento das tecnologias empregadas, mediante
estimulos a pesquisa, desenvolvimento e difusdo de técnicas adequadas a
agricultura familiar, com vistas ao aumento da produtividade do trabalho
agricola, conjugado com a protecdo do meio ambiente; c)fomentar o
aprimoramento profissional do agricultor familiar, proporcionando-lhe novos
padrdes tecnoldgicos e gerenciais; d)adequar e implantar a infraestrutura fisica

o Instituicdo diretamente vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica.
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e social necessaria ao melhor desempenho produtivo aos agricultores

familiares, fortalecendo os servicos de apoio a implementacdo de seus
projetos, a obtencao de financiamento em volume suficiente e oportuno dentro
do calendario agricola e o seu acesso e permanéncia no mercado, em
condicdes competitivas; e)atuar em funcdo das demandas estabelecidas nos
niveis municipal, estadual e federal pelos agricultores familiares e suas
organizagfes; f)agilizar os processos administrativos, de modo a permitir que
os beneficios proporcionados pelo programa sejam rapidamente absorvidos
pelos agricultores familiares e suas organizacfes; g)buscar a participacdo dos
agricultores familiares e de seus representantes nas decisfes e iniciativas do
programa; h)promover parcerias entre os poderes publicos e o setor privado
para o desenvolvimento das acdes previstas, como forma de se obter apoio e
fomentar processos autenticamente participativos e descentralizados;
i)estimular e potencializar as experiéncias de desenvolvimento, que estejam
sendo executadas pelos agricultores familiares e suas organizacdes, nas areas
de educacao, formagéo, pesquisa e produgao, entre outras” (BRASIL, 1996,

p.1).

Ainda conforme o Ministério de Desenvolvimento Agrario, o0 PRONAF se
solidificou no periodo 1996-2015 como uma politica de obtencéo de crédito em que,
aproximadamente, 30% dos contratos foram realizados por mulheres agricultoras e
17% por jovens. No que se refere a andlise de politicas publicas é interessante
destacar que o programa vem no sentido de preencher uma lacuna no alcance do
setor publico em relagéo a populagfes vulneraveis: o publico alvo do programa néo &
apenas o homem camponés, muitas vezes em condicbes de precariedade, mas
também publicos altamente fragilizados no meio rural (como mulheres e jovens). Por
isso, o relatorio da Organizagdo das Nagdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura
(FAO), divulgado no ano de 2015, destaca o PRONAF como um dos principais

programas de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar no Brasil (MDA, 2015).

Em seu arranjo institucional preliminar, o PRONAF foi configurado em trés
linhas fundamentais de intervencdo. A principal linha de atuacdo sempre foi a
dimensao crediticia. De acordo com Silva (2012) essa dimensao representou mais de
90% do total de volume de recursos disponibilizados ao longo do tempo. A segunda
dimenséo foi a de infraestrutura e servigcos municipais que ganhou mais evidéncia no
territério nacional a partir de 2003, mas que continua representando uma parcela
menor dos recursos. A terceira caracteristica relacionada a operacionalizacdo do
programa foi a de capacitacdo e treinamento do produtor familiar. Essa linha de
atuacdo foi perdendo importancia ao longo do tempo, 0 que em certa medida
simplificou o funcionamento do programa na medida em que reduziu a participacéo de
um elemento foco de instabilidade como analisado mais adiante. Duas dificuldades
apontadas pela literatura no periodo inicial de funcionamento do PRONAF foram o
significativo custo de transacédo estabelecido para a operacao bancaria no repasse dos

recursos do programa na relacdo entre o contratante e o sistema financeiro (fator
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relacionado com o problema da assimetria informacional mencionada no capitulo 2) e
a insuficiéncia de bancos que propiciassem o financiamento proximo dos potenciais
contratantes do empréstimo (BITTENCOURT, 2003; DOMINGUES, 2007). Outra
dificuldade correspondia ao tratamento do produtor familiar de forma homogénea
(como se todos os agricultores familiares possuissem as mesmas condi¢bes de

acesso ao crédito para honrar seus compromissos).

Em virtude dessas dificuldades e desafios, o programa passou por uma série
de transformacBes e aperfeicoamentos visando alcangar o maior numero de
produtores familiares nos diversos municipios do pais. A principal mudanga ocorreu no
ano de 1999, quando se decidiu pela segmentacdo dos agricultores familiares em
grupos diferenciados conforme o nivel de renda bruta anual. Foram criados diferentes
linhas de financiamento para publicos alvos especificos e com condi¢des distintas no
que se refere aos encargos financeiros. Com isso, a alteracdo nas regras de
financiamento propiciou 0 acesso ao crédito de muitos agricultores com renda anual
mais baixa e com maiores dificuldades de desenvolver suas atividades produtivas.
Assim, surgiram muitas linhas de crédito direcionadas a atividades especiais como a
agroecologia, produtos florestais, pescadores, microcrédito rural para populagbes mais
vulneraveis, além de linhas especificas de financiamento mencionadas anteriormente
para mulheres e jovens no campo. Além disso, alteracdes no funcionamento da
cobrancga de juros, como a definicdo de uma taxa fixa juntamente com a dilatagcédo de
prazos para os produtores familiares quitarem suas dividas conforme a tipologia da
operacédo de crédito, permitiram a inclusdo de agricultores no programa que até entéo

nao acessavam o crédito pronafiano (SILVA, 2012).

Do ponto de vista da evolugdo histérica dos desembolsos crediticios do
programa, pode-se dizer que muitas dessas alteragfes propiciaram a alavancagem e
aceitagdo do programa. Silva (2012) argumenta que 0S recursos do programa se
mantiveram relativamente estaveis em ambito nacional até a safra 2002/2003. A partir
de entdo houve um crescimento expressivo no valor total dos contratos até a safra
2014/2015 guando atingiu o seu recorde. De fato, de acordo com a Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario, nos 22 anos de existéncia do
programa completados em agosto de 2017, os recursos pronafianos efetivaram cerca
de 28,5 milhdes de contratos e totalizaram cerca de R$ 200 bilhdes no valor das

operacOes (SEAD, 2017a). Essa evolucao pode ser sintetizada pelo Gréafico 2 abaixo
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mostrando que apesar de muitos problemas que serdo abordados mais adiante, o

sucesso do programa'® é crescente ao longo do tempo:

“O PRONAF apresenta uma significativa evolugdo das contratacbes ao longo
dos anos. Comecou atingindo a marca de quase 1 milhdo de contratos na safra
1999/2000. Seis anos depois, esse numero ultrapassou os 2,5 milhdes de
contratos, movimentando mais de R$ 6,3 bilhdes. Na safra 2006/2007, o
governo federal disponibilizou pela primeira vez R$ 10 bilhdes em créditos para
0o PRONAF, mas foi no ano agricola 2008/2009 que o valor dos contratos
financiados ultrapassou a marca dos R$ 10 bilhdes. Nas safras 2012/2013 e
2013/2014, os agricultores familiares utilizaram todo o valor disponibilizado pelo
governo. No ano agricola seguinte, o PRONAF atingiu o seu recorde,
alcancando o valor de R$ 23,8 bilhdes em operagbes. A Ultima safra, que
finalizou em junho de 2017, apresentou aproximadamente 1,6 milhdes de
contratos, movimentando mais de R$ 22,7 bilhdes, dos R$ 30 bilhdes
disponibilizados no Plano Safra da Agricultura Familiar 2016/2017” (SEAD,
2017a, p.1).

Gréfico 2 — Evolugéo histérica das Operacées do PRONAF em territério nacional —
Valores Correntes (em R$ bilhdes) — Safras 1999/2000-2016/2017
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Fonte: Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (SEAD, 2017a).

10 Apesar do aumento no volume de recursos do programa sua capilaridade ainda é discutivel do ponto de
vista da quantidade de contratos. O programa atingiu na safra de 1999/2000 cerca de 1 milhdo de
contratos. Esse nimero de contratos permaneceu relativamente estavel até a safra 2002/2003 e, a partir
de entdo, cresceu vertiginosamente até alcancar o seu apice na safra 2005/2006 (2,5 milhdes de
contratos). Porém, a partir dessa safra 0 nimero de contratantes se reduziu mesmo com o aumento do
valor desembolsado e passou a oscilar entre 1,5 e 2,0 milhdes de beneficiarios. Na safra 2016/2017, por
exemplo, foi 1,6 milhGes de contratos. A queda do niumero de contratantes possivelmente se relaciona
com uma série de fatores interligados: o éxodo rural, a propria modernizagdo da agricultura familiar
ocorrida ao longo do tempo que potencializa contratos mais elevados, a concentragcdo do crédito para
produtores com maior capacidade produtiva, falhas na operacionalizacéo do programa, etc.
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No que se refere a origem dos créditos para financiamento do PRONAF, Silva
(2012) argumenta que as fontes de recursos apontadas pelo governo federal séo
representadas pelo Orcamento Geral da Unido (OGU), o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), os Fundos Constitucionais e algumas instituicdes bancarias de
carater cooperativo. O autor pontua que 0s recursos sdo alocados pelo tesouro
nacional tanto para equalizacdo dos juros relacionados aos financiamentos do FAT
quanto para o desembolso de crédito diretamente para os beneficidrios. O Manual de
Crédito Rural (MCR) do Banco Central acrescenta que a maior parte das operacdes
sao efetivamente efetuadas com risco para Unido ou para os Fundos Constitucionais
de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO). De
fato, na secdo das disposicdes gerais relativas ao PRONAF, o relatério do Banco
Central atesta que apenas em alguns casos o risco da operacao de crédito deve recair
sobre as instituicdes financeiras. Até mesmo os bonus de adimpléncia concedidos em
operacgdes sustentadas pelos recursos dos fundos constitucionais (FNO, FNE e FCO)
sdo 6nus dos respectivos fundos. Além disso, as instituicbes bancéarias participantes
sdo remuneradas para cobertura de possiveis custos decorrentes da
operacionalizagdo do programa. Quando os recursos sao dos Fundos Constitucionais,
por exemplo, essa remuneragdo pode variar entre 2% e 4% ao ano dependendo do

grupo ou da linha de financiamento (BCB, 2018a).

No que tange aos beneficiarios do PRONAF, o Manual de Crédito Rural (MCR)
do Banco Central afirma que tem direito de acesso ao recurso financeiro o produtor
familiar que explora a terra na condicdo de proprietério, posseiro, arrendatério e
concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA); que resida no
estabelecimento ou local proximo; que nao detenha area superior a quatro mdédulos
fiscais conforme a legislacao vigente; que no minimo 50% da renda bruta familiar seja
oriunda da exploracdo do estabelecimento e que tenha o trabalho familiar como
predominante na exploragdo da atividade no meio rural (admitindo utilizagdo de méao
de obra permanente de terceiros em quantidade menor ou igual ao numero de
pessoas da familia presentes no empreendimento conforme as necessidades sazonais
da atividade agropecuéria). Além disso, estabelece um teto (valor maximo) para o
acesso ao crédito conforme a renda bruta familiar total. O contratante, nos ultimos
doze meses de producdo normal que antecedem a solicitacdo do recurso, deve
possuir renda bruta familiar total de até R$ 415.000,00 (quatrocentros e quinze mil
reais) — o valor anterior era de R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) —
considerando nessa totalidade tanto a soma de 100% do Valor Bruto de Producéo

(VBP) quanto os 100% do valor da receita obtida de fonte integradora e as demais
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rendas decorrentes de producdo desenvolvidas no estabelecimento e fora dele
recebida por qualquer integrante da familia. Ainda segundo o documento do Banco
Central excluem-se desse montante apenas 0s beneficios sociais e previdenciarios
resultantes de atividades no campo (BNDES, 2017; BCB, 2018a).

O programa atualmente detalha puablicos alvos mais vulneraveis e
considerados especiais conforme a seguinte tipologia: grupo “A”, grupo “B” e grupo
“A/C”. Os pronafianos do grupo “A” correspondem aos assentados do Programa
Nacional de Reforma Agraria (PNRA), os beneficiarios do Programa Cadastro de
Terras e Regularizacdo Fundiaria (PCRF) e do Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF) que nédo realizaram operacdes de investimento referentes ao
Programa de Crédito Especial para Reforma Agraria (PROCERA) ou ainda produtores
rurais que ndo adquiriram o crédito no limite de operagfes ou de valor de crédito de
investimento do PRONAF. O grupo “B” enfatiza justamente os produtores rurais cuja
renda familiar anual é baixissima. Os beneficiarios dessa categoria correspondem
aqueles cuja renda bruta familiar ao ano ndo ultrapassem R$ 23.000,00 (vinte e trés
mil reais) — o valor anterior era de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) — e que a0 mesmo
tempo nao contratem trabalho assalariado permanente. Finalmente, os pronafianos do
grupo “A/C” correspondem aos assentados e beneficiarios dos programas
mencionados anteriormente (PNRA, PCRF e PNCF) que tenham realizado a primeira
operacgdo no grupo “A” e ndo tenham contratado financiamento de custeio (exceto no
préprio grupo “A/C”) (BCB, 2018a). De acordo com a circular do BNDES (2017) sobre

o funcionamento do PRONAF, possuem também direito de acesso ao crédito:

“a)Pescadores artesanais que se dediquem a pesca artesanal, com fins
comerciais, explorando a atividade como autdnomos, com meios de producao
proprias ou em regime de parceria com outros pescadores igualmente
artesanais; b)aquicultores que se dediquem ao cultivo de organismos que
tenham na &gua seu normal ou mais frequente meio de vida e que explorem
area nao superior a 2 (dois) hectares de l&dmina d’agua ou, quando a
exploragédo se efetivar em tanque-rede, ocupem até 500 m?3 (quinhentos metros
cubicos) de agua; c)silvicultores que cultivem florestas nativas ou exéticas e
que promovam o manejo sustentavel daqueles ambientes” (BNDES, 2017, p.
3).

No caso de pescadores e aquicultores pode ser exigido por parte do
contratante o comprovante de inscricdo no Registro Geral da Atividade Pesqueira
(RGP) e a Permissao Prévia de Pesca (PPP). Possuem também direito de acesso ao
crédito pronafiano os povos indigenas, integrantes de comunidades quilombolas
rurais, extrativistas artesanais do meio rural (exceto garimpeiro e faiscadores) e o
restante de povos e comunidades tradicionais que se enquadrem nas condi¢bes de

aquisicao do empréstimo relativas ao programa (BNDES, 2017; BCB, 2018a).
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Além disso, o documento do BNDES e o Manual de Crédito Rural (MCR) do
Banco Central acrescentam que além da tipologia voltada para os produtores
familiares de baixa renda no formato de microcrédito rural (grupo “A”, “A/C” e
principalmente “B”), os demais agricultores familiares em condicées mais favoraveis e
renda familiar mais elevada (membros dos extintos grupos pronafianos “D” e “E”)
possuem atualmente acesso ao programa através de linhas de financiamento mais
onerosas (cobranca de juros mais elevada). O extinto grupo pronafiano “C”
correspondia também aos agricultores familiares considerados em uma condi¢ao
intermediaria em termos de renda quando comparados com 0S grupos mais
vulneraveis (grupos “A” e “B”) ou mais estruturados (grupos “D” e “E”).}* A Tabela 4
abaixo ilustra a categorizacdo preliminar do programa conforme os critérios de
alocacao dos beneficiarios nos diferentes grupos antes da modificagéo e extingdo dos
grupos “C”, “D” e “E” em 2008. Ja a Tabela 5 traz a configuragdo atual do programa

nos grupos “A”, “B”, “A/C” e “demais agricultores” do programa.

Tabela 4 — Beneficiarios do PRONAF segundo a tipologia nos grupos “A”, “B”, “C”, “D”

e “E” e critérios de enquadramento nos diferentes grupos até 2008

Grupo A Grupo B I Grupo C I Grupo D I Grupo E

Proprietérios, posseiros e arrendatarios ou parceiros

Inclui concessionarios do PNRA e Fundo de Terras ndo mais beneficiarios do
grupo A

Inclui remanescentes de
quilombos e indigenas

Residam no estabelecimento ou local préximo
Assentados pelo Programa

Nacional de Reforma

Ndo disponham de drea superior a quatro modulos fiscais sob qualquer condigdo

Agraria e pelo Fundo de
Terras e Reforma Agréria,
desde que ndo tenham
contratado operagdes de
investimento ao limite
individual permitido pelo
PROCERA e PRONAF A.

Obtenham no minimo 30%
da renda familiarda
exploragdo agropecuaria e
ndo agropecudria do
estabelecimento

Obtenham no minimo 60%
da renda familiar da
exploragdo agropecuaria
ou ndo agropecudria do
estabelecimento

Obtenham no minimo 70%
da renda familiarda
exploragdo agropecuaria
ou ndo agropecudria do
estabelecimento

Obtenham no minimo 80%
da renda familiarda
exploragdo agropecuaria
ou ndo agropecudria do
estabelecimento

Tenham trabalho familiar
como base na exploragdo
do estabelecimento

Trabalho familiar como
predominante, podendo
utilizar o trabalho
assalariado
eventualmente

Trabalho familiar como predominante na exploragdo,
podendo manter até 2 empregados permanentes.
Pode utilizar ajuda eventual de terceiros

Obtenham renda bruta
familiaranual de até RS
3,0 mil

Obtenham renda bruta
anual familiaracima de
RS 3 mil até RS 17 mil

Obtenham renda bruta
anual familiaracima de
RS 17 mil até RS 45 mil

Obtenham renda bruta
anual familiaracima de
RS 45 mil até RS 80 mil

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA, 2007).

" Na pratica, de acordo com o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) na safra 2005/2006, por
exemplo, o grupo “A” ligado aos assentados pela reforma agraria representava 3% dos contratos em
ambito nacional, o grupo “B” relacionado a pobreza rural e alvo dos programas governamentais de
transferéncia de renda e combate a fome correspondia a 33% dos beneficiarios, o grupo “C” vinculado aos
agricultores familiares descapitalizados girava em torno de 37% dos contratantes de crédito, o grupo “D”
atrelado aos produtores familiares capitalizados representava 23% do total de contratos e, finalmente, 4%
da quantidade de contratos era relacionada aos agricultores familiares consolidados no mercado relativos
ao grupo “E” (MDA, 2007).
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Tabela 5 — Beneficiarios do PRONAF segundo a tipologia nos grupos “A”, “B”, “A/C” e

“demais agricultores” e critérios de enquadramento nos diferentes grupos apos 2008

Os financiamentes para o Grupo A so créditos de investimentos limitados a até B$ 20.000,00 por familia, com juros
de 0,3% a0 ano e prazo de reembolso de até 10 anos, incluidos trés anes de caréncia. O bomus de adimpléncia é de
44% sobre o valor de cada parcela paga em seu vencimento.

] Finalidade: Financiamento das atividades agropecudrias e ndo agropecudrias.
Grupo A Enquadramento: Agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de Reforma Agraria (FNEA), pablico-
alvo do Programa Nacional de Crédite Fundidrio (PINCE) e os reassentados em fimgdo da construciio de barragens.

Os financiamentos para ¢ Grupo B estfio limitados — safra 2010/2011 - a até R$ 2.000,00 por operacéo, com juros de
0.5% ao ano e prazo de reembelso de até 2 anos. Neste caso, esta previsto um bonus de adimpléncia de 25% até os
primeiros B.$ 4.000,00 financiados.

Finalidade: Financiamento das atividades agropecudrias e ndo agropecuarias.
Enquadramento: Agricultores familiares com renda bruta anual famuliar de até B.$ 6 mil.

Grupoe B

Os financiamentos para o grupe A/C (assentados que ja tiveram crédito de mvestimento) sdo créditos de custelo
limitados a E:$ 5.000,00. com juros de 1.5% ao ano e prazo de reembolso de dois anos. Este grupo poderd obter até
trés créditos de custeio antes de migrar para a categona geral de agneultor familiar
Finalidade: Financiamento do custeio de atividades agropecudrias, nio agropecuanas e de beneficiamento ou
Grupo A/C industriahzacioe da predugio.
Enquadramento: Agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de Reforma Agrana (PNEA) ou pablico-
alvo do Programa Nacional de Crédito Fundiirio (PNCF).

O custo do crédito de custelo para a categoria geral (agricultores familiares) € de acordo com o montante financiado.
Assim, créditos da faixa I (até RS 10.000,00) tém wma taxa de juros de 1,5% ao ane; para os créditos da famxa I
(de R$ 10.000,00 a R$ 20.000,00) a taxa de juros € de 3% a0 ano; enquanto que créditos da faixa ITI (mais de R$

20.000,00 até B$ 50.000,00) a taxa de juros € de 4,5% ao ano. Para o crédito de investimento para a categoria geral

prevalece a mesma sistematica. Assim_ créditos de investimento de até RS 10.000,00 terio uma taxa de juros de 1.5%
Agricultores 20 ano; de mais de R$ 10.000.00 a R$ 20.000,00 taxas de 2% a0 ano; enquanto créditos de mais de RS 20.000.00 até
Familiares E5 30.000,00 terdo taxas de juros da ordem de 4% ao ano.

{(Pronaf Comum) Finalidade: Financiamento da infraestrutura de produgiio e serviges agropecudrios e nio agropecuinos no

estabelecimento rural, bem como o custeio agropecudrie.

Enguadramento: Agricultores familiares com renda bruta anual acima de B.$ 6 mil e até R$ 110 mul.

Fonte: Alcantara et al (2012).

Os limites de enquadramento alusivos a renda bruta anual mostrados no
trabalho de Alcantara et al (2012) estédo desatualizados pois fazem referéncia a safra
2010/2011. Por isso, a Tabela 5 faz referéncia aos agricultores familiares do grupo “B”
com renda bruta anual familiar de até R$ 6.000,00 — seis mil reais (atualmente esse
limite € de R$ 23.000,00 — vinte e trés mil reais). O mesmo raciocinio vale para os
demais agricultores familiares: ao invés da faixa entre R$ 6.000,00 e R$ 110.000,00
mostrados, a faixa atual estabelece um limite entre R$ 23.000,00 e R$ 415.000,00
conforme mencionado anteriormente. De qualquer forma, apesar de alguns critérios e
limites ndo estarem atualizados, a Tabela 5 € funcional no sentido de compreender a

configuracdo atual do PRONAF.

Em relacdo a finalidade dos créditos do PRONAF pode-se dizer que eles se
classificam em duas categorias principais: de custeio e de investimento. Os créditos de
custeio estdo relacionados a manutencdo dos custos da atividade produtiva e do
consumo intermediario (cultivo de culturas e aquisicdo de insumos). Ja os créditos de
investimento sdo destinados a ampliacédo, implantacdo ou modernizacdo da estrutura
de producédo agropecudaria. Os recursos para investimento da agricultura e da pecuaria

podem ser representados pelos animais de servicos adquiridos, pela compra de
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maquinas e equipamentos agricolas ou de veiculos, na formacao de culturas perenes

e no melhoramento das exploracdes ocorridas nos estabelecimentos (BCB, 2018b).

Quadro 1 — Linhas de crédito disponiveis do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF)

* Pronaf Custeio

Destina-se ao financiamento das atividades agropecuanas e de beneficiamento ou industrializacio e
caomercializaco de producdo propria ou de terceiros enguadrades no Pronaf.

* Pronaf Mais Alimentos - Investimento

Destinado ao financiamento da implantacdo, ampliacio cu modemizacdo da infraestrutura de produgdo e
servicos, agropecudnos ou ndo agropecudrios, no estabelecimento rural ou em areas comunitarias rurais
proximas.

* Pronaf Agroindistria

Linha para o financiamento de investimentos, inclusive em infraestrutura, que visam o beneficiamento, o
pracessamento e a comercializagie da producioc agropecuaria e ndo agropecuaria, de produtos florestais e
do extrativismo, ou de produtos artesanais e a exploracdo de turismo rural.

* Pronaf Agroecologia

Linha para o financiamento de investimentos dos sistemas de producdo agroecoldgicos ou organicos,
incluindo-se os custos relativos & implantag3o e manutencio do empresndimenta.

* Pronaf Eco

Linha para ¢ financiamanto de investimentos em técnicas gue minimizam o impacto da atividade rural ac
meio ambiente, bem como permitam ao agricultor melhor convivio com o bioma em que sua propriedade
esta insenda.

* Pronaf Floresta

Financiamento de investimentos em projetos para sistemas agroflorestais: exploragio  extrativista
ecologicamente sustentavel, planc de manegjo florestal, recomposicio & manutenc3o de dreas de
preservacdo permanente e reserva legal e recuperacio de areas degradadas.

* Pronaf Semiarido

Linha para o financiamento de investimentos em projetos de convivéncia com o semi-ande, focados na
sustentabilidade dos agroecossistemas, priorizando infraestrutura hidrica e implantagdo, ampliagao,
recuperacio ou modernizacac das demais infraestruturas, inclusive aguelas relacicnadas com projetos de
producdo e servigos agropecuarios e ndo agropecuarios, de acorde com a realidade das familias
agncultoras da regido Semiarida.

* Pronaf Mulher

Linha para o financiamento de investimentos de propostas de credito da mulher agricultora.

* Pronaf Jovem

Financiamento de investimentos de propostas de crédito de jovens agricultores e agricultoras.
* Pronaf Custeio e Comercializacao de Agroindistrias Familiares

Destinada aos agricultores e suas cooperativas ou associacdes para gue financiem as necessidades de
custeio do beneficiamento e industrializacio da producio propria efou de terceiros.

* Pronaf Cota-Parte

Financiamento de investimentos para a integralizacio de cotas-partes dos agricultores familiares filiados a
cooperativas de produgio ou para aplicacio em capital de giro, custeio ou investimanto.

* Microcrédito Rural

Destinado aos agricultores de mais baixa renda, permite o financiamento das atividades agropecuanas e
ndo agropecuarias, podendo os créditos cobrirem qualquer demanda gue possa gerar renda para a familia
atendida. Créditos para agricultores familiares enguadrados no Grupo B e agncultoras integrantes das
unidades familiares de producio enguadradas nos Grupos A ou AC.

Fonte: Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (SEAD, 2018b).
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Figura 1 — Categorizagéo das linhas de financiamento do PRONAF conforme a
finalidade, condicao e taxa de juros para a safra 2017/2018

LINHA FINALIDADE CONDICOES JUROS

Pronaf Custeio

Fara financlamentos de cultives em 2,50/0 d.d.

sistemas de producao de base
agroecologica ou em transic3o para
sistemas de base agroecolagica

Até RS20 mil,
por mutuario em cada safra

Custelo de milho

Para uma ou mais operagies
de custeio que, somadas,
atinjam o valor de até
R$250 mil, por muturio
em cada ano agricola

Pronaf

Investimento naturais, inchui

(Mais Alimentos) da acidez e da fertilidade do soloe a
aquisigso, transports e aplicagdo dos
insumas para essas finalidades
1l - formacso e recuperagio da
pmwlmedmn?s

Até R$16,5 mil 2,5“/0 d.da.

IV - aquisicEo 2 instzlagio de
estrutras de cultivo protegide,

W1 - aquisigio de tanques de
resfriamento de leite e ordenhadeiras

Para os demais empreendimentos e
demais finalidades

5.5% a.a.

(continua)



LINHA FINALIDADE CONDICOES JUROS

individual até R$165 mil
Empreendimentos.

Pronaf . 0
ﬁgmll‘ldlﬁh‘iﬂ obsanando o 5'5 /’n‘ a-a n
Iimitte Individual de até R§45 mil,

por assoclado ativo

Investimento para Implantacao de
Pronaf Floresta wmsggummmh Até R$38,5 mil
menta plano de

mangjo & manajo florestal

Pronaf mm Até RS20 mil 2,50/0 a-a-

Semiarido

Pronaf Jovem agropecusnias, tunsma rural, Até R$16,5 mil,
artesanato a outras atvidades no em até 3 oparacdes por mutudrio
melo rural

Pronaf Individual até R§12 mil

Empreandimentos familiaras
rﬂﬂmelﬂﬂh’m rurais até R$210 mil
produczo Cooperativas singulares
” 5.5% a.a.

Pronaf
Cota-Parte
Pronaf

Investimento mais R$1,5 mil para o 0
para a Reforma pagamento da Ater 015 /‘n d.d.
Agraria Banus de até 43,396%

Pronaf Custeio Até RST.5 mil,
da Reforma o e em até 3 operagdes 1,5“/0 d.d.
Agraria

Pronaf Até RS54 mil,
Microcrédito B s i com até 3 operacies 0,

da Reforma no estabelecimento rural Bonus de adimpléncia ols /II d.a.
Agraria de 50%

De R$18 mil até R$40 mil,

Pronaf
. tecnoligica, sistemas agroflorestals, com Ater remunerada
Produtive comvivéncla com o bloma, sistema de de R%3,3 mil ou

el LD base agroecolgica ou organica R$4,5 mil (regizo Norte) 4 ,50/0 d.d.
Investimento por familia, divididos em
3 parcelas, durante 2 anos

Pronaf Investimento para Imgplantagio

de sistamas de (1]
Agroecologia mubgmﬁﬁﬁ“m Até R$165 mil 2.5 /ﬂ d.d.

Investimento para aproveltamento hidro
Pronaf Eco enargético, tacnologla de enargla
renavavel

proto e s anienial, At RSTES I 2,5% a.a.

Investimentn em sihimltura Até RS165 mil

Invastimento em dendé Até R$8,8 miltha
{Pronaf Eco Dandg) Até RSEE mil

Invastimentn em sernguera Até mﬁj milfha
{Pronaf Eco Seringuelra) Até mil

5,5% a.a.
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LINHA

Microcrédito
Produtivo Rural
Grupo "B"

FINALIDADE

Com 2 metodologla do PRMPO em
municiplas localizados no Semiardo
na area de abrangéndcla da Sudena —

CONDICOES

Investimento de até RSS mil
& bnus de adimpléncia

de 25% para os

primeiras R$15 mil

Investimento de até RSS mil
& bonus de adimpléncia
de 40% para os

JUROS
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envolvendo projetos de convivencla

el primeiros R$15 mil

0,5% a.a.
Investimento de até R$2.5 mil

& bénus de adimpléncia

de 25% para os

primeiros R$7,5 mil

Microcradito rural sam 3 metodologia
do PNMPD

sem metodologia

GO E TV as condioes da linha Micocredito
Grupo "B" Produtv Rural - Grupo “B” ﬂ R§2,5 mil, .

até RS5 mil

Até R$165 mil ou

até R$330 mil para
atividades de suinocultura,
avicultura, aquicultura,
carcinicultura

{criacan de crustaceos)

e fruticultura

Pronaf Mulher
Investimento

2,5% ou
5,5% a.a.

Fonte: Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario (SEAD, 2018a).

Com base nas finalidades e conforme o publico alvo especifico, 0 PRONAF se
desdobra em linhas de financiamento com taxas de juros e encargos financeiros
diferenciados para o contratante. Para a safra 2017/2018, por exemplo, as taxas de
juros ao ano do programa assumem o valor de 0,5%, 1,5%, 2,5%, 4,5% ou 5,5%"% ao
ano dependendo da modalidade do crédito e condicdo de financiamento (BNDES,
2017; SEAD, 2018a). Evidentemente que para as linhas de financiamento ligadas aos
produtores familiares mais vulneraveis (PRONAF investimento para a Reforma
Agréria; PRONAF microcrédito da Reforma Agraria; microcrédito rural grupo “B” e
PRONAF mulher grupo “B”) a taxa de juros praticada assume o valor mais baixo
estabelecido (0,5% ao ano). O Quadro 1 mostrado anteriormente sintetiza as
diferentes linhas de acesso ao programa identificando a finalidade e a destinagdo do
crédito. A Figura 1 por sua vez traz um resumo das diferentes modalidades do
programa, as condi¢bes de enquadramento em cada uma das categorias de obtencao
do recurso financeiro e a taxa de juros cobrada do contratante na safra 2017/2018.

2 Em alguns casos, valores diferentes do que os mostrados no trabalho de Alcantara et al (2012) para o
grupo “A/C” e para os “demais agricultores” tendo em vista que o artigo faz referéncia a safra 2010/2011.
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3.2)A dimenséo normativa-analitica do PRONAF

Esta secdo tem o intuito de analisar o PRONAF utilizando o embasamento
tedrico sobre politicas publicas. Em relacdo a esse aspecto, Nogueira (1998) retrata
dois componentes essenciais que podem ser derivados implicita ou explicitamente
pelo analista de politicas publicas: o elemento normativo-analitico e o organizativo-
gerencial. Na pratica, a dimensdo normativa e analitica orientam o0s objetivos, a
concepcdo, o contetdo e a finalidade da politica publica. Ela responde ao seguinte
questionamento: por que esse programa deve existir? No ciclo de politicas publicas o
elemento normativo-analitico esta, portanto, bastante correlacionado com o processo
preliminar de formulacéo (sobretudo no diagndstico) tendo em vista que se baseia no
conjunto de justificativas que orientam a construgédo da politica publica.

J4 a dimensdo organizativa e gerencial do programa define o arranjo
institucional e os meios necessarios para se atingir os objetivos da politica publica. Se
relaciona com a estratégia de implementacdo, pois responde a seguinte pergunta:
como esse programa pretende solucionar o problema identificado? Nesta se¢do o
intuito é entender, em alguma medida, a origem do marco normativo-analitico do
PRONAF. Para que isso seja possivel é fundamental compreender o contexto agrario
brasileiro e as transformacfes ocorridas na construgdo social do publico alvo do
programa (os agricultores familiares).

A orientagdo da politica agropecuéaria brasileira do pés-guerra, mas
principalmente apés os anos 60, foi marcada por um notado viés de modernizagédo
estruturante tendo como objetivo 0 aumento da produtividade, o crescimento
econdmico e a expansao da fronteira agricola (SILVA, 2012). Segundo autores como
Ferreira, Silveira e Garcia (2001) o publico alvo desse processo foi a elite agraria
(oligarquia dominante), donos dos grandes latifindios e com acesso expressivo a
beneficios fiscais e recursos financeiros. Como o agricultor familiar ficou alijado desse
movimento de incorporacao de tecnologia para o desenvolvimento do seu negdcio
produtivo e da aquisicao de crédito, esse processo contribuiu para o aprofundamento
das desigualdades no campo (impactos sociais), mas também trouxe efeitos negativos
graves relacionados a degradagédo ambiental (perda da biodiversidade) e mudancas
no comportamento da dindmica populacional brasileira, acelerando o éxodo rural
(GUERRA et al, 2007). Por isso, autores como Graziano da Silva (1983), Delgado
(2009), Turra, Amaral e Campolina (2017) utilizaram o termo “modernizagéo

conservadora” ou “modernizacdo dolorosa” para descrever esse contexto. Delgado
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(2009) é ainda mais contundente na critica a esse cenario ao apresentar as

caracteristicas que ajudam a entender a visdo negativa dos autores:

“1)O crédito agricola subsidiado concentrou-se nas regies Sul e Sudeste,
acentuando os desequilibrios regionais existentes; 2)privilegiou principalmente
os grandes produtores e alguns médios, aumentando a concentracdo fundiaria
(houve uma queda do numero de estabelecimentos com menos de 50
hectares; 3)favoreceu basicamente os produtos agricolas destinados a
exportacdo, o que juntamente com o aumento da relagdo precos das
exportacdes/precos dos produtos alimentares, provocou um acentuado
desequilibrio na relagdo entre producdo para exportagdo e producdo para
alimentacéo, piorando a distribuicdo de renda no meio rural; 4)a modernizagéo
da agricultura esteve intimamente associada a uma onda de internalizacdo do
que na época se chamava de “complexo agroindustrial’”, a montante e a
jusante, com lideranca das empresas multinacionais, num processo que foi
também chamado de “industrializagado (e internacionalizagdo) da agricultura” ou
de “revolugdo verde”; 5)[seria] impensavel sem a conjuntura internacional
extremamente favoravel, tanto do ponto de vista da demanda por exportagdes
de produtos agricolas, como pela disponibilidade de crédito no sistema
financeiro mundial; 6)promoveu um violento processo de expulsdo de méo de
obra do campo, especialmente nas regides onde a modernizacdo foi mais
intensa: o Sudeste e o Sul foram responsaveis por cerca de 60% do total das
migragdes liquidas do meio rural nas décadas de 1960 e 1970” (DELGADO,
2009, p.10).

Em que pese a visdo extremamente negativa dos autores referente ao contexto
de modernizacdo estruturante, perspectiva que desconsidera alguns efeitos positivos

como ganhos de produtividade, inovacdo e pesquisa no meio rural*®

, 0 que se deve
enfatizar nesse processo é que o foco das politicas publicas para o setor agropecuario
brasileiro até entdo sempre privilegiou os produtores das grandes propriedades rurais.
N&o existia uma preocupacdo diferenciada com o agricultor familiar vis-a-vis ao
latifundiario, sobretudo em relacéo a questéo crediticia. Como o produtor familiar ndo
possuia condi¢Bes favoraveis de obtengéo de recursos financeiros, o diagnéstico para
a agricultura ndo patronal brasileira era de descapitalizacdo e endividamento
(SANTIAGO; SILVA, 1999 apud APOLINARIO, 2011). Guerra et al (2007) e Medeiros
(2008) argumentam, inclusive, que esses fatores foram fundamentais para o
aprofundamento do éxodo rural, da caracteristica itinerante da agricultura familiar e

sua mobilidade espacial e para o aumento da pobreza no meio rural.

Portanto, do ponto de vista do marco normativo-analitico o PRONAF
representa uma ruptura no escopo das politicas publicas para o setor agrario brasileiro
ao colocar em relevo a figura do produtor familiar. O seu laboratério foi o Programa de
Valorizagdo da Pequena Producdo Rural (PROVAP) criado em 1994 com intuito de
atingir a categoria dos agricultores rurais menos favorecidos. Esse programa consistia

em linha de crédito rural administrada pelo Banco Nacional de Desenvolvimento

BA Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) criada em 1973, por exemplo, teve
importante papel na geracao de conhecimento e tecnologia para a agropecuaria brasileira.
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Econbmico e Social (BNDES). Entretanto, os resultados do programa nao foram
satisfatérios tendo em vista a dificuldade operacional do BNDES em lidar com um
elevado contingente de tomadores de crédito com caracteristicas diferentes do publico
tradicional a que estava acostumado (MDA, 2014). Apolinario (2011) e Pitaguiri e Lima
(2005) argumentam que, como ndo havia uma definicdo clara sobre os produtores
familiares, eles eram classificados como “miniprodutores” e acabavam tendo que
disputar o crédito com os grandes proprietarios de terra, 0 que manteve os problemas
enfrentados pela agricultura familiar Dbrasileira: endividamento, inadimpléncia,
descapitalizacdo, dificuldade de acesso ao recurso financeiro e de obtencdo de
tecnologia para tornar mais dindmica a atividade produtiva.

Diante de uma nova realidade politica e social no pais marcada pela
redemocratizacédo e pela intensificagdo dos movimentos sociais que buscavam maior
participacdo, comecou a se pensar em um novo escopo de politicas publicas para o
campo brasileiro. A Constituicdo Federal de 1988 foi determinante e contribuiu para
efetivacdo de direitos fundamentais e para o processo de descentralizagdo politico-
administrativo do pais. Nesse novo contexto, passou a se valorizar o local e a
dimensao territorial (regional) como foco das politicas publicas no meio rural e a
enfatizar estratégias de desenvolvimento menos excludentes, mais integradas e
articuladas com o cooperativismo, 0 associativismo e 0s processos de organizacao
coletiva. Os municipios também ganharam um protagonismo maior na dinamica do
pacto federativo (MEDEIROS, 2008).

O PRONAF nasce em 1996 no rastro dessas mudancas sendo acompanhado
por outros programas e iniciativas como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
gue tem como propasito garantir a comercializacdo da producéo familiar por meio do
estabelecimento de precos minimos e garantia de compra por instituicbes
governamentais e para a formacéo de estoques; o Programa Nacional de Alimentac&o
Escolar (PNAE) que prioriza a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar pelas
escolas publicas; o acesso a previdéncia social por parte dos trabalhadores rurais
propiciado pela Constituicdo Federal de 1988; e uma série de iniciativas e arranjos
institucionais no ambito de programas como Fome Zero e Brasil Sem Miséria, além do
proprio Bolsa Familia, que juntos ajudaram a compor e a integrar uma politica nacional
para a agricultura familiar e de efetivacdo de direitos para populacdo mais carente.
Houve inclusive a promulgacdo da Lei da Agricultura Familiar (Lei 11.326 de 24 de
julho de 2006) (SILVA; COSTA; GUIMARAES, 2015).
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Assim, do ponto de vista interpretativo, 0 PRONAF simboliza um marco no viés
de intervencdo do Estado na agricultura brasileira ao priorizar produtores em
condigbes de vulnerabilidade: “representa o reconhecimento e a legitimagéo do Estado
em relacdo as especificidades de uma nova categoria social — 0s agricultores
familiares” (SCHNEIDER et al, 2004, p.21). De fato, a mudanca no ideario (escopo) no
padrdo normativo (valorativo) de como a questdo agraria € enxergada produziu um
claro movimento no processo de constru¢éo do publico alvo, de percepcao dos grupos
especificos no meio rural e dos esteredétipos observados.

De acordo com Schneider e Ingram (1993), as constru¢des sociais do publico
podem mudar e estdo sujeitas a disputas, tendo em vista que o modo como se
concebe um publico influencia a maneira como 0 mesmo sera tratado pelas politicas
publicas. Dois critérios permitem categorizar, no que se refere a resposta publica, o
modo como 0s publicos sdo socialmente construidos e percebidos: podem ser
visualizados positivamente ou negativamente pela sociedade e podem ser
considerados como poderosos ou fracos politica, econémica e socialmente falando. A
partir dessa interpretacdo quatro tipos de construgcbes sociais para o publico alvo
podem ser observados: favorecidos (percepg¢édo positiva e com poder significativo);
contendores (poder elevado, mas percebido negativamente pela sociedade);
dependentes (vistos positivamente, mas com pouca forga politica e econémica) e
desviantes (negativamente percebidos e vistos como fracos politica e socialmente
falando). A Figura 2 traz as constru¢des sociais e o poder associado a segmentos do

setor agropecuario brasileiro.

Figura 2 — Constru¢cdes Sociais e Poder Politico no setor agréario brasileiro: tipos de

populacdes-alvos

Construgao Social

Positiva Negativa

Fortalecidos

L. Contendores
(empresarios de . .
Forte (latifundiarios,

sucesso no setor ]
L. herancga coronelista)
agropecuario)

Poder
Dependentes Desviantes (invasor
Fraco |(agricultor/trabalhador| de propriedade
familiar rural) privada/criminoso)

Fonte: Elaboracéo propria com base em Schneider e Ingram (1993).



54

Evidentemente que o0s constructos sociais atrelados a percep¢do negativa
estdo vinculados ao passado escravocrata e a heranca coronelista no caso dos
grandes proprietarios de terra (contendores), tdo bem descrita por autores
proeminentes da matriz historico-cultural brasileira e do processo de formacéo social
do pais, como Joaquim Nabuco, Oliveira Viana e Gilberto Freyre (ALONSO, 2009;
RICUPERO, 2011). J& a visdo negativa associada aos pequenos produtores rurais
(desviantes) decorre também do passado colonial e do processo de concentracdo
fundiaria apontado no capitulo 2. De fato, como afirmam Guanziroli et al (2001) a
questdo da distribuicdo de terras no Brasil continua sendo um problema sem solucéo,

de tal maneira que uma reforma agréria efetiva permanece como algo a ocorrer.

De qualquer forma, o PRONAF representa um deslocamento do “olhar” do
Estado dos grupos mais fortes e poderosos do agronegdlcio para 0S grupos mais
fracos do setor agrario brasileiro. A percepcao positiva desse grupo ganha relevancia
e o agricultor familiar passa a ser visto como dependente, porém ndo no sentido
pejorativo, mas como um ser dotado de direitos. Assim, o programa simboliza uma
tentativa de transicdo do processo de “modernizagdo conservadora® para uma
“modernizacdo democratica”, pelo menos no que se refere a questao de acesso ao
crédito rural (o problema de concentracdo das propriedades agropecuarias

permanece).

Portanto, do ponto de vista do raciocinio normativo-analitico, a categoria social
do agricultor familiar ganha relevancia no Brasil em trés dimensfes diferentes que se
articulam entre si e que favorecem o desenvolvimento de iniciativas e do diagnostico
do setor. A primeira dimensao refere-se ao plano académico e intelectual, pois resulta
da producéo de diversos artigos e trabalhos cientificos que possibilitam compreender a
relevancia econdmica da agricultura familiar e sua heterogeneidade. O segundo
aspecto se relaciona com a producgéo de politicas publicas. As iniciativas de projetos
com objetivos de reforma agréria e, principalmente, a criagdo do PRONAF séo
exemplos de acdes governamentais nesse sentido. Outros programas citados
anteriormente (como o PAA e o PNAE) sdo também configuragfes que ilustram esse
ponto de vista. A terceira dimenséo ocorre no plano social e enfatiza a agricultura
familiar como um conjunto de elementos organizados e movimentos sociais com 0

propésito de viabilizar economicamente a producgao familiar (ABRAMOVAY, 2006).

Outro elemento da discusséo valorativa e da legitimidade do programa tem a
ver com a questdo da concentracdo dos custos e dos beneficios do PRONAF. Em

relacdo a isso, Lowi (1972) estabeleceu uma tipologia que identifica quatro tipos de
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politicas publicas associando a cada categoria uma arena a qual a policy originou. A
abordagem das arenas do autor classificou as politicas publicas em: distributivas,
redistributivas, regulatérias e constitutivas (ou estruturantes). As politicas distributivas
seriam aquelas em que se alocam bens ou servicos a grupos especificos da
populacdo utilizando recursos da coletividade. As politicas redistributivas se
diferenciam das anteriores no sentido de que, embora também fornecam bens e
servicos para publicos especificos, elas retram 0s recursos de outros grupos
particulares (e ndo da coletividade). As politicas regulatérias seriam aquelas que
possuem orientacdo categérica, isto &, estabelecem certo padrdo de conduta e
comportamento impreterivel (obrigatorio) sob determinadas circunstancias. No ambito
do setor agrario, um bom exemplo de politica regulatéria séo as condicdes delineadas
pelo Codigo Florestal. Finalmente, as politicas estruturantes constituem as regras
consolidadas do jogo politico. S&o representadas pelas normas e procedimentos que
orientam a formulagdo e implementacdo das demais politicas publicas. Como
exemplificacdo das politicas estruturantes pode-se citar a prépria Constituicdo Federal
de 1988.

Apesar do seu inquestionavel valor heuristico, a tipologia estabelecida por Lowi
(1972) foi criticada por ndo contemplar uma série de politicas que se situariam entre os
tipos estabelecidos, tendo em vista que a categorizagdo proposta ndo era exaustiva e
excludente. Wilson (1973), por exemplo, preferiu propor uma classificacdo que
enfatizasse exatamente o padréo de distribuicdo dos custos e dos beneficios da policy,
deixando de lado a discussédo sobre a abordagem das arenas e tentando minimizar

problemas de ambiguidades na classificagéo.

O autor categorizou as politicas publicas em quatro modalidades: clientelistas,
majoritarias, empreendedoras e de grupos de interesse. As politicas clientelistas
seriam aquelas em que os beneficios estariam concentrados e os custos difusos: a
sociedade arca com o peso da politica para que grupos peculiares sejam favorecidos.
E importante salientar que o sentido do termo clientelismo proposto pelo autor difere
da interpretagcdo como um sistema de intermediacdo de interesses em que ocorre a
apropriacdo privada dos bens publicos. Na verdade, o autor apenas quis enfatizar que
determinadas politicas publicas sdo construidas com o intuito de atingir um publico
alvo especifico (clientela). As politicas majoritarias, por sua vez, seriam aquelas em
gue os dispéndios e as recompensas seriam distribuidos para a coletividade de
maneira mais homogénea. Ja as politicas empreendedoras resultariam em custos
concentrados sobre determinados grupos, porém com beneficios dispersos para toda

sociedade. No universo agropecuario, um bom exemplo de politica empreendedora
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sdo aquelas voltadas para o controle da poluicdo e preservacdo do ecossistema
(politicas ambientais). Finalmente, as politicas de grupos de interesse concentrariam
0s custos em determinada categoria e beneficiariam outra parcela também especifica
da sociedade (WILSON, 1973).

As tipologias estabelecidas por Lowi (1972) e Wilson (1973) ajudam a
interpretar e caracterizar o PRONAF no ambito normativo-analitico. Como o programa
se estabelece, principalmente, por meio de recursos publicos direcionados a uma
categoria em especial (o agricultor familiar), o PRONAF se encaixa na sua concepcao
como uma politica de carater distributiva-clientelista tendo em vista que os custos sé&o
difusos (na maior parte das vezes os subsidios sdo oriundos de fontes publicas) e os
beneficios concentrados no produtor rural familiar, embora também seja possivel
argumentar que as instituicbes financeiras sejam beneficiadas (tanto do ponto de vista
da remuneracdo e dos servicos bancarios prestados quanto em relagdo ao
compartilhamento dos custos e do risco com o Estado, além da propria visibilidade
com o fornecimento de crédito mais barato). As tipologias de Lowi (1972) e Wilson
(1973) séo funcionais também em outro sentido: elas ajudam a entender por que é
mais facil implementar um programa com caracteristicas distributiva-clientelista como
0 PRONAF (custos difusos) para o produtor rural do que propor uma politica de carater
redistributiva e que envolve grupos de interesse, como a realizagdo de reforma agraria

(custos concentrados).

3.3)A dimens&o organizativa-gerencial do PRONAF: ambiguidades, contradi¢des

e criticas no processo de implementacéo

Além da dimensdo normativa (valorativa e que retrata o que é justo e a
legitimidade do programa) e analitica (dimensao técnica que retrata o diagnostico e a
necessidade de intervencdo publica), Nogueira (1998) discute outros dois elementos
gue podem ser derivados da politica: a componente organizacional e a gestdo do
programa. Evidentemente que a dimensdo normativo-analitica afeta e orienta a
dimensdo organizativa-gerencial do programa. De fato, 0 PRONAF nasce a partir do
reconhecimento dos direitos sociais da figura do trabalhador no campo e do
diagnostico de que o problema enfrentado pelo produtor rural era a falta de acesso ao
crédito e/ou o seu endividamento ao ter que disputar o recurso financeiro no mercado
em condi¢des de igualdade com os grandes proprietarios de terra, estando sujeito ao

pagamento de taxas de juros incompativeis com a sua situacao socioeconémica.

Antes de destrinchar a dimensdo organizativa e gerencial do programa,

convém realizar uma andlise dos stakeholders envolvidos diretamente ou
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indiretamente na consolidacdo do programa. Identificar os atores envolvidos constitui
outro fator primordial a ser observado pelo analista de politicas publicas. No caso do
PRONAF, destacam-se diversos atores envolvidos na normatizacéo/implementacéo do
programa: o Banco Central que regulamenta as normas e regras de concessédo do
crédito junto ao Conselho Monetario Nacional (CMN); a Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD) que é o 6rgao responsével
pelo programa no ambito do governo federal com as diretrizes e recomendagdes mais
gerais; os 6rgdos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) que tem o objetivo
de auxiliar e capacitar o produtor familiar promovendo o desenvolvimento rural
sustentavel e adotando um enfoque metodologico participativo que inclui a
incorporacédo de tecnologias baseadas nos principios da agroecologia, além de emitir a
declaracdo de acesso ao programa; os sindicatos e associa¢des rurais, 0 Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) e as Unidades Técnicas
Estaduais ou Regionais (UTE/UTR) de Crédito Fundiario que também fornecem e
auxiliam na emissdo da documentacdo para acesso ao recurso financeiro para
beneficiarios da reforma agraria, além de outras instituicdes correlatas citadas pelo
manual do agente responsavel pela Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP) (MDA,
2014). Além disso, sdo também stakeholders envolvidos os agentes financeiros do
Sistema Nacional de Crédito Rural e, obviamente, o publico alvo do programa (os

agricultores familiares).

No que se refere ao arranjo institucional do programa, pode-se dizer que o
PRONAF conecta os interessados a algum ente de atuagcdo em nivel municipal
responsavel pela andlise de elegibilidade do candidato e elaboragdo do projeto de
financiamento e, em outro aspecto, interliga o beneficiario por meio de um agente
cadastrado ao sistema de crédito rural (as instituicbes bancérias). Existe, portanto,
uma previsibilidade quanto a elegibilidade (normas formalizadas e padronizadas) e
sobre as condi¢cbes de financiamento (tabelas fixas do sistema de crédito e taxas de
juros especificas conforme as linhas de acesso ao programa) mencionadas
anteriormente. Em relacédo a questdo do ordenamento na elegibilidade, o Manual de
Crédito Rural (MCR) do Banco Central estabelece, por exemplo, que o recurso deve
ser direcionado preferencialmente para: projetos com producdo agroecolégica ou
empreendimentos que colaborem para a remoc¢ao ou reducdo da emisséo de gases de
efeito estufa; para beneficiarios do sexo feminino ou jovens; e para candidatos que

apresentem numero de inscri¢do no Cadastro Ambiental Rural (CAR) (BCB, 2018a).

Ainda em relagcdo a questdo organizacional/institucional, Fernandes (2013)

considera que o PRONAF foi estruturado em quatro dimensdes para além das trés
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anteriormente citadas por Silva (2012) — crédito, infraestrutura e capacitacdo. As
quatro linhas de acdo na visdo do autor seriam: o financiamento da producédo da
agricultura familiar (equivalente a dimens&o crediticia); o aporte financeiro para
infraestrutura e servigos publicos nos municipios; a profissionalizacao dos agricultores
familiares com um papel importante da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER);
e a provisdo de recursos e articulagdo com Orgdos setoriais para financiamento de
pesquisa (FERNANDES, 2013). Essas quatro perspectivas foram sintetizadas por
Mattei (2005) do ponto de vista da estratégia operacional: 1)financiamento da
producdo: o programa financia atividades produtivas rurais destinando recursos para
custeio e investimento em praticamente todos os municipios do pais por meio da
liberacdo direta entre 0 banco e o demandante de crédito; 2)financiamento de
infraestrutura: o programa fornece apoio financeiro aos municipios com significativo
peso da atividade agropecuaria na estrutura econdmica para a realizagdo de obras de
infraestrutura e servigcos basicos. Essa modalidade do PRONAF possibilita a redugéo
de gargalos, sobretudo em relacdo ao sistema de transporte, promovendo melhorias
de recuperagdo de estradas e vias e facilitando o escoamento da produgéo, mas
depende da capacidade operacional e de organizagdo de cada municipio;
3)financiamento da pesquisa e extensao rural: destinagéo de recursos financeiros para
o0 provimento de tecnhologias para os agricultores familiares e, por ultimo,
4)capacitacdo e profissionalizagdo do produtor rural familiar: realizacdo de cursos e
treinamentos para 0s agricultores por meio de equipes técnicas responsaveis pela

execucao da politica de desenvolvimento rural.

Na operacionalizagdo do programa 0s recursos sao originérios de diferentes
fontes que foram sendo incorporadas e modificadas ao longo dos anos. De acordo
com Fernandes (2013) a fonte precursora do programa foi o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). De fato, conforme o Ministério do Desenvolvimento Agrario, para a
safra 2005/2006, por exemplo, 43% dos recursos foram oriundos do FAT, 24% vieram
dos Fundos Constitucionais de Financiamento, 21% dos recursos obrigatorios dos
bancos, 6% eram originarios do Orcamento Geral da Unido (OGU) na forma de
Recursos de Operagfes Oficiais de Crédito, 5% foram provenientes de recursos
proprios dos bancos cooperativos e 1% veio do Fundo de Defesa da Economia
Cafeeira (Funcafé) (MDA, 2007). Com o passar do tempo, a participacdo do FAT no
volume financeiro destinado ao PRONAF foi se reduzindo, mas acabou sendo
compensada pelo aumento de recursos de outras fontes como, por exemplo, do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico Social (BNDES) (FERNANDES, 2013).
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E importante ressaltar que, como as taxas de juros estabelecidas pelo
programa sdo bem menores que as oferecidas pelo mercado, além das fontes publicas
faz-se necesséario o incentivo para que fontes privadas também disponibilizem o
crédito. Dai a importancia do envolvimento de bancos cooperativos e dos diversos
agentes financeiros do Sistema Nacional de Crédito Rural como o Banco do Brasil,
Banco do Nordeste, Banco da Amazonia, BNDES, Bancoob, entre outros, para que o
recurso tenha capilaridade e alcance o produtor rural nas diversas regifes do pais. Em
relacdo a esse aspecto, Fernandes (2013) destaca o papel decisivo do Banco do
Brasil, tendo em vista que é responsavel por mais de 70% dos financiamentos
(principalmente na linha de crédito para custeio). O BNDES tem uma relevancia maior
na concessao de crédito para investimento embora também opere na modalidade de

crédito para custeio.

Do ponto de vista da interagcdo com o beneficiario, o produtor rural candidato ao
crédito deve procurar um dos 6rgaos responsaveis para obtencdo de informacdes e
para emissdo da Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP).'* Esse documento é
condicdo necesséria para 0 acesso ao crédito, pois identifica e qualifica as Unidades
Familiares de Producdo Agraria (UFPA) da agricultura familiar possibilitando o
enquadramento do produtor rural nos diferentes grupos (“A”, “A/C”, “B”, demais
agricultores). No entanto, a DAP néo é suficiente para que o produtor tenha acesso ao
programa. O agricultor deve estar com o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF)
regularizado, livre de dividas e apresentar outros documentos para que possa ter

direito ao recurso financeiro (SEAD, 2018c).

O desconhecimento e a falta de informagdo relativa & documentacéo
necessaria € uma das criticas direcionadas a operacionalizacdo do programa.
Alcantara et al (2012), por exemplo, realizaram entrevistas com produtores familiares e
com um técnico da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de
Minas Gerais (EMATER-MG) e verificaram que nem todos os agricultores conhecem a
totalidade da documentacdo que pode ser solicitada para o acesso ao PRONAF.
Embora os autores destaguem gue nem todos 0s comprovantes e registros sejam
necessarios, variando conforme o produtor e o grupo em que ele se enquadra, a
listagem de documentos pode ser bastante ampla: apresentacdo de documentos

pessoais, cartdo de vacina do rebanho, registro de iméveis rurais, Certificado de

" Entre os o6rgdos que podem emitir a DAP destacam-se: os escritorios das entidades estaduais de
Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (ATER), os sindicatos e associacdes de trabalhadores da
agricultura familiar ou sindicatos rurais, as associagfes e coldnias de pescadores artesanais e
aquicultores, as Unidades Técnicas Estaduais ou Regionais (UTE/UTR) de Crédito Fundiario e os
escritorios regionais do Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma Agréria (INCRA).
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Cadastro de Imovel Rural (CCIR), comprovante de residéncia, notas de vendas dos
produtos do estabelecimento, contracheque de carteira de trabalho, saldo devedor de
crédito rural no banco ou Carta de Anuéncia, Declara¢do de Imposto de Renda atual,
contrato de assentamento ou carta de assentado, projeto técnico de financiamento da
EMATER, além da préopria DAP (ALCANTARA et al, 2012).

Com relacdo ao controle social relativo a emissdo da DAP, a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario pontua que o exercicio
desse mecanismo deve ser efetuado na esfera municipal pelos Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS) que tem a funcdo de, pelo menos
uma vez ao ano, acessar o conjunto das DAP emitidas no municipio e promover a

publicidade das emissdes:

“1)Imprimir e afixa-la em local publico de grande circulac¢éo; 2)coletar, junto aos
membros da comunidade, possiveis inconsisténcias, inadequacdes e
irregularidades na emissdo da DAP naquele municipio; 3)registrar em ata
circunstanciada os relatos feitos pelos membros da comunidade bem como a
deliberacdo do CMDRS sobre estes. Para os casos em que o CMDRS tiver
deliberado pelo cancelamento, importante destacar o motivo, informar se
deverd ser com ou sem bloqueio da DAP e preencher o Formulério de
Solicitagdo de Cancelamento de DAP; 4)enviar a [Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agréario para adogéo de providéncias
a ata circunstanciada e o0 respectivo Formulario de Solicitacdo de
Cancelamento de DAP devidamente preenchido]” (SEAD, 2018c, p.1).

Do ponto de vista da tipologia de projetos no processo de implementagéo,
Nogueira (1998) enfatiza dois aspectos Uteis para interpretar o funcionamento de uma
politica publica: a programabilidade das tarefas e o nivel de interacdo com 0s Usuarios.
De acordo com o autor, a programabilidade das tarefas se relaciona com o nivel de
previsibilidade e incerteza envolvida no processo. Em outras palavras, ressalta a
necessidade de variagdo ou adaptacdo em sua implementagédo o que permitird ou nao
a rotinizagdo ou formalizagcdo dos processos. Ademais, a programabilidade das tarefas
se relaciona com o grau de certeza da tecnologia e com o nivel de interferéncia do
destinatario na prestacdo do servigo: quanto maior a certeza (concordancia) com o
mecanismo tecnoldgico e quanto menor a influéncia do destinatario da politica publica
maior a possibilidade de programar as tarefas. O nivel de interagdo com o usuario, por
sua vez, tem a ver com a relagdo que ocorre entre o operador da politica publica e o
destinatario e o papel que o primeiro ocupa na organizacao e no contexto politico da
implementacao. Além disso, esta intimamente conectada a “quantidade” de dimensbes
da vida ou comportamento que o projeto ou politica busca alterar do seu publico alvo e

a intensidade desejada dessas alteragoes.
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O PRONAF se encaixa, de forma geral e apesar das ambiguidades e
contradi¢cdes, como um programa com alta programabilidade das tarefas e baixo nivel
de interagdo com os usuarios. Essa constatacdo pode ser observada conforme as
ideias de Berman (1978) na analise dos cinco parametros situacionais: escopo da
mudanga no comportamento dos atores; grau de conflito entre metas e meios; grau de

certeza da tecnologia; arranjo institucional e caracteristicas do ambiente.

Em relacdo ao escopo da mudanca no comportamento do publico alvo nota-se
que o programa nao modifica de forma significativa muitas “dimensdes” da vida do
destinatario da politica. Em tese, o nivel de interacdo com o usuério € baixo por que
basta que o produtor se enquadre dentro das condi¢des e finalidades do financiamento
e apresente as documentacdes necessarias de acesso ao crédito cumprindo com suas
obrigacdes. Em relacdo ao grau de conflitos entre metas e meios hd um relativo
consenso do uso do sistema financeiro para a provisao de crédito mais barato. No que
se refere ao grau de certeza da tecnologia utilizada percebe-se que dentro das
dimensdes do programa (crédito, infraestrutura municipal, pesquisa e capacitacéo) a
de crédito assume papel primordial havendo uma relativa concordancia da importancia
dessa perspectiva. O arranjo institucional também é articulado tendo de um lado as
instituicdes bancarias que operacionalizam o empréstimo e do outro as organizagdes
vinculadas ao setor agropecuario que auxiliam na divulgacdo de informagbes, na
construcdo dos projetos técnicos, na analise de documentagédo e emissédo da DAP. O
ambiente pode ser concebido como estavel na medida em que se percebe uma
previsibilidade na elegibilidade e nas condi¢des de financiamento. O fato dos servi¢os
bancarios serem altamente normatizados e regulados é outro elemento que possibilita
uma programabilidade maior. Nesse sentido, por se tratar de uma situagdo em certa
medida “estruturada” a implementacdo programada citada no texto de Berman (1978)
parece fazer mais sentido na interpretacdo do funcionamento do programa do que a

implementacdo adaptativa.

Assim, por ser um programa do governo federal seu principio orientador é o de
padronizagdo e ndo consideracdo das especificidades intrarregionais, embora a
operacionalizacdo ocorra de maneira descentralizada nos municipios conforme a
presenca de instituicbes de crédito e 6rgdos locais ligados ao setor agropecuério. Uma
das criticas direcionadas ao programa se relaciona exatamente com as diferencas
entre as regides de tal maneira que a regido Sul e Sudeste do pais vem nos ultimos
anos demandando um volume maior de recursos e concentrando o crédito. Isso
acontece por que nessas regides se encontram as cadeias agroindustriais mais fortes,

a presenga mais significativa dos 6rgédos de assisténcia técnica e de bancos, e existe
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uma maior organizacdo dos agricultores familiares buscando crédito para suas
propriedades. Essa é uma das contradi¢6es do programa (falha de governo), uma vez
gue visa reduzir a desigualdade no campo por meio do crédito mais barato, mas acaba
gue quem tem acesso ao recurso financeiro ja é o produtor rural mais organizado e
capitalizado, inserido na dindmica mercantil e mais articulado com o sistema bancério
(SABOURIN, 2007; CASTRO; RESENDE; PIRES, 2014). Essa concentracdo do
crédito e desigualdade na distribuicdo regional dos recursos pode ser sintetizada
abaixo e ilustrada pela Figura 3:

“Em meados da primeira década dos anos 2000, o programa elevou a
capilaridade dos financiamentos e melhorou a distribuicdo dos recursos entre
regibes e entre niveis de renda dos agricultores familiares, implicando na
reducdo da desigualdade da distribuicdo dos financiamentos do programa até o
ano de 2006. Sobretudo a partir de 2007, a distribuicdo dos financiamentos
voltou a se concentrar, favorecendo principalmente os estados da regido Sul do
pais, respondendo no ano de 2010, por quase 60% do crédito para custeio e
50% do crédito de investimento total do programa. Conjuntamente, as regides
Sul e Sudeste tomaram cerca de 84% do crédito de custeio, 62% do crédito de
investimento e aproximadamente 73% do total de crédito” (MIRANDA; GOMES,
2016, p. 401).

Figura 3 — Distribui¢céo espacial dos recursos do PRONAF em nivel municipal no
periodo 2000-2010

Total PRONAF municipal entre 2000 e 2010
(Em R$ milhGes constantes de 2010) »
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Fonte: CASTRO; RESENDE; PIRES (2014).
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E importante salientar que uma equalizac¢do na distribuicéo regional do crédito
seria algo a ser pensado, mas alcancar isso ndo é uma questao trivial. Muitos
territérios do pais sdo marcados por um processo de esvaziamento e envelhecimento
populacional de tal maneira que a retencdo do produtor rural na regido se apresenta
como um contrassenso tendo em vista a auséncia de oportunidades econdémicas mais
evidentes do que as observadas no meio urbano ou em &reas rurais mais dinamicas.
Isto sem falar na ocorréncia de outros fendmenos migratérios decorrentes da
fragilidade do meio rural em algumas localidades: migracéo de jovens e herdeiros das
propriedades familiares e o aumento da masculinizagdo do campo brasileiro com a
saida das mulheres (sobremigragéo feminina) (CAMARANO; ABRAMOVAY, 1999). Ha
ainda elementos climaticos que interferem na dindmica da atividade produtiva no
campo e dificultam a equalizagéo dos recursos financeiros em virtude da composicao
diferenciada dos produtos agricolas cultivados nas distintas regides. Nesse sentido, a
distribuicdo mais igualitaria do crédito deve ser relativizada. O importante € que o
aporte financeiro alcance o trabalhador rural se ele assim desejar (é fundamental que
o PRONAF crie mecanismos que garanta o acesso, sobretudo ao agricultor que mais
necessita do recurso). Também é importante destacar que o PRONAF pode gerar
efeitos indiretos positivos para diversas regides, independente do recebimento de
crédito, como a possibilidade do rebaixamento dos precos dos produtos agricolas em

razdo da ampliacdo da oferta no conjunto dos territorios.

Outra contradicdo do programa pode ser visualizada na questdo da autoridade
e poder. O recurso a autoridade e poder tende a ser mais comum para este tipo de
publico alvo (enfraquecido) do que para publicos considerados como favorecidos
(positivamente percebidos e poderosos), uma vez que os dependentes ndo sao
frequentemente vistos como confidveis. Com isso a desconfianga impera na relagéo
entre instituicdes bancérias versus agricultor familiar. O resultado desse diagnostico é
que, muitas vezes, o produtor familiar mais carente ndo possui as garantias solicitadas
para apresentar as instituicbes financeiras como avalista, hipoteca de imdvel, entre
outras documentacdes e com isso acaba ndo tendo acesso ao crédito (FERNANDES,
2013).

Esse aspecto coloca uma énfase maior no mecanismo de controle em relagéo
a concesséao do subsidio por que os bancos querem ter a garantia de recebimento
futuro do empréstimo e o produtor rural nem sempre pode garantir isso (a atividade
agropecuaria esta sujeita as intempéries climaticas). Assim, no funcionamento do
programa existe uma clara sobrevalorizagdo do mecanismo de controle no ato do

empréstimo. Por isso, Alcantara et al (2012) argumentam dentro da discussao da



64

assimetria informacional, que os bancos agem de forma mais efetiva na prevencéo da
Selecdo Adversa do que na minimizacdo do Risco Moral, pois conferem a
documentagédo do produtor de forma mais rigorosa e avaliam o projeto enviado pelo
orgdo de assisténcia técnica. Nesse sentido, a supervalorizacdo do mecanismo de
controle para evitar a Sele¢cdo Adversa é um dos fatores que ajudam a entender a
baixa inadimpléncia do programa (de forma geral entre 1% e 4%) (MDA, 2007; SEAD,
2017a).

Por outro lado existe uma maior frouxiddo das instituicbes bancarias para lidar
com o problema do Risco Moral. De fato, segundo Alcantara et al (2012) o Manual de
Crédito Rural (MCR) do Banco de Central estabelece que a fiscalizacdo do uso dos
recursos é de responsabilidade das instituicdes financeiras e pode ser realizado por
amostragem tendo em vista a inviabilidade de visitagdo a todas as propriedades. Na
andlise efetuada para o municipio de Rio Paranaiba em Minas Gerais, por exemplo, 0s
autores concluiram que apenas 25% dos estabelecimentos receberam visitas do 6rgéo
financeiro. Embora ocorram sancdes para o desvio da finalidade inicial do crédito a
partir do comprovante da nota fiscal de destinagdo financeira e os bancos possam
exigir a quitacdo imediata do recurso em casos de irregularidades, fica evidenciada a
existéncia de problemas na estrutura de governanca e fiscalizacdo do programa que

aumentam a chance do Risco Moral acontecer.

Existem também muitos casos de corrupgao, desvio de recursos e fraudes que
ilustram problemas na estrutura de governanca e fiscalizacdo do PRONAF no que se
refere a atuacdo dos 6rgdos financeiros. Ha situagbes envolvendo gerentes do Banco
do Brasil, aliciadores e técnicos ambientais que se aproveitaram das brechas
estabelecidas na arquitetura atual do programa. Um bom exemplo foi desmantelado
recentemente pela Policia Federal (PF) no interior de Sdo Paulo que identificou um
esquema segundo o qual gerentes do Banco do Brasil se associavam a aliciadores
para buscar “laranjas” e fraudavam o programa. Os financiamentos eram concedidos
aos falsos agricultores que davam calote na instituicdo financeira e o dinheiro liberado
era rateado entre os funcionarios do banco e os aliciadores. Em Santa Cruz do Sul,
municipio do Rio Grande do Sul, a policia identificou também trabalhadores rurais que
foram enganados por agentes do 6rgéo financeiro: “ao cruzar os dados com
informacgbes de vitimas de fraude, a policia constatou um total de 134 casos de
suicidios na regido. Desses, 10 teriam sido enganados pelo esquema. Todos estavam
superendividados” (COSTA; FERRARI, 2016, p.1). Ha ainda ocorréncia de emisséo da
Declaracédo de Aptiddo ao PRONAF (DAP) para pessoas que nao possuiam o perfil

para aquisicdo dos empréstimos (MPF, 2017).
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As observacBes acima ilustram a necessidade precipua de um maior
envolvimento governamental no que tange a fiscalizagdo dos recursos e que possibilite
o desenvolvimento de novos arranjos institucionais e corpo técnico burocréatico
competente direcionado a avaliagdo do programa, identificacdo de falhas e fraudes, e
combate a corrupgdo; além da importancia de um maior controle e responsabilizacao
do agente financeiro, com as instituicdes bancarias assumindo um risco maior sobre
processos fraudulentos. Além dessas falhas de governo, percebe-se que a relacao
entre o 6rgdo financeiro e o produtor rural pode ser bastante desigual em termos
informacionais propiciando que as instituicbes bancarias tirem proveito em
determinadas situacdes. Alcantara et al (2012) ao entrevistarem produtores rurais que
acessaram o PRONAF verificaram a possibilidade de desconhecimento das condi¢bes
de financiamento e mesmo das taxas de juros. Os autores notaram que um dos
produtores rurais entrevistados afirmou que a taxa de juros do programa era de 15%
ao ano, revelando um claro processo de assimetria informacional e possibilidade de

ma fé do 6rgéo bancéario.

A partir das consideracdes sobre o programa pode-se dizer que existe uma
contradicdo observada na relacdo entre metas e objetivos do PRONAF. O
monitoramento da politica publica acaba superestimando as metas (nimero de
contratos, beneficiarios totais e valor desembolsado) do que os objetivos (melhorar a
condigdo de vida do agricultor familiar) por que nem sempre o0 programa atinge o
publico alvo planejado: o crédito pode ser intencionalmente direcionado para
determinados produtores (ja capitalizados), ndo ha uma fiscalizagéo eficiente sobre as
instituicdbes bancéarias e sobre o ordenamento na preferéncia de quais beneficiarios
deveriam ter acesso prioritario ao crédito, o recurso pode abastecer falsos agricultores

(“laranjas”), etc.

Um fator importante que pode melhorar a operacionalizacdo do programa (a
dimensé&o organizativa-gerencial) foi a regulamentacédo da Lei da Agricultura Familiar
(Lei 11.326 de 2006) que trouxe como novidade o Cadastro Nacional da Agricultura
Familiar (CAF). Esse instrumento tem potencial de mapeamento dos agricultores
familiares permitindo um avanco consideravel na identificacdo do produtor e de suas
caracteristicas, o que evidentemente ajudaria na minimizagdo dos desvios, no
combate a corrupcao e otimizacdo dos sistemas de controle. Conforme analisado
anteriormente, a DAP é um instrumento que tem como finalidade garantir o acesso a
politica de crédito especial de amparo ao PRONAF. Em tese, ela deveria “aproximar” o
trabalhador rural dos 6rgaos financeiros facilitando o acesso ao crédito. No entanto,

como muitos outros documentos podem ser exigidos, isso dificulta de maneira
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significativa a aquisicdo do recurso. A ideia da Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario € que o CAF possa substituir a DAP, de tal
maneira a avancar na constru¢do de um sistema tecnoldgico que permita que o
proprio produtor realize seu cadastro e registre sua documentacdo, sem

necessariamente precisar de um emissor (SEAD, 2017b).

Outro elemento que merece uma andlise reflexiva se encontra na relagdo do
subsidio versus capacitacdo e profissionalizacdo do agricultor familiar. Enquanto a
prestacdo do crédito € altamente programavel (é normatizada apesar dos problemas
advindos das falhas na fiscalizagdo) com base em procedimentos pré-determinados e
que por isso resulta em uma fraca interacdo com o destinatario do programa; a
profissionalizacdo e capacitacdo do produtor rural véo na dire¢cdo contraria: possuem
baixa programabilidade, pois devem ser adaptadas ao contexto especifico de cada
agricultor e resultam de um alto nivel de interagdo com o beneficiario tendo em vista
que isso é fundamental para o processo de aprendizagem (é um elemento foco de
instabilidade). Embora Silva (2012) argumente que essa dimensdo venha perdendo
forca dentro da configuracdo do programa ao longo do tempo, percebe-se que o
sucesso do PRONAF nessa perspectiva dependera se a discricionariedade do
funcionario técnico da “ponta” dos 6rgaos de assisténcia técnica — Street Level
Bureaucracy para utilizar o termo de Lipsky (1969) — estara sendo utilizada em favor

do programa.

Em relacdo a essa dimensédo, Copetti (2008), por exemplo, argumenta que a
baixa qualidade técnica e a falta de assisténcia no timing adequado contribuem para
que o agricultor ndo desenvolva o seu projeto com sucesso, fazendo com que
encontre dificuldades de acesso ao crédito no periodo seguinte. A autora pontua que,
na falta da aprovacdo na visita pelo agente do 6rgdo de assisténcia técnica, ndo
ocorre a liberagcdo da proxima parcela do crédito, interrompendo o empreendimento do

agricultor que muitas vezes se encontra em processo intermediario de implementacao.

Embora haja também uma discussao até certo ponto moral do quanto se deve
intervir e influenciar as decisdes do produtor no processo de aprendizagem e nas
recomendacdes técnicas, Alcantara et al (2012) sugerem o fortalecimento dos
institutos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER). Para os autores esses
orgdos possuem potencial de minimizar o problema da assimetria informacional tanto
para as instituicdes bancarias quanto para os tomadores de crédito. Para os 6rgaos
financeiros, o desenvolvimento de projetos técnicos mais bem detalhados ajudaria no

direcionamento do crédito para os mesmos. Além disso, como os agentes do 6rgéo de
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assisténcia técnica realizam visitas periddicas aos produtores rurais auxiliando no
aperfeicoamento de suas atividades, isso pode evitar o problema no desvio da
destinacdo (finalidade) do crédito e aumentar a chance do empreendimento ter
sucesso (minimizaria assim a possibilidade de ocorréncia de Risco Moral, pois as

visitas técnicas funcionariam como uma “fiscalizagao” ex ante).

Para os tomadores de crédito, a acdo dos drgdos técnicos resultaria na
disseminacao de esclarecimentos sobre 0 programa, juros, financiamentos e prazos
que evitaria com que o agricultor familiar fosse ludibriado pelo agente financeiro ou
caisse em algum golpe, que assumisse um recurso financeiro o qual ndo teria
condicbes de pagar, e aumentaria a chance de sucesso de desenvolvimento e de
retorno financeiro de sua atividade produtiva (ALCANTARA et al, 2012). Interessante
notar que uma atuacdo mais efetiva dos 6rgaos de assisténcia técnica tensionaria o
nivel de interacdo com o beneficiario, de uma relagdo mais fraca para uma associacao
mais intensa. Ao mesmo tempo, traria para o PRONAF caracteristicas de uma
implementacdo com carater mais adaptativo (menos programavel) conforme a
tipologia de Berman (1978). A Figura 4 mostra o quadrante em que o PRONAF se
localiza e o tensionamento para uma interagcdo maior com O USUArio e menos

programavel.

Figura 4 — Tipologia de Projetos/Politicas para 0 PRONAF
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Fonte: Elaboracgao prdopria com base em Nogueira (1998).

Ainda em relacdo aos problemas do programa, Miranda e Gomes (2016) ao

entrevistarem produtores familiares que acessaram o PRONAF perceberam que uma
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das principais criticas se deve a necessidade de readequacdo do periodo do
empréstimo concedido a comercializacdo da safra e venda dos produtos agricolas
tendo em vista a sazonalidade observada em cada tipo de cultura e tempo de plantio.
Muitos agricultores desejavam uma dilatacdo do prazo de pagamento e obviamente a
reducdo das taxas de juros. A afirmacdo de um dos entrevistados pelos autores é
emblematica nesse sentido: “vocé faz o financiamento, por exemplo, no més de julho,
o dinheiro vai sair em outubro quase, ai ja ndo da mais tempo de plantar feijdo, batata,
fazer a roga, por que em janeiro ja tem que comecar a pagar’ (MIRANDA; GOMES,
2016).

Finalmente, € importante destacar que o processo de aprendizagem construido
ao longo do tempo no que se refere & implementacdo do programa passa a ser
fundamental para a proposicao de alternativas, mudangas e melhorias. A possibilidade
de migracdo da DAP para o CAF é um bom exemplo disso. Apesar de todos os
problemas e criticas discutidos, existem evidéncias de que o programa tem impactado
positivamente a vida no campo, propiciando aumento da renda dos agricultores
familiares, mesmo participando com uma parcela pequena da totalidade dos créditos
rurais: segundo Sabourin (2007) os créditos para agricultura familiar representam entre
15% a 20% apenas dos destinados a agricultura patronal. Os trabalhos de verificagéo
de impacto da politica publica de Silva (2012) e Castro, Resende e Pires (2014) sdo
exemplos de iniciativas nesse sentido. O proximo capitulo da dissertagdo tem o intuito
exatamente de verificar o impacto do PRONAF em Minas Gerais em relagdo ao nivel

do produto agregado agropecuario.
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CAPITULO 4: O COMPORTAMENTO DO PRONAF EM MINAS GERAIS - O
IMPACTO DO PROGRAMA NO PRODUTO AGROPECUARIO NO PERIODO
2013-2016

Se no capitulo 3 o propdsito foi apresentar uma discussdo do PRONAF em
torno da sua concepcdo (génese) e de sua sistematica operacional atual, elementos
gque se relacionam intimamente com as etapas de formulacdo e implementacdo no
ciclo de politicas publicas, o capitulo 4 vai pensar em outra perspectiva na analise do
programa: a avaliacdo. A ideia é tentar responder se, mesmo com 0s problemas e
criticas apresentados anteriormente, existem indicios de que o PRONAF esteja
contribuindo para a elevagcédo do produto agregado agropecuario mineiro, ou seja, se
existem evidéncias de que 0os municipios com maior parcela e recebimento dos
desembolsos crediticios alcangaram maior nivel de valor adicionado agropecuario no
periodo analisado. Perceba que essa dimensédo de avaliagdo enfatiza o impacto geral
no nivel do produto muito mais do que uma reflexdo sobre cobertura e quem acessa o
programa. Isto significa dizer que essa ideia de avaliagdo de impacto, embora também
seja necessaria, nao é suficiente (deve ser complementada por outras analises
gualitativas e quantitativas que levem em consideragdo aspectos de justica social e da
dinmica regional de modo a mitigar os desvios, fraudes e garantir que o crédito

alcance o produtor rural familiar que mais precisa).

Questionar se houve uma mudanca efetiva ou manutencdo do status quo a
partir da analise de um unico programa do governo federal é bastante complicado por
gue os problemas sdo de natureza multifacetaria, ainda mais no ambiente agricola
caracterizado por uma atividade pulverizada (o que dificulta a uniformizagdo no
enfrentamento das questdes) e onde os contextos sdo bastante diferenciados. De fato,
os problemas sociais (e mais ainda aqueles relacionados ao setor agropecuario cujas
chances de sucesso e fracasso variam enormemente em razdo do risco climatico
envolvido) sao evidentemente complexos e assumem a natureza de problemas quase
estruturados com multiplas possibilidades de solugdo, com variaveis intervenientes
nao totalmente conhecidas, com itinerarios de tratamento diversos e questbes que se
misturam com outras (SA; PEPE, 2000).

Um equivoco que muitas vezes permeia a atividade do gestor publico € que
podem ser construidos programas a partir de uma visdo reducionista, como se o
problema estivesse isolado de outras adversidades e pressupondo que todas as
variaveis foram por ele identificadas e capturadas. Um bom exemplo disso no caso do

PRONAF é a uniformizacdo das taxas de juros e condicbes de pagamento por
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produtor conforme sua condicdo financeira, mas desconsiderando as questbes
climéticas, a regido geogréfica, o tipo de produto agricola envolvido, o tempo de
plantio da cultura e do seu retorno financeiro para os pagamentos dos juros, etc. Por
isso, neste trabalho as escolhas das variaveis intervenientes para avaliar o impacto do
programa foram estabelecidas com base em alguns critérios que justificassem essa
opcdo, mas salientando para o fato de que outros fatores, omitidos n&o
intencionalmente, podem estar envolvidos na andlise. Além disso, o proprio método de
exame proposto para alcancar o objetivo (dados em painel) e o periodo temporal curto
de analise (2013-2016) podem representar limitac6es que devem ser consideradas e
relativizadas pelo analista de politicas publicas.

E importante ainda salientar que o processo de avalia¢do no ciclo de politicas
publicas é fundamental para propiciar um feedback sobre o programa proposto para
resolver determinado problema, embora no ambito do planejamento governamental ele
ainda permaneca como um elemento negligenciado pelos administradores publicos,
sobretudo no Brasil (FARIA, 2003). De acordo com Garcia (2001) e Mokate (2002), por
exemplo, a avaliacdo teve o seu papel reconhecido na literatura de politicas publicas,
mas nao se solidificou como um mecanismo indispensavel que deva fazer parte do
processo de gestdo. Em muitos casos, as avaliagdes eram malquistas e associadas a
um conjunto significativo de promessas com poucas realizagfes. Dai a importancia do
desenvolvimento deste trabalho, de pensar em uma proposta de avaliacdo do
PRONAF em uma das suas dimensdes e com um recorte regional (em Minas Gerais),

dado a escassez de trabalhos académicos nessa area.

A literatura sobre a etapa de avaliagdo no ciclo de politicas publicas distingue
trés tipos de avaliacbes: uma anterior a implementacdo do programa, uma
intermediaria, e uma posterior a implantacdo da politica publica. A avaliacdo que
antecede (ex ante) é baseada em analises de custo-beneficio que projetam a taxa de
retorno econdémico do programa (0 que se espera alcangar). A avaliacao intermediaria
ocorre com a politica publica ja em andamento e visa a obtencdo de conhecimentos e
construcdo de um processo de aprendizagem que possibilite o aperfeicoamento
programatico. Finalmente, a avaliacdo posterior (ex post) permite o julgamento a partir
de determinados critérios sobre o seu funcionamento e se relaciona com as andlises
de impactos e processos (LOBO, 1998; ALA-HARJA; HELGASON, 2000; TREVISAN;
BELLEN, 2008). Neste trabalho, o sentido da avaliagio do PRONAF estabelecido
corresponde a perspectiva ex post ao se pensar no impacto do programa no produto

agregado agropecuario mineiro.
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Um bom ponto de partida € pensar na conceituacdo do termo avaliacdo. Ala-
Harja e Helgason (2000) propdem uma definicdo simples do vocabulo que faz todo
sentido: “compreende a [averiguag&o] dos resultados de um programa em relagéo aos
objetivos propostos” (ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p.8). Assim, uma maneira de
refletir sobre a avaliacdo do PRONAF é analisar os objetivos do programa por mais
abstratos que eles sejam.

Como bem observado por Castro, Resende e Pires (2014) percebe-se que o
Decreto n° 1946 de 28 de junho de 1996 (mencionado no capitulo 3) lista uma série de
objetivos e diretrizes mais gerais, mas ndo pontua nenhuma variavel ou indicador para
acompanhar o desempenho do programa, 0 que mais uma vez ilustra o fato de que o
processo de avaliagdo (e mesmo o simples mecanismo de monitoramento) permanece
como um elo fragilizado e negligenciado no ciclo de politicas publicas. De toda forma,
faz todo sentido pensar em uma componente de avaliagdo do programa que seja o
impacto no nivel do valor agregado agropecuario pela leitura dos objetivos do Decreto.
Expressbes como “aumento da capacidade produtiva”, “novas oportunidades de
emprego e renda”, “aumento da produtividade do trabalho agricola”, “melhor
desempenho produtivo”, “estimular e potencializar experiéncias de pesquisa e
producdo” e mesmo o “aprimoramento das tecnologias empregadas” e “dos padroes

tecnoldégicos e gerenciais” ilustram e justificam esse raciocinio e viés analitico.

Para além dessas questbes levantadas, este capitulo esta estruturado em
quatro etapas que juntas possibilitardo a verificacdo do impacto do PRONAF sobre o
nivel do produto agregado da agropecuéria mineira. Em primeiro lugar, o capitulo traz
uma andlise exploratoria dos dados do PRONAF e de outras informagBes (como o
Valor Adicionado (VA) agropecuario e o Valor Bruto de Producdo (VBP) da
agropecuaria familiar) e desagregadas nos 17 territérios de desenvolvimento do
estado. O pressuposto dessa secdo é que entender a distribuicdo espacial do crédito
pode ser til na interpretacdo dos resultados da analise econométrica para mensurar
os efeitos do programa sobre o produto agregado da agropecuaria. Em segundo lugar,
0 capitulo traz a descricdo metodoldgica da ferramenta utilizada para alcangar o
objetivo tracado (dados em painel) e sobre as estatisticas e fatores idiossincraticos
relacionados a técnica de andlise. Em terceiro lugar, o capitulo aborda sobre o
processo de escolha das variaveis explicativas e sobre as fontes de dados utilizadas
na realizacao do trabalho. Finalmente, o capitulo apresenta os resultados dos modelos
estimados fornecendo evidéncias ou ndo do impacto do programa sobre a variavel

dependente.
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4.1)Anélise Exploratoéria e descritiva dos dados do PRONAF e de outras variaveis

selecionadas em Minas Gerais no periodo 2013-2016

Esta secdo tem o objetivo de realizar uma analise exploratdria dos dados do
PRONAF e de outras informac8es como o Valor Adicionado (VA) da agropecudéria, a
populacéo rural, o Valor Bruto de Producgéo (VBP) entre outras variaveis desagregadas
nos 17 territorios de desenvolvimento de Minas Gerais (Figura 5). A ideia é realizar
uma analise espacial da distribuicdo do crédito que possibilite auxiliar na compreensao
dos resultados dos modelos econométricos obtidos via dados em painel. Também
foram utilizados dados do Censo Agropecuario 2006 de forma tangencial para ilustrar
aspectos intrarregionais ligados & magnitude da agropecuéria familiar.™

Figura 5 — Territérios de Desenvolvimento de Minas Gerais

Legenda

1 - Noroeste

2 - Norte

3 - Médio e Baixo Jequitinhonha
4 - Triangulo Norte

5 - Central

6 - Alto Jequitinhonha
7 - Mucuri

8 - Triangulo Sul

9 - Oeste

10 - Metropolitano

11 - Vale do Rio Doce
12 - Vale do Ago

13 - Sudoeste

14 - Vertentes

15 - Caparad

16 - Sul

17 - Mata

Fonte: MINAS GERAIS (2018).

Antes de apresentar o0s principais resultados do estudo exploratério
intrarregional efetuado, convém justificar os motivos da escolha do periodo temporal
de analise (2013-2016). Os dados do PRONAF de 1999 até 2012 eram divulgados
dentro do Anudério Estatistico de crédito rural do Banco Central que trazia informacdes
da dimensdo crediticia tanto da agricultura familiar quanto da agricultura patronal

© 0 ideal pelo periodo de andlise (2013-2016) seria utilizar os dados do Censo Agropecuario 2017.
Porém, apenas alguns resultados preliminares do Censo Agropecuario 2017 foram divulgados no periodo
de elaboragéo da dissertagdo, de tal maneira que as informagdes relativas a agropecuaria familiar ainda
ndo estavam disponiveis. De qualquer forma, o Censo Agropecuario 2006 pode dar uma ideia da
distribuicdo do segmento em 2006, mas seus resultados devem ser vistos com ressalvas na comparacao
com as informagdes do periodo 2013-2016.
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(BCB, 2018b). Muitas informacfBes eram divulgadas de forma agregada o que
impossibilitou a obtencdo dos créditos pronafianos em nivel municipal nos anos
anteriores. Ja os dados de 2013 em diante foram divulgados pela Matriz de Dados do
Crédito Rural do Banco Central, o que possibilitou a aquisicdo das informagdes mais
recentes e desagregadas em nivel intrarregional (BCB, 2018c).

O limite superior do periodo temporal (2016) tem a ver com o fato de que as
ltimas informacgdes consolidadas do PIB e dos agregados macroecondmicos (como o
Valor Adicionado (VA) da agropecuaria) s6 estdo disponiveis até 2016. Os dados
definitivos de Contas Regionais desagregados por atividade econbmica sé&o
usualmente divulgados com dois anos de defasagem. Esse periodo decorre do tempo
necessario para a divulgacdo das diversas pesquisas econdmicas estruturais
realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e seu
processamento e traducdo na linguagem do Sistema de Contas Regionais (SCR)
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

Gréfico 3 - Evolucao das Operacdes do PRONAF em Minas Gerais — Valores
Correntes (em R$ bilhdes) — Periodo 2013-2016
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Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c).

O volume de créditos totais do PRONAF para Minas Gerais situou em torno de
2,4 bilhdes de reais anuais no periodo analisado. A excecao foi o ano de 2014 (ano
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gue antecede o periodo de grave crise econfmica no pais e em Minas Gerais) que
alcancou 3,0 bilhdes de reais (Gréfico 3). No periodo completo (2013-2016) o total de
recursos financeiros recebidos por Minas Gerais representou 11,3% do total distribuido
pelo programa em ambito nacional (BCB, 2018c).*°

Gréfico 4 — Decomposicao percentual (%) do crédito do PRONAF segundo a

modalidade de custeio ou investimento em Minas Gerais — Periodo 2013-2016
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Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c).

Em relacdo a distribuicAo do crédito nas modalidades de custeio e de
investimento, percebe-se que o PRONAF investimento sempre teve uma participacao
maior no bolo de recursos direcionados ao estado no periodo 2013-2016 €, mesmo no
periodo de crise econdmica (2015-2016), a sua participacdo ainda foi ligeiramente
maior do que o PRONAF custeio (Grafico 4). O maior peso dos créditos para
investimento € um fator importante a ser avaliado durante a constru¢cdo dos modelos
econométricos tendo em vista que 0s gastos nessa perspectiva tendem a afetar o
produto agregado agropecuario no periodo seguinte, o que torna interessante
trabalhar com a defasagem da variavel explicativa na modelagem. Silva (2012), por
exemplo, ao avaliar os impactos do PRONAF utilizando a técnica de dados em painel

'* A maior parte do crédito pronafiano em Minas Gerais no periodo 2013-2016 foi direcionada para o
custeio do café, do milho ou para o custeio de animais e aquisicdo de rebanho (investimento) refletindo,
assim, a estrutura da agropecuaria familiar mencionada no capitulo 2 desta dissertacdo. Esses dados
podem ser visualizados no Anexo 1 deste trabalho.
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no territério do médio Jequitinhonha em Minas Gerais usou os dados do programa

defasados em um ano (PRONAF;) além do ano vigente.

Outro elemento da analise exploratéria corresponde em observar a distribuicdo
espacial do crédito pronafiano conjuntamente com algumas variaveis. A Tabela 6
abaixo traz a distribuicdo percentual do crédito do programa (custeio, investimento e
total), do Valor Adicionado (VA) da agropecuaria e da populacdo rural para o estado
de Minas Gerais no periodo 2013-2016. Além disso, apresenta a decomposicdo do
Valor Bruto de Producéo (VBP) da agropecuéria familiar para o ano de 2006 conforme
informagbes do Censo Agropecuario daquele ano (IBGE, 2006). Chama atencdo o
peso da agropecudria familiar do territério Sul (19,5%) no estado de Minas Gerais, 0
que evidentemente estid relacionado com a importancia da cafeicultura para os

produtores rurais familiares da regido (IBGE, 2017).

Tabela 6 — Distribui¢céo percentual (%) em Minas Gerais do crédito do PRONAF, do
Valor Adicionado Agropecuério e da populagao rural no periodo 2013-2016 e do Valor
Bruto de Producao da Agropecuaria Familiar em 2006

2013-2016 2006 (1)
. VALOR B VALOR BBUTO DE
s CLsteio | NvESTnTo | PRONAF TOTAL | Abicionapo v | POTUATES | TR S0 L
DA AGROPECUARIA EAMILIAR
Alto Jequitinhonha 0,6 3,3 2,1 2,1 3,9 1,4
Caparad 11,7 7,5 9,3 4,1 7,7 7,4
Central 1,0 1,3 1,2 3,1 1,2 1,5
Mata 6,7 5,2 5,9 4,6 7,0 7,2
Médio e Baixo Jequitinhonha 0,7 4,6 2,9 1,2 6,2 2,1
Metropolitano 3,5 3,5 3,5 4,4 8,5 4,6
Mucuri 1,2 3,9 2,7 1,8 49 1,7
Noroeste 5,8 6,5 6,2 12,7 4,1 7,2
Norte 2,3 21,4 13,0 6,6 16,8 6,1
Oeste 8,2 5,9 6,9 6,8 3,9 7,2
Sudoeste 15,6 4,9 9,6 6,1 3,5 9,2
Sul 21,9 10,3 15,4 13,2 12,8 19,5
Triangulo Norte 6,4 6,8 6,6 14,9 3,4 7,4
Tridngulo Sul 3,7 3,7 3,7 11,1 1,9 4,6
Vale do Ago 3,9 2,7 3,2 1,3 3,6 1,9
Vale do Rio Doce 2,9 4,8 4,0 2,8 5,8 3,0
Vertentes 3,7 3,5 3,6 3,1 4,5 7,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c); FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2018b); FUNDACAO JOAO
PINHEIRO (2018c); IBGE (2006).
Nota: (1) Os dados dessa coluna fazem referéncia ao Censo Agropecudrio 2006.

Em virtude principalmente da cultura do café, da presenca de cooperativas e da
diversificacdo produtiva na agricultura da regido, o territério Sul se destaca em
diversos aspectos: é 0 que recebe a maior propor¢cdo dos créditos do programa

relacionados ao custeio (21,9%); € o segundo territério com maior propor¢do do
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PRONAF investimento (10,3%); representa o territorio com o maior volume da
totalidade dos desembolsos crediticios (15,4%); possui a segunda maior participacéo
no Valor Adicionado (VA) agropecuario (13,2%), perdendo apenas para o territério do
Tridangulo Norte (14,9%); e possui a segunda maior populagéo rural (12,8%) (Tabela
6).

Destaca-se também o maior peso no volume de crédito para investimento do
PRONAF direcionados para o territdrio Norte (21,4%), o que contribuiu para que a
regido fosse a segunda com maior recebimento total dos subsidios crediticios (13,0%),
perdendo apenas para o territério Sul mencionado anteriormente. No entanto, o
territério Norte é o que possui a maior parcela da populagéo rural (16,8%), o que
resulta na reflexdo de que muitos agricultores familiares da regido, provavelmente os
mais vulneraveis, nao acessaram o0 crédito do programa (com esse elevado
contingente populacional no campo é provavel que o PRONAF ainda tenha um
potencial de expansao a ser explorado no territorio) (Tabela 6).

Tabela 7 — Participacao (%) em Minas Gerais da atividade agropecuéria no total das
atividades econdmicas do territorio de desenvolvimento no periodo 2013-2016 e
participacao (%) da agropecuaria familiar dentro do total da agropecuaria no periodo

2006
PESO DA AGROPECUARIA COMO PESO DA AGROPECUARIA FAMILIAR NA
ATIVIDADE ECONOMICA NO ATIVIDADE AGROPECUARIA DO
TERRITORIO NO PERIODO 2013-2016 TERRITORIO EM 2006 (1)
TERRITORIO
VALOR ADICIONADO (VA) DA VALOR BRUTO DE PRODUCAO (VBP) DA
AGROPECUARIA/ VA TOTAL (%) AGROPECUARIA(FAMILIAR/ VBP DA
AGROPECUARIA TOTAL (%)
Alto Jequitinhonha 18,0 42,1
Caparaéd 12,0 43,2
Central 18,9 21,3
Mata 4,4 52,1
Médio e Baixo Jequitinhonha 8,9 50,5
Metropolitano 0,6 30,9
Mucuri 10,1 32,3
Noroeste 22,6 18,2
Norte 9,3 27,4
Oeste 9,3 30,5
Sudoeste 14,1 32,9
Sul 7,7 33,9
Tridngulo Norte 10,2 15,9
Tridngulo Sul 11,8 12,7
Vale do Ago 2,1 32,1
Vale do Rio Doce 8,1 36,6
Vertentes 5,5 62,4

Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2018b); IBGE (20086).
Nota: (1) Os dados dessa coluna fazem referéncia ao Censo Agropecuario 2006.
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Também é interessante na analise identificar a importancia relativa da atividade
agropecuaria e da parcela familiar para cada territério de desenvolvimento do estado.
O peso da atividade agropecudria no total dos segmentos econdmicos pode ser
calculado dividindo o Valor Adicionado (VA) setorial pelo Valor Adicionado (VA) total
no periodo 2013-2016. Uma proxy para o peso da parcela familiar em relagdo ao total
da producdo agropecuaria no territério pode ser derivada a partir do Valor Bruto de
Producéo (VBP) do setor obtido no Censo Agropecudrio 2006. Embora essa variavel
esteja desatualizada (referéncia 2006), ela fornece uma boa ideia do quéo importante
€ 0 segmento familiar dentro da atividade agropecuéria em cada regiéo (Tabela 7).

Percebe-se que a atividade agropecuéria € fundamental no territério Noroeste
(representa 22,6% do valor agregado total da regido) e irrisria no territorio
Metropolitano (corresponde a apenas 0,6% do VA da regido) no periodo 2013-2016.
No que se refere a parcela familiar no total agropecuario, chama atencdo o peso
relativamente baixo dessa propor¢édo nos territorios do Triangulo (Norte e Sul) e no
Noroeste (Tabela 7). Isso se deve ao fato de que essas regides sao caracterizadas por
propriedades maiores, com relevo favoravel e onde predomina a agricultura patronal
mais modernizada. O percentual baixo da populacdo rural nesses territérios em
relagcdo aos demais confirma a presencga de uma agricultura menos intensiva em mao

de obra. A citag@o a seguir também corrobora esse argumento:

“[--.]a heterogeneidade pode ser percebida entre as mesorregides mineiras,
com regibes de agricultura mecanizada e moderna com produgcdo para
exportacdo em propriedades médias a grandes (Noroeste, Triangulo
Mineiro/Alto Paranaiba e Oeste), regides de elevada pobreza e agricultura de
subsisténcia (Norte, Jequitinhonha), regides com elevada diversificacdo
(Sul/Sudoeste), de pecuaria extensiva (Vale do Mucuri) e outras regides de
baixa concentragdo da terra e pequenas propriedades rurais (Zona da Mata)”
(CAMPOS; PEREIRA; TEIXEIRA, 2014, p.718).

Embora o territério Norte tenha sido o segundo em termos de participacdo no
volume de crédito pronafiano no periodo analisado (2013-2016), essa propor¢cao
deveria ser maior para o contingente populacional rural da regido. O mesmo raciocinio
vale para outras regides do estado. Uma maneira de perceber isso € dividindo o valor
do crédito rural do programa acessado por cada territorio pela populagcéo rural. O
denominador dessa relacdo pode ser interpretado como uma proxy razoavel para o
potencial maximo de beneficiarios do programa em cada regido. Percebe-se que essa
relacdo assume valores mais elevados justamente nos territérios de Minas Gerais

onde predominam uma agropecuéria mais modernizada e diversificada (Sudoeste,
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Triangulo Norte e Sul, territério Oeste e Noroeste)'’ (Gréfico 5). Por outro lado, o
PRONAF per capita assume valores mais baixo exatamente nos territorios que mais
precisam do programa (Médio e Baixo Jequitinhonha, Alto Jequitinhonha, Mucuri e
Norte) — onde a dependéncia pelo recurso € muito maior, 0 que evidencia as
observacdes de concentracdo crediticia e desigualdade na distribuicdo regional
destacada por Sabourin (2007), Castro, Resende e Pires (2014) e Miranda e Gomes
(2016).

Gréfico 5 — Razao Valor do PRONAF total (em R$) e a populacéo rural por territorio de
desenvolvimento de Minas Gerais no periodo 2013-2016
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Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c); FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2018c).
Nota: Valor do PRONAF total a precos de 2016 utilizando o IPCA.

Essa necessidade pelo recurso pode ser visualizada através de outra relagéo:
a divisdo entre o volume de crédito pronafiano e o Valor Adicionado (VA) total
agropecuario de cada territério (Grafico 6). Tudo indica que a dependéncia pelo
recurso € maior nas regides onde essa relacdo é mais alta (Vale do Ago, Médio e
Baixo Jequitinhonha, Caparad e territério Norte). De fato, nessas regides a razao
PRONAF/Valor Adicionado (VA) da agropecuaria atinge valores por volta de 20% a
25%, o que é um indicio de que o crédito deve ser uma variavel importante nessas
localidades de impacto no nivel do produto agregado do segmento. Por outro lado,
essa razdo assume valores bem mais baixo (entre 3% e 5%) nos territérios do

Triangulo mineiro (Sul e Norte) e Noroeste, indicando que outras variaveis devem ser

Y Ver Apéndice 1.
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mais importantes para afetar o produto agropecuario desses lugares. E muito provavel
gue a mecanizacao seja o principal determinante do crescimento agropecudrio nessas
regides, tendo em vista a relacado significativamente alta da area plantada agricola em

relacdo a populacéo rural territorial (Grafico 7).

Grafico 6 — Razao Valor do PRONAF total (em mil reais) e o Valor Adicionado da
agropecuaria (em mil reais) por territério de desenvolvimento de Minas Gerais no
periodo 2013-2016

0,25 -
023 024

H RAZAO PRONAF TOTAL/VALOR ADICIONADO DA AGROPECUARIA TOTAL

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c); FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2018b).

Gréafico 7 — Razéo Area plantada agricola (em hectares) e a populag&o rural por
territorio de desenvolvimento de Minas Gerais no periodo 2013-2016
25,00 4

20,78

= AREA PLANTADA/POPULACAO RURAL

Fonte: IBGE (2018a); FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2018c).
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Outra variavel interessante para analisar por territério de desenvolvimento de
Minas Gerais corresponde a razdo entre o Valor Bruto de Producéo (VBP) agricola e a
area plantada. Embora essa variavel forneca uma ideia enviesada'® de produtividade,
sua utilizacdo é mais evidente para diferenciar a composicdo da cesta de produtos
agricolas que compde cada territério e a mudanga nos precos relativos de cada cultura
de um ano para outro. Assim, a razdo mais alta da relacdo no Sudoeste e Sul do
estado (acima de 7 mil reais por hectare) se explica, por exemplo, pelo peso elevado
da cafeicultura nos territorios, ao passo que a relacdo mais baixa (entre 4 e 5 mil reais
por hectare) no Triangulo mineiro se relaciona com o protagonismo da cultura da cana-
de-aclcar na regido. Como o valor da producdo do café € maior do que o valor de
producdo da cana-de-agUcar por unidade produzida (ou por area plantada) entende-se
por que os territorios Sul e Sudoeste apresentam a razdo mais elevada do que a
observada no Triangulo mineiro (IBGE, 2017). O territdério de Minas Gerais que exibiu
0 menor resultado na razdo VBP agricola e area plantada no periodo 2013-2016 foi o

Médio e Baixo Jequitinhonha (quase 4 mil reais por hectare) (Grafico 8).

Gréfico 8 — Razéao Valor Bruto de Produgéo agricola (em mil reais) e a area plantada
(em hectares) por territério de desenvolvimento de Minas Gerais no periodo 2013-
2016

476
5,00 - 226 4,43 4,46 4,58 4,67
304 414 415 4

B RAZAO VALOR BRUTO DE PRODUGAO DA AGRICULTURA/AREA PLANTADA

Fonte: IBGE (2018a).

¥ Enviesada por que ao utilizar o Valor Bruto de Producdo (VBP) agricola ao invés da quantidade
produzida em toneladas, a mudanca nos precos relativos das culturas afeta a relacéo.
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Tabela 8 — Ranking dos 40 municipios com maior peso no produto agregado

agropecuario mineiro e dos municipios que mais receberam crédito do PRONAF no
periodo 2013-2016

PRONAF TOTAL VA AGROPECUARIO
. TERRITORIO DE PRONAF TOTAL . TERRITORIO DE VA AGROPECUARIO
RANKING MUNCIPIO IBGE DESENVOLVIMENTO | 20132016 (1000 | RANKING MUNCIPIO IBGE DESENVOLVIMENTO | TOTAL 2013-2016
R$) (1) (1000 R$) (1)
1 Patrocinio Triangulo Norte 149092 1 Uberaba Triangulo Sul 2669 383
2 Lajinha Caparad 99 447 2 Unai Noroeste 2654227
3 Patos de Minas Noroeste 95382 3 Uberlandia Triangulo Norte 2083471
4 Mutum Caparad 95231 4 Paracatu Noroeste 1802543
5 Sdo Sebastido do Paraiso Sudoeste 77982 5 Patrocinio Triangulo Norte 1513 860
6 Manhuagu Caparad 75297 6 Coromandel Triangulo Norte 1387829
7 Araguari Tridngulo Norte 72 090 7 Perdizes Triangulo Sul 1293733
8 S&o Francisco Norte 70 664 8 Estrela do Sul Triangulo Norte 1183300
9 Pogo Fundo Sul 70306 9 Jodo Pinheiro Noroeste 1171100
10 Alpindpolis Sudoeste 69 802 10 Araguari Triangulo Norte 1128217
11 Campos Gerais Sul 65672 11 Patos de Minas Noroeste 1087078
12 Caldas Sul 65544 12 Rio Paranaiba Noroeste 1063182
13 Rio Pardo de Minas Norte 65432 13 Nova Ponte Triangulo Norte 1006 541
14 Simonésia Caparad 63361 14 Frutal Triangulo Sul 1003678
15 Januaria Norte 61064 15 Buritis Noroeste 1000 283
16 Nova Resende Sudoeste 60139 16 Monte Alegre de Minas Triangulo Norte 997 541
17 Muzambinho Sudoeste 58350 17 Sacramento Triangulo Sul 995 539
18 Monte Santo de Minas Sudoeste 58 087 18 Monte Carmelo Triangulo Norte 930233
19 Caratinga Vale do Ago 57873 19 Prata Triangulo Norte 903 961
20 Cabo Verde Sul 57 647 20 Ibid Triangulo Sul 899 730
21 Unai Noroeste 57 629 21 Indianépolis Triangulo Norte 814299
22 Inhapim Vale do Ago 57 233 22 Guarda-Mor Noroeste 731708
23 Piracema Metropolitano 56 431 23 Presidente Olegario Noroeste 709 719
24 Frutal Triangulo Sul 55812 24 Conceigdo das Alagoas Triangulo Sul 699 635
25 Itapagipe Tridngulo Sul 55126 25 Curvelo Central 667 079
26 S&o Jodo da Ponte Norte 53636 26 Santa Vitéria Triangulo Norte 618 328
27 Presidente Olegario Noroeste 52984 27 Serra do Salitre Triangulo Norte 609 312
28 Itamogi Sudoeste 52199 28 Tupaciguara Tridngulo Norte 599313
29 Carmo do Paranaiba Noroeste 52162 29 Itamarandiba Alto Jequitinhonha 591229
30 Andradas Sul 51395 30 Felixlandia Central 585927
31 Claraval Sudoeste 50 659 31 Itanhandu sul 582999
32 Santana do Manhuagu Caparad 49 866 32 Romaria Triangulo Norte 575 856
33 Chalé Caparad 49 637 33 Ituiutaba Triangulo Norte 561212
34 Brasilia de Minas Norte 49 494 34 Jaiba Norte 552752
35 Monte Alegre de Minas Tridngulo Norte 48 117 35 Passos Sudoeste 551388
36 Montes Claros Norte 48010 36 Montes Claros Norte 542 368
37 Coragdo de Jesus Norte 47 810 37 Buritizeiro Norte 532996
38 Campina Verde Triangulo Norte 47 420 38 Carmo do Paranaiba Noroeste 514 002
39 Itamarandiba Alto Jequitinhonha 47 170 39 Bambui Oeste 501978
40 Passos Sudoeste 46 324 40 Santo Ant6nio do Monte Oeste 489 773

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c); FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2018b).
Nota: (1) Valor do PRONAF total e do Valor Adicionado Agropecudrio a precos de 2016 utilizando o IPCA.

Para finalizar a andlise descritiva e exploratéria convém identificar os

municipios que mais receberam crédito pronafiano no periodo 2013-2016 e aqueles

gue se destacaram na geracdo do produto agregado agropecudrio estadual. A

identificacdo desses municipios pode ser fundamental na etapa de construcdo dos

modelos econométricos e no tratamento a ser dado aos pontos extremos, de alavanca

ou outliers. O municipio de Patrocinio, situado no territério do Triangulo Norte, foi o

gue mais recebeu recursos financeiros pelo programa no periodo analisado. Ele foi

seguido pelos municipios de Lajinha, Patos de Minas, Mutum e Sdo Sebastido do

Paraiso, que juntos formaram o top five no recebimento crediticio. Os municipios de
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Uberaba, Unai, Uberlandia, Paracatu e Patrocinio foram os que mais contribuiram na

geracédo do Valor Adicionado (VA) agropecuério estadual no periodo analisado.

A Tabela 8 acima traz o ranking dos 40 municipios com maior peso no produto
agregado agropecuario mineiro e dos municipios que mais receberam crédito pelo
programa no periodo analisado. Onze municipios (Patrocinio, Patos de Minas,
Araguari, Unai, Frutal, Presidente Olegario, Carmo do Paranaiba, Monte Alegre de
Minas, Montes Claros, Itamarandiba e Passos) destacados na tabela fazem parte dos
que mais adquiriram crédito pronafiano e, ao mesmo tempo, se classificaram no
ranking dos 40 municipios que mais contribuiram na geracdo do valor agregado
agropecuario de Minas Gerais.

4.2)Metodologia: Dados em Painel

Para comecar a destrinchar a metodologia de analise & importante diferenciar
trés tipos experimentais ou observacionais relativos as bases de dados: dados de
corte, dados de séries temporais e dados de painel. Dados de diferentes entidades
observados em um Unico periodo de tempo sdo chamados de dados de corte. J& os
dados de um unico elemento de andlise coletados em diversos periodos temporais
referem-se aos dados de séries temporais. Os dados em painel ou longitudinais (foco
deste trabalho) representam dados de diversas entidades em que cada um dos
elementos é observado em dois ou mais periodos de tempo (STOCK; WATSON,
2004). Wooldridge (2010) argumenta que um conjunto de dados em painel possui
dimensdes tanto de corte transversal ou seccional (cross-section) quanto de séries
temporais (time-series) em que se acompanham 0s mesmos elementos (neste
trabalho os municipios de Minas Gerais) ao longo do tempo (nesta dissertagcdo no
periodo 2013-2016).

O modelo mais genérico para representar os dados em painel pode ser descrito
pela equacao: Y = a + BX; + uy, onde Y; corresponde ao valor da variavel dependente
para a unidade i no instante t; a € uma constante (ou intercepto) do modelo; B € um
vetor dos parametros a serem estimados nas variaveis explicativas; X; corresponde ao
vetor das observacdes das variaveis independentes para a unidade i no instante t; e u;
€ o termo de erro para i-ésima unidade em t (MORAES, 2016; MENEZES, 2017).

Menezes (2017) argumenta que a técnica de dados em painel pode ser
categorizada em pelo menos trés tipos de modelos econométricos: 0 modelo de
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) empilhado ou modelo agrupado (Pooled

Ordinary Least Squares), o modelo com Efeitos Fixos (EF) e o modelo com Efeitos
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Aleatorios (EA). Os modelos MQO empilhado correspondem aos tradicionais modelos
de regressdao multipla em que se adota a hipotese de que os pardmetros a e B séo
comuns para todos os elementos de analise (neste trabalho as entidades analiticas
sdo os municipios do Estado de Minas Gerais). J& os modelos com Efeitos Fixos (EF)
assume que a heterogeneidade dos individuos (municipios) € capturada pela parte
constante, que é distinta de municipio para municipio. Assim, existe um intercepto que
é diferente para cada entidade. Nos modelos com Efeitos Aleatérios (EA) a estimacao
é realizada introduzindo a diferenciagdo dos elementos (entidades) no termo de erro.
Assim, “considera a constante ndo como um parametro fixo, mas como um parametro
aleatorio ndo observavel” (MENEZES, 2017, p. 2).

O jeito mais simples para trabalhar os dados ocorre por meio da estimacéo de
uma regressdo agrupada (Pooled Ordinary Least Squares). Nesse caso, tem-se a
estimativa de uma Unica equacédo de tal forma que o conjunto de dados da variavel
dependente (Y;) seria empilhada (agrupada) em cima de uma Unica coluna que
contém todo o periodo em corte seccional (observacdes da série). O mesmo ocorre
para todas as observacdes relativas a cada variavel independente: seriam empilhadas
em colunas individuais formando a matriz referente as variaveis explicativas (Xy).
Dessa maneira, a equacdo poderia ser estimada na forma tradicional utilizando o
método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO). O MQO possibilita encontrar o
melhor ajuste para um agrupamento de dados minimizando a soma dos quadrados
das diferencas entre o valor estimado e os dados observados (minimiza a soma dos
quadrados dos residuos da regressdo) (MORAES, 2016). Portanto, no modelo
empilhado desconsideram-se as diferengas que podem ocorrer no tempo e no espaco,
o que pode camuflar a heterogeneidade existente tendo em vista que a natureza de
corte transversal e de séries temporais dos dados é deixada de lado (GUJARATI,
2006).

O modelo com Efeitos Fixos (EF) assume a seguinte formula: Y = a; + BX;; + Uy,
onde a; € um efeito especifico individual constante no tempo (simboliza os efeitos
fixos), mas é diferente para cada elemento; B € um vetor dos parametros a serem
estimados nas variaveis explicativas (os parametros sdo constantes para todos o0s
individuos e em todos os periodos de tempo); X; continua sendo o vetor das
observacdes das variaveis independentes para a unidade i no instante t e uy
representa a perturbacdo residual do modelo com a pressuposicdo de distribuicédo
normal com média zero e variancia constante (u; ~ N (0,0%) (GUJARATI, 2006;
MORAES, 2016). De acordo com Castro, Resende e Pires (2014) os modelos com

Efeitos Fixos representam um avanco em relacdo aos modelos agrupados, pois
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permitem captar diferencas entre as unidades espaciais no formato de um efeito
constante e individual. De fato, como a; representam o0s interceptos a serem
estimados, um para cada entidade (municipio), todas as distingdes de comportamento
entre as unidades espaciais deverdo ser capturadas pelo intercepto. Por isso, Islam
(1995) e Duarte, Lamounier e Takamatsu (2007) compreendem a; como um efeito
conjunto de possiveis variaveis omitidas pelo modelo (aspectos intangiveis,

componentes institucionais e outros fatores atrelados a cada ente).

Uma alternativa ao modelo de Efeitos Fixos (EF) corresponde ao modelo de
Efeitos Aleatdrios (EA), também conhecido como modelo de corre¢Bes dos erros ou
modelo de erro de componentes. Esse modelo pode ser descrito pela seguinte
equagao: Yy = a + BX; + Wy, onde W, = €; + uy. Nesse caso, o termo de erro composto
(W) é constituido por dois elementos: € que simboliza o elemento de corte seccional
(varia na sec¢do transversal), mas que é constante ao longo do tempo (é especifico
para cada municipio), e u; que é o elemento do erro que combina caracteristicas da
série temporal e de corte seccional. O termo modelo de corre¢cédo de erros ou modelo
de erro de componentes deriva exatamente do fato do erro composto (Wy) ser
constituido por mais de um elemento (GUJARATI, 2006; MORAES, 2016).

Portanto, a distingdo béasica do modelo de Efeitos Aleatérios em relacao a
modelagem com Efeitos Fixos é que no caso do modelo de corre¢cdes de erros os
interceptos de cada unidade seccional sao construidos a partir de uma interseccao
comum a (que é constante para todas as unidades de corte transversal e ao longo do
tempo), além da componente &; que é diferente para cada municipio, mas é constante
ao longo do tempo. Ou seja, no modelo de Efeitos Aleatdrios, o intercepto a simboliza
o valor médio de todos os interceptos (de corte seccional) ao passo que &; representa
0 desvio (aleatério) do intercepto individual em relacdo ao seu valor médio. As
pressuposicdes usuais do modelo de erro de componentes sdo: € ~ N(O, o%);
uy ~ N(O, 0%); E(& uy) = 0 e E(& €) = 0 (i#); E(urx Us) = E(ux Up) = E(ux Ug) =0
(i#, t#s), ou seja, além dos elementos de erro apresentarem distribuicdo normal com
média zero e variancia constante, os componentes de erros individuais devem estar
ndo correlacionados entre si nem esta correlacionados entre as unidades de corte
seccional e as de séries temporais. No entanto, os termos de erros de uma mesma
unidade de corte transversal (mesmo municipio) em diferentes periodos de tempo séo
correlacionados (W e W;s com t#s sdo correlacionados) (DUARTE; LAMOUNIER;
TAKAMATSU, 2007). Por isso, Gujarati (2006) e Moraes (2016) argumentam que O
método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) nao é consistente para a

estimacdo dos parametros do modelo de Efeitos Aleatérios, pois resultam em
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estimadores ineficientes. O método recomendavel é o de Minimos Quadrados
Generalizados (MQG) que permite que um componente de erro aleatorio leve em
consideracéo as variagdes ao longo do tempo.

Escolher qual modelo (empilhado, de Efeitos Fixos ou com Efeitos Aleatérios) é
0 mais apropriado ndo é uma questao trivial. Duarte, Lamounier e Takamatsu (2007)
recomendam a utilizacdo do modelo de Efeitos Aleatérios (EA) quando os elementos
da amostra podem ser considerados como selecionados aleatoriamente de uma
populagdo ao passo que o modelo de Efeitos Fixos (EF) pode fazer mais sentido
quando as entidades incluidas representam efetivamente toda a populacdo. Menezes
(2017) afirma que existe uma série de testes que ajudam na selecdo entre os modelos:
a adaptacéao do teste de Chow, o teste de Breusch-Pagan e o teste de Hausman.

O teste adaptado de Chow possibilita a escolha entre 0 modelo agrupado
(Pooled Ordinary Least Squares) e o modelo de Efeitos Fixos (EF). Nesse caso,
utiliza-se o teste F para avaliar a hipétese nula (Hy) de que todas as entidades
seccionais possuem o0 mesmo intercepto (a hipétese nula €, portanto, a de utilizar o
modelo empilhado). Caso o p-valor obtido seja baixo rejeita-se a hipotese de que o
modelo agrupado seja o mais recomendavel, validando assim a hipotese alternativa
(H;) favoravel ao modelo de Efeitos Fixos. O teste Breusch-Pagan, por sua vez,
permite a escolha entre 0 modelo empilhado e o modelo de Efeitos Aleatorios (EA). Se
o p-valor do teste for baixo rejeita-se a hip6tese nula (Ho) de que o modelo Pooled
Ordinary Least Squares seja 0 mais adequado e aceita a hipétese alternativa (H,)
favoravel ao modelo de Efeitos Aleatérios (EA). Finalmente, o teste de Hausman
possibilita a escolha entre a modelagem com Efeitos Fixos (EF) e a de Efeitos
Aleat6rios (EA). A hipétese nula (Ho) relacionada ao teste é a de utilizar o modelo de
erro de componentes. Se o p-valor do teste for baixo a hip6tese nula é rejeitada
concluindo que o modelo de correcdo dos erros ndo é recomendado e que a
modelagem com Efeitos Fixos é mais consistente (MENEZES, 2017). No entanto, os
testes devem servir apenas como um guia pratico para o pesquisador. Moraes (2016)
argumenta que a escolha entre um ou outro modelo deve ser relativizada e analisada
caso a caso e que a discussao tedrica pode ser mais convincente do que o0s
resultados observados nos testes. A citacdo abaixo sintetiza, em alguma medida, esse
raciocinio:

“[...]Jn3o h& uma regra simples para auxiliar 0 pesquisador a navegar entre a
Cila dos efeitos fixos e o Caribdis dos erros de medicdo [ou ainda do modelo

empilhado mais sintético]. Embora sejam um aperfeicoamento dos dados de
corte transversal, os dados em painel ndo oferecem uma cura milagrosa para
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todos os problemas do econometrista” (JOHNSTON; DINARDO, 1997 apud
GUJARATI, 2006, p. 525).

Como a escolha entre modelos € controvérsia, neste trabalho optou-se por
apresentar os resultados de todos os tipos possiveis de modelagem aqui citados
(Pooled Ordinary Least Squares, Efeitos Fixos e Efeitos Aleatérios). A ideia é que se
mais de um modelo indicar que o PRONAF esta afetando o nivel do produto agregado
agropecuario mais evidéncias existirdo em favor do impacto do crédito do programa

sobre o nivel de atividade produtiva.

Também pode ser necesséria a realizagdo de transformacdes nos dados
originais utilizados antes de estimar os modelos. Essas transformacfes possuem
finalidades diversas, como estabilizar a variancia e tornar a distribuicdo mais simétrica
e proxima da normal (MORETTIN; TOLOI, 1987). Um conjunto de transformacdes

aplicadas nos dados foi proposta por Box-Cox, sendo definida da seguinte maneira:

Yty — c Az0
Yt = A
log Y(t) A=0

Na equacédo A e c sdo parametros a serem estimados. O Quadro 2 mostrado a
seguir sintetiza alguns dos possiveis valores do pardmetro A e a transformacao
correspondente. A transformagéo logaritmica (A=0) é muito comum quando se trabalha
com dados relativos ao desempenho econdmico (TOSCANO, 2012). De fato, Silva
(2012) e Castro, Resende e Pires (2014) ao avaliarem o impacto do PRONAF sobre
agregados macroecondmicos utilizaram a transformacdo logaritmica na variavel
dependente, na variavel independente ou em ambas. Reis (2002) e Costa (2011)
recomendam ainda uma padronizacdo das variaveis regressoras e preditoras antes da
estimagdo dos modelos. O escore padronizado € calculado subtraindo o escore
original da média dos dados e dividindo pelo desvio padrdo. Dessa maneira, ele
mensura a distancia do escore original a média em numero de desvios-padrdo. A
padronizacdo € uma boa solucdo para lidar com variaveis de medidas diferentes
tornando-as adimensionais e quando se deve levar em consideracdo a variabilidade

dos dados.
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Quadro 2 — Valores do parametro (A) e transformacao de Box-Cox correspondente

- Transformac3o (T) na
Parametro (A) série original Y(t)
10 T¥(t)] = /()
20,5 T[Y(t)] = 1/y/Y ()
0,0 T[Y(t)] = LogY(t)
0,5 TIY(t)] = \/Y(t)
1,0 TY(t)] = Y(t)

Fonte: TOSCANO (2012).

Para além das questdes mencionadas acima, os modelos de regressdo na
analise de dados em painel estabelecem pressupostos relativos aos erros “gerados”
que devem ser observados pelo econometrista. Alguns desses pressupostos ja foram
mencionados anteriormente de forma tangencial, como o fato de se constituirem um
vetor com média zero e a questdo da normalidade dos residuos nos modelos. Os
outros elementos sdo a homocedasticidade (variancia constante) e a inexisténcia de
correlagdo serial (ndo devem ser correlacionados). A auséncia de autocorrelacdo
supbe que os residuos sejam independentes uns dos outros. Se a suposi¢cdo de
independéncia for violada alguns outputs do modelo podem nédo ser confidveis como,
por exemplo, fazer com que variaveis explicativas se apresentem como significativas
qguando na verdade elas ndo sdo (GUJARATI, 2006; BOMFIM et al, 2011). A presenca
de autocorrelacdo ou ndo pode ser identificada graficamente analisando o
comportamento dos residuos. Se alguma configuracao for identificada — algum padréo
linear, quadratico, ciclico ou outro que néo seja a aleatoriedade dos dados — ocorre
correlacdo serial (MAIA, 2017).

Uma medida utilizada para deteccdo de autocorrelacdo no vetor de residuos
corresponde a estatistica de Durbin-Watson (DW). Esse teste pressupfe que 0S erros
no modelo de regressdo (u;) foram gerados por um processo autorregressivo de
primeira ordem. De fato, o teste verifica se a primeira autocorrelacdo é nula ou n&o por
meio da seguinte equacdo do vetor de erros defasados: u; = p. Uy + &, onde p € 0
parametro de autocorrelacdo e a; possui caracteristicas de um “ruido branco” (um
processo aleatério e nao correlacionado que apresenta distribuicdo normal, média zero
e variancia constante - a; ~ N(0, 0%)) (FAVERO et al, 2009). A hipétese nula (Ho)
vinculada ao teste de Durbin-Watson é a de que p=0 e a hipdtese alternativa (H;) é
que p#0. Percebe-se que quando p=0, u=a, e nesse caso ndo ocorreria o problema de
autocorrelagdo. No entanto, como a distribuicao de probabilidade do estimador p é

desconhecida, calcula-se a estatistica teste de Durbin-Watson (DW), onde e
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representa os valores dos residuos estimados na modelagem e n corresponde ao total

de observacoes:

g (er —ew)

t=2

DW =

5 (&)

t=1

Favero et al (2009) demonstra através de um calculo matematico que a relagcéo
que ocorre entre o valor do parametro de autocorrelagao (p) e a estatistica de Durbin-
Watson (DW) é a seguinte: DW = 2 (1 — p). Portanto, para que n&o ocorra correlagao
serial dos residuos, o valor da estatistica DW deve situar bem proximo de “2”
(FAVERO et al, 2009).

A hipotese de normalidade é necessaria para a realizacdo de inferéncias
estatisticas (para que os testes de hipdteses sejam validos) e para a constru¢do de
intervalos de confianga no que se refere aos estimadores obtidos (MAIA, 2017).
Guijarati (2006) argumenta que o pressuposto de normalidade é fundamental quando o
namero de dados for pequeno (menos de cem observagdes). No entanto, o autor
pontua que a premissa de normalidade pode ser relaxada quando o numero de dados
for suficientemente grande. Alids, essa é uma das vantagens da técnica de dados em
painel ao possibilitar a inclusdo de informacdes relativas a outros anos na analise, 0

que permite 0 aumento na quantidade de observacdes.

Ja o problema da heterocedasticidade ocorre quando o vetor dos residuos néo
apresenta a mesma variancia. Quando isso ocorre os estimadores MQO, por exemplo,
sdo ineficientes (ndo possuem mais variancia minima). As causas para a ocorréncia
desse inconveniente sdo variadas, mas Maia (2017) explicita pelo menos trés fatores
causais: a propria natureza das variaveis que em alguns casos apresentam
tipicamente tendéncia a heterocedasticidade; falhas na constru¢cdo do modelo devido a
possibilidade de variaveis importantes terem sido omitidas; e a presenca de valores
extremos (outliers) no conjunto de observagbes que resultam na inflacdo da
variabilidade em determinado ponto. O autor sugere mudancas nas variaveis como a
utilizacéo da proporcéo no lugar dos valores absolutos ou o uso de transformacoes,
como as logaritmicas que constituem um caso especifico de Box-Cox. Um aspecto
positivo € que muitos pacotes econométricos utilizam erros padrao robustos quanto a
heterocedasticidade, o que permite a construcdo de estatisticas utilizando um
estimador de variancia mais consistente (STOCK; WATSON, 2004). Neste trabalho, os
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softwares estatisticos utilizados para estimar e interpretar os modelos foram o Stata e
o Minitab. O pacote estatistico do Stata, por exemplo, possibilita o fornecimento de
erros padrdo robustos quanto a heterocedasticidade.

Além das premissas relativas aos residuos do modelo, é importante ainda que
ndo exista relacdo linear entre as variaveis explicativas. A violagdo dessa proposi¢ao
resulta no problema de multicolinearidade, isto €, na presenca de variaveis
independentes com comportamento similares e apresentando relacdo entre si
(ocorréncia de regressores correlacionados na modelagem) (FAVERO et al, 2009).
Guijarati (2006) exemplifica as principais consequéncias da multicolinearidade na

construcdo dos modelos:

“1)Embora sejam melhores estimadores lineares ndo tendenciosos, 0s
estimadores MQO [quando for o caso] tém grande variancia e covariancia,
tornando dificil uma estimag&o exata; 2)em decorréncia da consequéncia 1, 0s
intervalos de confianca tendem a ser muito mais amplos, facilitando a aceitacéo
da “hipétese nula igual a zero”; 3)também como efeito [da consequéncia] 1, a
raz8o t de um ou mais coeficientes seja estatisticamente insignificante;
4)embora a razdo t de um ou mais coeficientes seja estatisticamente
insignificante, o R? a medida geral da qualidade do ajustamento [explicado
mais adiante], pode ser muito alto; 5)os estimadores MQO e seus erros-padrao
podem ser sensiveis a pequenas alteragbes nos dados” (GUJARATI, 2006,
p.282).
Uma maneira de detectar a presencga de multicolinearidade € utilizando o Fator
de Inflacdo da Variancia (VIF), em que se analisa a rapidez com que as variancias e
covariancias aumentam.’® O VIF mostra como a varidncia de um estimador é
inflacionada quando ocorre colinearidade alta. Ele pode ser representado pela

seguinte equacao:

VIF = —
(1 - R?)

De acordo com a férmula, conforme o R/ o coeficiente de determinacéo
(medida geral da qualidade do ajustamento do modelo) da regressdo da variavel
explicativa X; em relacdo as demais variaveis independentes do modelo, cresce no
sentido de se aproximar do valor unitario, isto €, na medida que a colinearidade de X;
aumenta em relagdo aos demais regressores, o VIF também expande
substancialmente e, no limite, pode ser infinito. Portanto, quanto mais elevado for o

valor do VIF mais problematico ou colinear sera a variavel X;. A literatura sobre o tema

¥ A covariancia esta relacionada a medida de como duas varidveis aleatérias variam em conjunto
medindo a relagdo linear entre essas variaveis, mas seus valores ndo sdo padronizados. Ela pode ser
utilizada para calcular a correlagdo entre as variaveis. A variancia, por sua vez, refere-se a distribuicdo do
conjunto de dados, ou seja, analisa 0 quao distantes estdo da média.
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considera que se o valor do VIF de uma variavel for maior que “10”, conclui-se que a
variavel em anélise seja altamente colinear. Entretanto, esse numero referencial pode
ser relativizado dependendo do tipo de trabalho realizado ou da quantidade de
observacdes (um numero reduzido de dados pode levar ao problema da
micronumerosidade) (GUJARATI, 2006; SALVIAN, 2016).

Para testar a existéncia do modelo de dados em painel € comum analisar o
vetor dos parametros a serem estimados nas variaveis explicativas (B). O seguinte
teste pode ser realizado em que a hipétese nula (Hy) é a de que todos os parametros
sdo iguais a zero (Ho: B1 = B2 = ... = Bx = 0) e a hipotese alternativa (H;) € a de que pelo
menos um dos parametros é diferente de zero (H;: B; # 0). Esse teste € conhecido
como teste F e possibilita avaliar a significancia conjunta das variaveis independentes.
Também € possivel testar a significAncia individual de cada um dos parametros
utilizando a distribuicéo t de student (ou z no caso do modelo com Efeitos Aleatorios).
Nesse caso, 0 teste para o parametro da variavel explicativa X;, por exemplo, tem
como hipotese nula (Ho: B1 = 0) e como hipétese alternativa (H;: B, # 0). Na maioria
dos casos ndo é necessario calcular as estatisticas F, t ou z, pois os softwares
estatisticos (como o Stata e o Minitab) j& fornecem a informacdo do p-valor em sua
saida. Dessa forma, se o p-valor obtido for menor do que um determinado ndmero,
que traduz o nivel de significancia, rejeita-se a hip6tese nula (Hy) e aceitam os
coeficientes derivados da modelagem como parametros significativos (FAVERO et al,
2009). Neste trabalho o nivel de significancia adotado € de 0,05 (5%).

Uma informacao util para avaliar o grau de ajuste do modelo de regresséo é o
coeficiente de determinacdo ou R-quadrado (R®) mencionado anteriormente, que
permite verificar a fragdo da variancia da variavel dependente (Y) explicada pelos
regressores. Dito de outra forma, o R? representa a propor¢do ou percentual da
variagdo total de Y esclarecida pelo modelo de regressdo (GUJARATI, 2006). O R-
guadrado pode ser calculado a partir da equacgéo abaixo, onde SQR simboliza a soma
dos quadrados dos residuos; SQE representa a soma dos quadrados explicados pela
regressao, isto €, o0 somatorio dos quadrados da variagdo dos valores estimados de Y
em torno de sua média; e STQ é a soma total dos quadrados (o somatério dos
quadrados dos desvios dos valores efetivamente observados de Y em relacdo a média

amostral):
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SQE _ ,_ SQR
STQ STQ

R2=

Portanto, percebe-se que o R-quadrado mensura a qualidade do ajustamento
do modelo tendo em vista que evidencia a proximidade entre os valores estimados da
variavel dependente e seu valor observado. O R? é um nimero que assume apenas
valores positivos dentro do limite entre 0 e 1 (0 < R? < 1) ou entre (0 a 100%). Quanto
maior o valor dessa medida melhor é o grau de ajustamento da regressao (GUJARATI,
2006). No entanto, quando o propésito é comparar o indice de ajuste entre dois
modelos quaisquer ou entre um mesmo modelo com quantidade de observacdes
diferente, recomenda-se a utilizagdo do R-quadrado ajustado (R%yu.s), que € um
indicador do R? ajustado pela quantidade de graus de liberdade do modelo (FAVERO
et al, 2009). A formula de calculo do R-quadrado ajustado considera o numero de
observacdes ou tamanho da amostra (n) e o nUmero de parametros estimados pelo

modelo (k) — o total de variaveis explicativas mais o intercepto:

R? = 1— (1 —R2)[ N1
n-k

4.3)0 processo de escolha das varidveis explicativas e as fontes de dados

A escolha das variaveis de controle a serem utilizadas nos modelos
econométricos devem refletir elementos que afetem o nivel do valor agregado
agropecuario municipal (variavel dependente). Esse processo ocorreu a partir da
identidade de decomposicéo do crescimento estabelecida por Gasques e Villa Verde
(1990). A equacdo proposta pelos autores decompds o produto agregado
agropecuario em trés termos associados a produtividade da terra, do capital e do
trabalho. O primeiro termo da formula capta a variacdo do produto por area
(A(P/A)/IPIA) e esta relacionado ao aumento da produtividade advindo do uso de
fertilizantes e das pesquisas agronémicas. O segundo termo da equacao € formado
pela relagdo area plantada e homem ocupado (A(A/N)/A/N) e reflete, em alguma
medida, a mecanizagcdo ocorrida no campo (produtividade do capital). J& o terceiro
termo evidencia a variacdo da quantidade de mao-de-obra rural (AN/N), ou seja,
explica o crescimento por meio do aumento da ocupacéo. A identidade proposta pelos
autores pode ser visualizada abaixo onde P representa o produto agregado

agropecuario:



92

AP A(P/A) A(A/N) AN
P < P/A )+< A/N >+<W>
O trabalho de Gasques e Villa Verde (1990) demonstra que até a década de 50
o terceiro termo da equacido (AN/N) foi o principal responsavel pelo crescimento do
valor agregado agropecudrio no Brasil. Segundo 0s autores essa situacdo comecgou a
se transformar a partir da década de 70, quando a evolugcdo da area plantada por
homem ocupado passou a ser predominante no crescimento do produto. Esse
movimento guarda alguma relacdo com o processo de “modernizagdo conservadora”
discutido no capitulo 3. A partir da década de 80 e 90 os ganhos de produtividade da
terra (A(P/A)/P/A) passam a ter maior relevancia na explicagdo do acréscimo no
produto, revelando certo esgotamento no modelo de expansdo da fronteira agricola,
embora a elevacdo da area plantada permaneca como fonte fundamental no
incremento do Valor Adicionado (VA) agropecuario nas regiées Sul, Sudeste e,
principalmente, no Centro-Oeste do pais (GASQUES; VILLA VERDE, 1990).

A escolha das variaveis explicativas para estimagcdo dos modelos
econométricos foi pensada a partir das observacbes dos autores sobre a
decomposi¢éo do crescimento econémico agropecuario. Além do crédito do programa
como variavel interveniente e que tem sua justificativa estabelecida nas diretrizes mais
gerais do Decreto n° 1946 — o objetivo da modelagem é justamente verificar se
existem evidéncias de que essa variavel independente afeta o nivel do produto
agregado agropecuario mineiro, foram utilizadas as seguintes variaveis explicativas na
construcao dos modelos: a razéo do Valor Bruto de Producéo (VBP) agricola e a area
plantada (A) como forma de captar ndo apenas a produtividade da terra, mas também
a composicdo da cesta de produtos da agricultura e a mudanga nos precos relativos
das culturas de um ano para o outro em cada municipio conforme discussdo ocorrida
na secdo de andlise exploratéria deste trabalho; a razdo area plantada (A) e a
populacdo rural (pop rural) para assimilar a produtividade do capital advindo da
mecanizagdo no campo; a propria populacdo rural (pop rural) que pode ser uma
variavel importante nos municipios intensivos em mao de obra; e o peso da
agropecuaria familiar (peso agro fam.) em cada regido derivado do Censo
Agropecuério 2006 e calculado dividindo o Valor Bruto de Producdo (VBP) da
agropecuaria familiar pelo VBP total agropecuario (a ideia dessa variavel é que nas
regibes onde o peso da atividade familiar € maior pode ser que o nivel produtivo seja

limitado pelo tamanho reduzido das propriedades agropecuarias — efeito de escala).
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Os dados do PRONAF e do Valor Adicionado (VA) agropecuario foram
colocados a precos de 2016 (Gltimo ano do periodo de anélise) utilizando o indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) (IBGE, 2019). Também se decidiu
por utilizar o crédito pronafiano defasado (PRONAF.;) configurando um painel com a
variavel de interesse no periodo imediatamente anterior que tem sua justificativa no
trabalho de Silva (2012) e no fato da propor¢do do PRONAF investimento representar
mais da metade do crédito direcionado para Minas Gerais no periodo analisado. O
Quadro 3 abaixo traz as variaveis utilizadas, a fonte de dados correspondente e o sinal
esperado (positivo ou negativo) para cada coeficiente nos modelos.

Quadro 3 — Variaveis utilizadas na construcdo dos modelos econométricos e fontes de

dados
. - Sinal esperado parao
Variavel Descricdo e fonte .
coeficiente
Variavel Dependente
VA agro Valor Adlaonao!o.agropecuarlo~ _
Fonte: PIB Municipal - FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO (2018b)
Variaveis Independentes
PRONAF Valor recebido de crédito total por municipio pelo programa Positivo (+)

Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural - Banco Central do Brasil (BCB, 2018c)
VBP - Valor de Produgdo Agricola

VBP/A A- Area plantada Positivo (+)
Fonte: Pesquisa de Produgdo Agricola Municipal - IBGE (2018a)
pop rural - populagdo rural

pop rural Fonte: Plataforma do IMRS (indice Mineiro de Responsabilidade Social) - Positivo (+)
FUNDAGAO JOAO PINHEIRO (2018c)

A- Area plantada

Fonte: Pesquisa de Producdo Agricola Municipal - IBGE (2018a)
A/pop rural pop rural - populagdo rural Positivo (+)
Fonte: Plataforma do IMRS (indice Mineiro de Responsabilidade Social) -
FUNDAGAO JOAO PINHEIRO (2018c)

VBP agro familiar/ VBP agro total - Valor Bruto de Produgdo da agropecuaria
peso agro fam. familiar dividido pelo VBP total agropecudrio em 2006 Negativo (-)
Fonte: Censo Agropecuario 2006 - IBGE (2006)

Fonte: Elaboracao propria.

4.4)Modelos estimados e discussao dos resultados

Antes de estimar os modelos econométricos foi necessaria a transformacéo
logaritmica dos dados referentes a algumas variaveis com valor monetéario: o Valor
Adicionado agropecuario (VA agro) e do PRONAF. Essa transformacéao teve o objetivo
de minimizar o problema relativo a disperséo e variabilidade dos dados, produzir uma
distribuicdo mais simétrica e proxima da normal e suavizar inconsisténcias relativas
aos pontos extremos, de alavancagem ou outliers do modelo conforme discusséo
estabelecida nas se¢fes anteriores. Além disso, optou-se por trabalhar com todas as

variaveis padronizadas nos modelos conforme as recomendacdes de Reis (2002) e
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Costa (2011). Hair et al (2005) e Gujarati (2006) argumentam ainda que uma
vantagem do modelo padronizado em relacdo ao tradicional € que ele possibilita ao
analista comparar diretamente o efeito relativo de cada varidvel explicativa sobre a

variavel dependente.?® Conforme Gujarati (2006):

“Ao padronizar todos os regressores, estamos pondo todos eles em uma
mesma base e podemos, assim, compara-los diretamente. Se o coeficiente de
um regressor padronizado [conhecido como coeficiente beta] for maior que o
de outro regressor padronizado que conste do mesmo modelo, entdo ele
contribui mais em relagdo a explicagdo do regressando do que o segundo”
(GUJARATI, 2006, p.141).

O Grafico 9 de dispersdo a seguir mostra a existéncia de uma correlacdo
positiva entre o escore padronizado do logaritmo do crédito pronafiano e a medida
padronizada do logaritmo referente ao Valor Adicionado agropecuério. Cada ponto

representa um dos municipios de Minas Gerais no periodo analisado.*

Grafico 9 — Disperséao dos escores padronizados do logaritmo da variavel dependente
(Valor Adicionado agropecuario) e da medida padronizada do logaritmo do PRONAF —

municipios de Minas Gerais — periodo 2013-2016

Pearson correlation = 0,613
P-vValue = 0,000 "

6 5 4 -3 2 -1 0 1 2 3
Escore padronizado do logaritmo do PRONAF

Escore padronizado do logaritmo do VA agropecuario
o

Fonte: Elaboracao propria (Resultados da pesquisa).

%% 0s coeficientes da regressao que utiliza os dados padronizados séo conhecidos como coeficientes beta
(HAIR et al, 2005; GUJARATI, 2006).

*! como foi utilizada a transformacgédo logaritmica, os municipios em que o crédito do PRONAF estava
zerado em um dos anos da analise foram retirados da modelagem. Entre esses municipios estdo: Belo
Horizonte, Cachoeira da Prata, Confins, Contagem, Nova Lima, Prudente de Morais, Raposos, Rio Acima,
Santa Cruz de Minas, Sdo José da Lapa, Sdo Lourenco e Aracai.
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Quatro modelos foram estimados para avaliar o impacto do programa sobre o
nivel do Valor Adicionado agropecuario (VA agro): dois modelos empilhados, um de
Efeito Fixo (EF) e um com Efeito Aleatério (EA). Em relacdo aos dois modelos
agrupados, no primeiro incluiu a variavel “peso agro fam.” e no segundo
desconsiderou essa variavel. O modelo com Efeito Fixo (EF) foi estimado sem essa
variavel tendo em vista que o intuito da modelagem, nesse caso, € justamente captar
um efeito especifico e individual para cada unidade espacial. A utilizacdo da variavel
“peso agro fam.”, que possui o0 mesmo valor para todos aos anos, ja seria uma forma
de impor um efeito constante que nao seria resultante do processo de estimagéo. Por
questdo de comparabilidade e coeréncia o modelo com Efeito Aleatorio (EA) também

foi estimado sem a variavel “peso agro fam.”.

O primeiro modelo estimado foi o empilhado que inclui a variavel “peso agro
fam.”. Os resultados dos parametros obtidos e de outras caracteristicas e informagdes

do modelo podem ser visualizados no Apéndice 2 deste trabalho e na Tabela 9.

Percebe-se que os coeficientes obtidos foram estatisticamente diferentes de
zero (p-valores obtidos < 0,05 indicam a rejeicdo da hip6tese nula de que os
coeficientes seriam iguais a “zero”) e condizentes com a interpretacao derivada a partir
de Gasques e Villa Verde (1990). Com excec¢éao da variavel “peso agro fam. (p)”, todas
as outras apresentaram coeficientes positivos indicando que o “logPRONAF(p)’
(coeficiente = 0,335), seu termo defasado “logPRONAF.1(p)” (coeficiente = 0,209), a
relagdo “VBP/A(p)” — proxy para produtividade da terra, composi¢cdo dos produtos
agricolas e mudanca nos prelos relativos — (coeficiente = 0,150), a razdo “A/pop rural
(p)” — proxy para mecanizagdo e produtividade do capital (coeficiente = 0,277) e a
populacdo rural — “pop rural(p)’” (coeficiente = 0,177) impactaram a variavel

dependente (o logaritmo do nivel do produto agregado agropecuério).*

*2 0 atributo (p) é para indicar que todas as variaveis foram padronizadas antes do ajuste.
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Tabela 9 — Resultados das estimacdes realizadas para os modelos em dados em painel

Modelo sem a varidvel "peso agro fam."

Informagdes, Estatisticas e . i "
. Modelo empilhado com a variavel "peso agro fam. . o . L.
Variaveis Modelo empilhado Modelo com Efeito Fixo (EF) Modelo com Efeito Aleatdrio (EA)
Coeficiente | Estatisticat | p-valor VIF Coeficiente | Estatisticat| p-valor VIF Coeficiente | Estatisticat | p-valor | Coeficiente | Estatisticaz p-valor

logPRONAF(p) 0,335 10,84 0,000 6,64 0,335 9,67 0,000 6,64 0,093 6,24 0,000 0,195 13,89 0,000
logPRONAF(T-1)(p) 0,209 6,71 0,000 6,77 0,176 5,05 0,000 6,76 -0,045 -2,99 0,003 0,057 4,01 0,000
VBP/A(p) 0,150 12,38 0,000 1,02 0,163 12,00 0,000 1,02 0,119 12,24 0,000 0,156 16,71 0,000
A/pop rural(p) 0,277 21,59 0,000 1,14 0,377 27,51 0,000 1,04 0,105 4,62 0,000 0,257 14,91 0,000
pop rural(p) 0,177 12,69 0,000 1,36 0,176 11,27 0,000 1,36 0,049 1,12 0,261 0,234 10,34 0,000
peso agro fam. (p) -0,321 -25,39 0,000 1,11
R-squared 63,80% 54,52% 37,43% 51,61%
Estatistica F (ou Wald chi2) 739,04 603,48 42,04 873,14
p-valor estatistica F (ou Wald chi2) 0,000 0,000 0,000 0,000
Numero de observagoes 2523 2523 2523 2523
Autocorrelagio (Durbin DW=196 DW =186 Teste de Wooldridge - estatistica F = 4,985 (p-valor = 0,056) - Ndo rejeita a hipdtese

Watson/Teste de Wooldridge)

nula de auséncia de autocorrelagdo

Teste Chow

estatistica F = 35,48 (p-valor = 0,000) - Rejeita a hipdtese nula - modelo de efeitos fixos é preferivel ao modelo empilhado

Teste Hausman

estatistica chi2 = 497,41 (p-valor = 0,000) - Rejeita a hipotese nula - modelo de efeitos fixos é preferivel ao modelo com efeito aleatdrio

Teste Breusch-Pagan

estatistica chibar2 = 1997,39 (p-valor = 0,000) - Rejeita a hipdtese nula - modelo de efeitos aleatérios é preferivel ao modelo empilhado

Fonte: Elaboragéo Prépria (Resultados da Pesquisa). Nota: 1)nivel de significancia adotado de 5% (0,05); 2)erros robustos quanto a heterocedasticidade 3)Sinais
convencionais: (..) ndo se aplica dado numérico; 4)o atributo (p) € para indicar que todas as variaveis foram padronizadas antes do ajuste.
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Os resultados sugerem que o logaritmo do PRONAF e a variavel area plantada
sobre a populacgdo rural (A/pop rural) foram as varidveis que mais exerceram influéncia
sobre a variavel dependente (o logaritmo do VA agropecudrio), pois apresentaram o0s
coeficientes beta mais elevados. Por esse modelo existem evidéncias de que o
PRONAF esteja impactando positivamente no nivel de atividade produtiva
agropecuaria nos municipios. A razdo “A/pop rural’” foi, com certeza, a principal
condicionante que explica o nivel de producdo na regido do Triangulo Mineiro
conforme a andlise exploratoria efetuada anteriormente. A relevancia da variavel proxy
para mecanizacdo em Minas Gerais ndo surpreende e estd em consonancia com as

observacdes de Gasques e Villa Verde (1990) para a regido Sudeste do Brasil.

Segundo Gujarati (2006) a interpretacdo de um coeficiente beta deve ser feita
da seguinte maneira: “se o regressor (padronizado) aumenta em um desvio padrao,
em meédia, o regressando (padronizado) aumenta em [ unidades de desvio padrao
[onde B é o coeficiente do regressor padronizado]” (GUJARATI, 2006, p.140). Assim,
pode-se dizer que um aumento de 1 desvio padrdo, em média, na variavel logaritmo
do PRONAF (padronizada) aumenta em 0,335 unidades de desvio padrdo na variavel
logaritmo do VA agropecuario (padronizada). O mesmo raciocinio vale para a variavel
defasada (PRONAF,): um aumento de 1 desvio padrdo, em média, no logaritmo do
PRONAF no ano anterior (padronizado) aumenta em 0,209 unidades de desvio padréo
no logaritmo do VA agropecuéario (padronizado) do ano corrente. Tal como no trabalho
de Silva (2012) os resultados no primeiro modelo empilhado revelaram a ocorréncia de
uma dinamica intertemporal do programa, uma vez que os coeficientes de impacto
foram positivos tanto no ano da contratacdo do crédito quanto para 0 ano

imediatamente posterior.

A variavel “peso agro fam.(p)” apresentou coeficiente negativo (-0,321) e
estatisticamente diferente de zero (p-valor < 0,05). O efeito negativo dessa variavel
sobre o nivel produtivo pode estar relacionado com o fato de que nos municipios onde
0 peso da atividade familiar € maior do que a parcela patronal, a producdo pode estar
sendo limitada pelo menor tamanho e area das propriedades agropecuarias (efeito de
escala) que impossibilita ou torna pouco atraente, por exemplo, a incorporacdo de
maquinas agricolas equivalentes aquelas que ocorrem em plantios de grande &rea
(como a colheitadeira).”® E importante salientar que essa colocacdo é uma hip6tese

para tentar explicar o resultado do coeficiente e, de maneira nenhuma, significa que a

> Essa hipotese estd em consonancia com a argumentacdo de Chavas (2001) e Dethier e Effenberger
(2012) efetuada no capitulo 2 desta dissertacao.
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agropecuaria familiar € desprovida de avancos tecnol6gicos, apenas enfatiza o fato de

que o aparato técnico-cientifico deve ser adaptado & magnitude das propriedades.

O modelo também apresenta um grau de ajuste bastante razoavel explicando
quase 64% da variabilidade dos dados (R? = 63,80%). Além disso, a principio n&o
aponta problemas de multicolinearidade tendo em vista que o Fator de Inflacdo da
Variancia (VIF) para todas as variaveis foi menor do que “dez”, que é o limite acima do
qual se atribui alta colinearidade. Com relacdo ao comportamento dos residuos do
modelo empilhado com a variavel “peso agro fam.(p)”, o resultado da estatistica de
Durbin-Watson (DW = 1,96) bem préximo de “dois” indica auséncia de correlagao
serial. A andlise grafica dos residuos também ndo aponta a ocorréncia de
autocorrelacdo e o histograma residual mostra uma distribuicdo simétrica e bem
proxima da normal. A inspecdo gréfica também ndo mostra problema de

heterocedasticidade.?

O segundo modelo obtido foi também uma regressdo agrupada (Pooled
Ordinary Least Squares), porém desconsiderando o uso da variavel “peso agro fam.”.
Os resultados dos parametros obtidos e de outras caracteristicas da modelagem
podem ser visualizadas no Apéndice 4 desta dissertacdo e na Tabela 9.

Tal como no modelo anterior os coeficientes obtidos nesse caso também foram
estatisticamente diferentes de zero (p-valores obtidos < 0,05 apontam a rejeigdo da
hipétese nula de que os coeficientes sejam iguais a “zero”) e coerentes com a teoria
econdmica: todos os coeficientes beta obtidos foram novamente positivos indicando
um efeito favoravel sobre a variavel dependente (o logaritmo padronizado do VA
agropecuario). Porém, dessa vez a variavel mais influente no regressando foi a razao
area plantada sobre a populagéo rural (A/pop rural (p)), uma vez que apresentou o
maior coeficiente obtido (coeficiente beta = 0,377). A segunda variavel explicativa mais
decisiva no modelo empilhado sem a variavel “peso agro fam.” foi o logaritmo
pronafiano padronizado (coeficiente beta = 0,335). O resultado foi bastante similar ao
modelo anterior: apenas inverteu-se a ordem de relevancia das variaveis que afetam o
logaritmo padronizado do produto agropecuario. Novamente pode-se afirmar que um
aumento de 1 desvio padrdo, em média, na varidvel logaritmo do PRONAF
(padronizada) aumenta em 0,335 unidades de desvio padrdo na variavel logaritmo do
VA agropecudario (padronizada). As demais variaveis “logPRONAF.(p)’, “VBP/A(p)” e

“pop rural(p)” apresentaram coeficientes beta positivos equivalentes.?

* Ver Apéndice 2 e 3.
% 0 atributo (p) é para indicar que todas as variaveis foram padronizadas antes do ajuste.
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Na estimacgdo agrupada sem a variavel “peso agro fam.” o grau de ajuste dos
dados (R®* = 54,52%) foi inferior ao observado no primeiro modelo, o que é
perfeitamente compreensivel diante da retirada de uma varidvel explicativa. Também
nessa modelagem n&o ha indicios de multicolinearidade, pois o Fator de Inflacdo da
Variancia (VIF) situou novamente abaixo do limite “dez” estabelecido. Dessa vez a
estatistica de Durbin-Watson (DW = 1,86) nao foi tdo préxima de “dois”, mas a
inspecéo gréfica do vetor de residuos ndo aponta autocorrelagéo e fornece evidéncias

de homocedasticidade e de distribuicdo normal residual.?®

No modelo com Efeitos Fixos (EF) os coeficientes observados também foram
estatisticamente diferentes de zero (p-valores < 0,05), com exce¢ao da variavel “pop
rural(p)” (p-valor = 0,261) que capta o impacto da mao de obra no nivel do produto
agregado agropecuario. Também € interessante notar que os coeficientes beta nessa
modelagem foram menores do que o0s obtidos nos demais modelos, mas
apresentaram valores proximos um do outro indicando uma influéncia semelhante na
variavel dependente. De fato, a variavel “VBP/A(p)” apresentou coeficiente beta de
0,119, a variavel proxy para mecanizagao rural “A/pop rural(p)”’ exibiu coeficiente de
0,105 e o logaritmo do crédito pronafiano “logPRONAF(p)” apontou um coeficiente
beta de 0,093%" (Tabela 9).

Outro fator a se destacar é que, diferentemente de todos os outros modelos
(empilhados ou com efeito randémico), a modelagem com Efeitos Fixos (EF) néo
corrobora a dinamica intertemporal do programa: o coeficiente beta da variavel
“logPRONAF.1(p)” apresenta resultado negativo (coeficiente beta = -0,045). Ademais,
o efeito do logaritmo do crédito pronafiano sobre o logaritmo do produto agregado
agropecuario foi menos intenso no modelo com Efeitos Fixos (EF): um aumento de 1
desvio padrdo, em média, na variavel logaritmo do PRONAF (padronizada) aumenta
em 0,093 unidades de desvio padrdo na variavel logaritmica do VA agropecuério
(padronizada). O grau de ajuste dos dados nesse modelo foi inferior ao observado nos
demais modelos (R? = 37,43%) (Tabela 8). Além disso, o teste de heterocedasticidade
do modelo (Ho: variancia constante; H,: variancia diferente) ndo rejeitou a hipétese
nula (p-valor = 0,067 > 0,05) e, portanto, existem evidéncias de que o vetor de
residuos deva ser homocedastico.”® O teste de Wooldridge (2010) para autocorrela¢io

também ndo confirmou correlagéo serial de primeira ordem (p-valor = 0,056 > 0,05)

*® Ver Apéndice 4 e 5.
%7 0 atributo (p) é para indicar que todas as variaveis foram padronizadas antes do ajuste.
%8 Ver Apéndice 6.
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corroborando as estatisticas de Durbin-Watson (DW) calculadas nos modelos

empilhados.

Finalmente, o modelo com Efeitos Aleatérios (EA) voltou a apresentar todas as
variaveis com coeficientes beta significativos (p-valores < 0,05). As variaveis mais
influentes na variavel dependente no modelo randémico foram a razao “A/pop rural(p)”
e a populacao rural (“pop rural(p)’). O impacto do crédito pronafiano no regressando
pode ser interpretado da seguinte maneira nesse modelo: um aumento de 1 desvio
padréo, em média, na variavel logaritmo do PRONAF (padronizada) aumenta em
0,195 unidades de desvio padrdo na variavel logaritmo do VA agropecuario
(padronizada). Além disso, o R-quadrado do modelo com Efeitos Aleatérios (EA) indica

que a modelagem explica 51,61% da variabilidade dos dados (Tabela 9).

Independentemente da escolha entre um ou outro processo de estimacdo com
dados em painel é importante frisar que todos os modelos fornecem evidéncias de
impacto positivo do programa sobre a variavel dependente (o nivel do produto
agregado agropecuario em Minas Gerais), sendo a diferenga a intensidade do efeito
positivo em cada modelagem. Embora a escolha entre modelos seja controvérsia, a
realizacdo dos testes estatisticos recomendados apontam o modelo com Efeitos Fixos
(EF) como o mais apropriado. O teste adaptado de Chow rejeitou a hipétese nula
(p-valor = 0,000) sugerindo que o0 modelo de Efeitos Fixos (EF) é preferivel ao modelo
Pooled Ordinary Least Squares. O teste de Breusch-Pagan também rejeitou a hipotese
nula (p-valor = 0,000) indicando que o modelo com Efeitos Aleatérios (EA) € mais
aconselhavel que o modelo empilhado. Por fim, o teste de Hausman aponta o modelo
com Efeitos Fixos (EF) como mais recomendavel que o de erros de componentes
(modelo randémico) tendo em vista que a hip6tese nula foi novamente rejeitada
(p-valor = 0,000) (Tabela 9).
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CAPITULO 5: CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho pretendeu realizar uma reflexdo sobre o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) partindo de uma discussdo mais
ampla e genérica vinculada ao setor agropecudrio como um todo e a problematica que
envolve o mercado de crédito: a questdo da assimetria informacional que abarca
tomadores e emprestadores de recursos financeiros, resultando na falha de mercado
atrelada a inexisténcia de mercados para aquisicdo crediticia, sobretudo para o
ambiente agrario onde os condicionantes climaticos aumentam as incertezas
envolvidas na transacéo. O trabalho chamou atencdo para o peso do agronegocio na
economia brasileira e mineira, a alta concentracdo fundiaria, a vulnerabilidade e
desigualdade no campo, a pobreza rural e a presenca de publicos especificos
fragilizados (como mulheres e jovens) e a necessidade de superar 0 preconceito que
associa a producdo agropecuaria familiar como sinénimo de atraso. Esses elementos
justificam a acdo governamental como forma de propiciar a expansao da producgéo e a
elevacdo da produtividade do segmento ndo patronal de maneira a tentar superar ou
mitigar os problemas citados e as questdes que ilustram os motivos da realizacdo
deste estudo. O PRONAF, conforme demonstrado no transcorrer da dissertagéo,

representa uma iniciativa nesse sentido.

Apesar do aspecto positivo de criagdo de um programa que coloca o “olhar” do
Estado sobre a figura do agricultor familiar, muitos problemas foram apontados no
desenvolvimento da analise. Por ser um programa do governo federal seu principio
orientador € o de padronizacao, diferenciando os produtores conforme sua condicdo
financeira nas distintas linhas de financiamento, mas desconsiderando muitos
elementos das especificidades intrarregionais (aspectos climaticos, regido geografica,
tipo de produto agricola envolvido, tempo de plantio da cultura, condigbes econdmicas
do entorno, etc). Equilibrar a centralizagdo (atrelada a padronizacdo) com a
descentralizacdo (vinculada as -caracteristicas locais de uma atividade que é
pulverizada) € um dos grandes desafios na implementacdo da politica publica. A
necessidade de dilatagcdo dos prazos para o pagamento do empréstimo € outra
guestdo a ser aperfeicoada no programa. Como o PRONAF tem o0 seu arranjo
institucional estruturado em torno das normas bancérias e a dimensdo crediticia
prevalece sobre outras perspectivas do programa (como capacitacdo, treinamento,
pesquisa e assisténcia técnica ao produtor) pode-se dizer que o programa possSui
baixa interacdo com o beneficiario e alta programabilidade das tarefas. Ademais, o
PRONAF se caracteriza como uma politica de carater distributiva-clientelista uma vez

que os custos sao difusos (na maior parte das vezes o0s recursos sdo oriundos de
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fontes publicas) e os beneficios concentrados nos produtores rurais familiares (grupo

bastante heterogéneo).

De fato, uma questdo que ficou clara com a realizacdo da dissertacdo é que o
conjunto de agricultores familiares ndo constitui um grupo homogéneo, o que pode ser
evidenciado tanto pela categorizagdo “A”, “A/C”, “B” e “demais agricultores” do
programa quanto pelas observacdes de Schneider e Cassol (2013). Na discussao
sobre o funcionamento do PRONAF tende a prevalecer uma dimensdo de cunho
produtivista que culmina no direcionamento do crédito para &reas rurais mais
dindmicas, integradas com a agropecudria patronal ou com o setor industrial
(agroindustria), o que ndo é necessariamente um problema® a néo ser por reforcar um
processo que pode acelerar desigualdades entre o publico alvo da politica tornando-o
ainda mais heterogéneo. Esse argumento pode ser corroborado pelo maior valor do
crédito per capita para os territorios de desenvolvimento de Minas Gerais onde
prevalece uma agropecuaria mais modernizada e diversificada (Sudoeste, Noroeste,
Oeste, Sul e Triangulo Mineiro). Por outro lado, o territério Norte do estado, apesar de
receber uma parcela significativa dos recursos do PRONAF, ainda possui um potencial
para a expansao no volume crediticio dado o elevado contingente populacional rural (o

maior do estado).

Uma linha de pesquisa interessante no tocante a politica publica federal com
interface com a economia mineira seria entender por que o programa € subutilizado
em algumas regibes de Minas Gerais. Hipéteses ndo faltam: desconhecimento do
programa, auséncia de instituicbes bancérias e de 6rgdos de assisténcia técnica
nessas localidades, condicbes climaticas e do solo desfavoraveis, falta de
perspectivas para ampliagdo da atividade produtiva e consequente endividamento,
problemas com as instituigcdes financeiras, publico alvo do programa mais envelhecido,

30

etc Um elemento interessante é averiguar e fiscalizar o ordenamento de

elegibilidade para o acesso ao crédito sendo fundamental que publicos vulneraveis

29 ~ Lo e A . s A .
A produc¢@o agropecuéria familiar se desenvolvendo ao redor de &reas mais dindmicas se aproveita dos
beneficios locais de organizacdo, qualificacdo da infraestrutura de transporte, diversidade de
oportunidades econémicas e comércio mais vigoroso.
*® Com rarissimas excecdes como o Projeto Jaiba no Norte de Minas Gerais, que j& conta com um
sistema de irrigagdo, infraestrutura e aparato organizacional; € muito provavel que o entorno econémico
dessas regifes sejam mais vulneraveis, com infraestrutura de transporte precaria, auséncia de
oportunidades mais efetivas, baixa escolarizacdo e envelhecimento dos produtores, auséncia de
assisténcia técnica rural e a propria caracteristica do clima e do solo devem fazer com que o
desenvolvimento ou ampliagdo do negdcio produtivo agropecuario seja um contrassenso de tal forma que
um empréstimo bancéario, mesmo que a taxa de juros mais baixa, pode representar um endividamento do
agricultor. Ademais, muitas vezes o produtor pode se encontrar em uma idade mais avangada, nao
estando propenso a migrar para areas mais dinamicas. Por isso, talvez faca mais sentido pensar no
fortalecimento de politicas compensatorias e de transferéncia de renda sem contrapartida para essas
regides do que propriamente em uma politica de crédito especial.
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tenham prioridade. N&o se trata, portanto, de dificultar o acesso ao crédito pronafiano
das regibes mais dinAmicas e que precisam do recurso para continuar se
desenvolvendo, mas criar mecanismos que possibilitem também o acesso do produtor
que mais necessita do subsidio financeiro de forma a atenuar a sua condicdo mais
precaria em relacdo aos demais agricultores. Apesar dessas consideracdes, pode-se
dizer que a configuragdo do programa traduz uma visdo mais preocupada em
aumentar o nivel global da renda gerada no setor agropecuario familiar do que
propriamente equalizar a distribuicdo dos recursos. O primeiro objetivo (ampliar a
renda conjunta) é mais factivel e estd no cerne das diretrizes gerais do Decreto n°
1946 que deu origem ao programa. O segundo propdsito ndo € uma questao trivial,
pois envolvem questdes demograficas (como o esvaziamento e envelhecimento
populacional, a sobremigragdo feminina, a saida dos jovens e herdeiros das
propriedades rurais e a masculinizagdo do campo), a falta de oportunidades
econbmicas, além de fatores climaticos e do solo que fazem com que os produtos

agricolas cultivados sejam distintos entre as regioes.

Tudo indica que o PRONAF vem sendo capaz de proporcionar aumento global
na renda dos agricultores familiares. Os trabalhos de Silva (2012) e de Castro,
Resende e Pires (2014) fornecem evidéncias nesse sentido. Nesta dissertagéo, todos
0s modelos estimados utilizando a metodologia de dados em painel (Pooled Ordinary
Least Squares, Efeitos Fixos (EF) e Efeitos Aleatérios (EA)) para avaliar o impacto do
programa sobre o nivel do Valor Adicionado (VA) agropecudrio em Minas Gerais
apontaram indicios de efeito positivo do programa sobre a variavel dependente. Como
sugestdo para estudos futuros seria interessante rodar os modelos por territério de
desenvolvimento do estado de modo a visualizar elementos intrarregionais que foram
elencados de maneira preliminar na analise exploratéria e descritiva realizada. Além
dessa componente ligada a questdo espacial, outro trabalho que pode propiciar a
melhor compreenséo do programa seria investigar o impacto do PRONAF diretamente
sobre os termos de produtividade da terra e do capital na equacdo de Gasques e Villa
Verde (1990), sobretudo na relagdo quantidade produzida e area plantada ja que a
mecanizacéao rural familiar, sendo em alguma medida diferenciada da patronal, pode

ser inibida pelo fator tamanho e area menor das propriedades agropecuarias.

Apesar do impacto positivo do programa, pode-se considerar que o efeito
favoravel do PRONAF sobre o nivel produtivo deveria ser ainda maior se os problemas
de desvios, fraudes e esquemas de corrupcéo fossem minimizados, o que demandaria
um maior envolvimento governamental, sobretudo no que tange a fiscalizacdo e

modus operandi das instituicdes financeiras e dos seus agentes. Outro aspecto que
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merece mencgdo é o fato de que o programa visa resolver um problema de falha de
mercado relacionado a assimetria informacional que resulta em mercado de crédito
insuficiente, porém a desigualdade nas informagdes permanece: muitas vezes 0S
produtores rurais desconhecem elementos bésicos relacionados a concessdo do
recurso financeiro, da taxa de juros de financiamento e mesmo da documentacao
necesséria para obter o subsidio; e, no caso dos bancos, a assimetria € mais grave no
que se refere a ocorréncia do Risco Moral em razdo da impossibilidade das
instituicbes financeiras visitarem todos os estabelecimentos para verificacdo da
destinacdo do crédito, tendo em vista que o tomador do empréstimo pode utilizar o
recurso para outros objetivos que ndo seja aquele estabelecido em contrato.

O fortalecimento dos 6rgdos de assisténcia técnica poderia ajudar na reducdo
dos problemas informacionais a0 mesmo tempo em que tensionaria 0 programa para
uma maior interacdo com o destinatario da politica e tornaria 0 PRONAF menos
programavel. Nesse sentido, 0 sucesso da politica dependeria se o grau de
discricionariedade do funcionario técnico da “ponta” — Street Level Bureaucracy —
estaria sendo utilizado em favor do programa. A prépria migracdo da Declaracdo de
Aptiddo ao PRONAF (DAP) para o Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF),
se implementada, poderia permitir um aperfeicoamento do programa ao mapear as
caracteristicas do agricultor familiar e permitir o seu cadastro online sem a presenca
de um 6rgdo emissor. No entanto, novos desafios se apresentariam com essa
perspectiva e as solugdes deveriam passar por uma reflexdo continua que levasse em
consideracdo a escolaridade dos produtores rurais e o fato de poucos

estabelecimentos agropecuarios possuirem acesso a internet.
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Apéndice 1 — Relacao por territorio de desenvolvimento de Minas Gerais do PIB per

capita versus crédito do PRONAF dividido pela populagéo rural (em R$) no periodo

2013-2016
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Fonte: Elaboragéo prépria (Resultados da pesquisa).
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Apéndice 2 — Saida do software com os resultados e estatisticas do modelo empilhado

com a variavel “peso agro fam.(p)”

Regression Equation

logVAagro(p) = -1,52712e-014 + 0,334966 1logPRONAF (p) + 0,209443
1ogPRONAF (T-1) (p) + 0,150274 VBP/A(p) + 0,277082 A/pop
rural (p) + 0,177295 pop rural(p) - 0,321613 peso agro fam. (p)

Coefficients

Term Coef SE Coef T P

Constant -0,000000 0,0119926 -0,0000 1,000

1o0gPRONAF (p) 0,334966 0,0309016 10,8398 0,000

1ogPRONAF (T-1) (p) 0,209443 0,0312203 6,7085 0,000

VBP/A (p) 0,150274 0,0121345 12,3840 0,000

A/pop rural (p) 0,277082 0,0128336 21,5904 0,000

pop rural (p) 0,177295 0,0139732 12,6882 0,000

peso agro fam. (p) -0,321613 0,0126644 -25,3951 0,000

Term VIF

Constant

10gPRONAF (p) 6,63686

1ogPRONAF (T-1) (p) 6,77449

VBP/A (p) 1,02340

A/pop rural (p) 1,14472

pop rural (p) 1,35705

peso agro fam. (p) 1,11473

Summary of Model

S = 0,602382 R-Sq = 63,80% R-Sq(adj) = 63,71%
PRESS = 922,263 R-Sq(pred) = 63,43%

Analysis of Variance

Source DF Seqg SS Adj SS Adj MS F P

Regression 6 1609,03 1609,03 268,172 739,043 0,0000000
10gPRONAF (p) 1 947,35 42,64 42,637 117,500 0,0000000
1ogPRONAF (T-1) (p) 1 24,45 16,33 16,331 45,005 0,0000000
VBP/A (p) 1 36,85 55,65 55,650 153,364 0,0000000
A/pop rural (p) 1 308,47 169,15 169,147 466,143 0,0000000
pop rural (p) 1 57,89 58,42 58,417 160,990 0,0000000
peso agro fam. (p) 1 234,01 234,01 234,014 644,909 0,0000000

Error 2516 912,97 912,97 0,363

Total 2522 2522,00

Durbin-Watson statistic = 1,96418

Fonte: Elaboracéo prépria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 3 — Resultado da simulagdo do modelo empilhado com a variavel “peso agro

fam.(p)” para o comportamento do vetor de residuos

Normal Probability Plot Versus Fits
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Fonte: Elaboracéo propria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 4 — Saida do software com os resultados e estatisticas do modelo empilhado

sem a variavel “peso agro fam.(p)”

Regression Equation

logVAagro (p) = -1,56568e-014 + 0,334986 1ogPRONAF (p) + 0,1764 1logPRONAF (T-1)
(p) + 0,16309 VBP/A(p) + 0,376742 A/pop rural(p) + 0,176489
pop rural (p)

Coefficients

Term Coef SE Coef T P
Constant -0,000000 0,0134393 -0,0000 1,000
10gPRONAF (p) 0,334986 0,0346294 9,6734 0,000
1o0gPRONAF (T-1) (p) 0,176400 0,0349562 5,0463 0,000
VBP/A (p) 0,163090 0,0135866 12,0037 0,000
A/pop rural (p) 0,376742 0,0136929 27,5136 0,000
pop rural (p) 0,176489 0,0156589 11,2709 0,000
Term VIF

Constant

10gPRONAF (p) 6,63686

1ogPRONAF (T-1) (p) 6,76272

VBP/A (p) 1,02163

A/pop rural (p) 1,03768

pop rural (p) 1,35704

Summary of Model

S = 0,675051 R-Sq = 54,52% R-Sg(adj) = 54,43%
PRESS = 1158,01 R-Sg(pred) = 54,08%

Analysis of Variance

Source DF Seq SS Adj SS Adj MS F p

Regression 5 1375,02 1375,02 275,004 603,484 0,0000000
10gPRONAF (p) 1 947,35 42,64 42,642 93,576 0,0000000
1o0gPRONAF (T-1) (p) 1 24,45 11,60 11,604 25,465 0,0000005
VBP/A (p) 1 36,85 65,66 65,661 144,089 0,0000000
A/pop rural (p) 1 308,47 344,96 344,960 757,001 0,0000000
pop rural (p) 1 57,89 57,89 57,888 127,032 0,0000000

Error 2517 1146,98 1146,98 0,456

Total 2522 2522,00

Durbin-Watson statistic = 1,86305

Fonte: Elaboracéo prépria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 5 — Resultado da simulagdo do modelo empilhado sem a variavel “peso agro

fam.(p)” para o comportamento do vetor de residuos
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Fonte: Elaboracéo propria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 6 — Saida do Software para o modelo em painel com Efeitos Fixos (EF)

xtreg logVAagro (p) 1ogPRONAF (p) 1logPRONAFT (T-1) (p) VBP/A(p) A/poprural (p)
poprural (p), fe

Fixed-effects (within) regression Number of obs = 2523
Group variable: id Number of groups = 841
R-sg: within = 0,1114 Obs per group: min = 3
between = 0,4029 avg = 3,0
overall = 0,3743 max = 3
F(5,1677) = 42,04
corr(u i, Xb) = 0,4896 Prob > F = 0,0000
logVAagro | Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Intervall]
_____________ o
1o0gPRONAF | 0,0928944 0,0148915 6,24 0,000 0,0636865 0,1221022
1ogPRONAF (T-1) [-0,0449308 0,0150467 -2,99 0,003 -0,0744431 -0,0154186
VBP/A | 0,1196598 0,0097726 12,24 0,000 0,100492 0,1388275
A/poprural | 0,1055167 0,0228421 4,62 0,000 0,0607146 0,1503188
poprural | 0,0492674 0,0438438 1,12 0,261 -0,0367269 0,1352618
_cons | -0,0014419 0,0038121 -0,38 0,705 -0,0089189 0,0060351
_____________ +________________________________________________________________
sigma u | 0,88937705
sigma e | 0,19126718
rho | 0,95579476 (fraction of variance due to u i)
F test that all u i=0: F (840, 1677) = 35,48 Prob > F = 0,0000

Teste Chow
Teste de heterocedasticidade (efeitos fixos)

findit xttest3

qui xtreg logVAagro (p) logPRONAF (p) 1ogPRONAF (T-1) (p) VBP/A(p) A/poprural (p)
poprural (p), fe

xttest3

Modified Wald test for groupwise heteroskedasticity
in fixed effect regression model

HO: sigma (i) "2 = sigma”2 for all i
chi2 (841) = 1,5e+07

Prob>chi2 = 0,0670
(N&o rejeita a hipdbdtese nula de auséncia de heterocedasticidade)

Fonte: Elaboracéo prépria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 7 — Saida do Software para o modelo em painel com Efeitos Aleatérios (EA)

xtreg logVAagro (p)
poprural (p), re

1ogPRONAF (p) 1ogPRONAF (T-1) (p) VBP/A(p) A/poprural (p)

Random-effects GLS regression Number of obs = 2523
Group variable: id Number of groups = 841
R-sg: within = 0,0799 Obs per group: min = 3
between = 0,5340 avg = 3,0
overall = 0,5161 max = 3
Wald chi2 (5) = 873,14
corr(u i, X) = 0 (assumed) Prob > chi?2 = 0,0000
logVAagro | Coef. Std. Err. z P>|z| [95% Conf. Interval]
_____________ o
1o0gPRONAF | 0,1949272 0,01403 13,89 0,000 0,1674289 0,2224255
1ogPRONAF (T-1) | 0,0566961 0,0141551 4,01 0,000 0,0289526 0,084439¢6
VBP/A | 0,1561698 0,0093463 16,71 0,000 0,1378514 0,1744882
A/poprural | 0,2568028 0,0172238 14,91 0,000 0,2230448 0,2905608
poprural | 0,2343115 0,0226605 10,34 0,000 0,1898977 0,2787254
_cons | -0,0028012 0,0238373 -0,12 0,906 -0,0495215 0,0439191
_____________ +________________________________________________________________
sigma u | 0,64285159
sigma e | 0,19126718
rho | 0,91867546 (fraction of variance due to u i)

Fonte: Elaboracéo prépria (Resultados da pesquisa).

Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 8 — Saida do Software para o teste de Hausman e Breusch-Pagan

Teste Hausman

qui xtreg logVAagro (p) logPRONAF (p) 1logPRONAF (T-1)p VBP/A(p) A/poprural (p)
poprural (p), fe

estimates store fe

qui xtreg logVAagro (p) logPRONAF (p) 1ogPRONAF (T-1)p VBP/A(p) A/poprural (p)
poprural (p), re

estimates store re

hausman fe re

—---- Coefficients ----
| (b) (B) (b-B) sqrt (diag (V_b-V B))
| fe re Difference S.E.
_____________ +________________________________________________________________
10gPRONAF | 0,0928944 0,1949272 -0,1020328 0,0049915
1ogPRONAF (T-1) | -0,0449308 0,0566961 -0,1016269 0,0051025
VBP/A | 0,1196598 0,1561698 -0,03651 0,0028549
A/poprural | 0,1055167 0,2568028 -0,1512861 0,0150035
poprural | 0,0492674 0,2343115 -0,1850441 0,0375337
b = consistent under Ho and Ha; obtained from xtreg
B = inconsistent under Ha, efficient under Ho; obtained from xtreg
Test: Ho: difference in coefficients not systematic
chi2 (5) = (b-B)'[(V_b-V B)"(-1)] (b-B)
= 497,41
Prob>chi2 = 0,0000

(Rejeita a hipdtese nula - modelo de efeitos fixos é preferivel ao modelo com
efeito aleatédrio).

Teste Breusch-Pagan

qui xtreg logVAagro (p) logPRONAF (p) 1ogPRONAF (T-1) (p) VBP/A(p) A/poprural (p)
poprural (p), re
xttestO
Breusch and Pagan Lagrangian multiplier test for random effects
logVAagro[id,t] = Xb + u[id] + e[id,t]

Estimated results:

| Var sd = sqgrt (Var)
_________ o _
logVAagro | 0,9993178 0,9996588
e | 0,0365831 0,1912672
u | 0,4132582 0,6428516
Test: Var(u) = 0
chibar2 (01) = 1997,39
Prob > chibar2 = 0,0000

(Rejeita a hipdtese nula - modelo de efeitos aleatdrios é preferivel ao modelo
empilhado) .

Fonte: Elaboracéo prépria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Apéndice 9 — Saida do Software para o Teste de Wooldridge para autocorrelacao

xtserial logVAagro (p) 1logPRONAF (p) logPRONAF (T-1) (p) VBP/A(p) A/poprural (p)
poprural (p), output

Linear regression Number of obs = 1682
F( 5, 840) = 32,15

Prob > F = 0,0000

R-squared = 0,1436

Root MSE = 0,25659

(Std. Err. adjusted for 841 clusters in id)

| Robust
D.logVAagro | Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Intervall]
_____________ +________________________________________________________________
1o0gPRONAF |
D1. | 0,0851964 0,0153865 5,54 0,000 0,0549959 0,1153968
|
1ogPRONAF (T-1) |
D1. | -0,068457 0,0187365 -3,65 0,000 -0,105233 -0,0316811
\
VBP/A |
D1. | 0,1341582 0,0177629 7,55 0,000 0,0992933 0,1690231
\
A/poprural |
D1. | 0,1416258 0,0224521 6,31 0,000 0,097557 0,1856947
|
poprural |
D1. | 0,0827243 0,0399078 2,07 0,038 0,0043936 0,161055

Wooldridge test for autocorrelation in panel data
HO: no first-order autocorrelation
F( 1, 840) = 4,985
Prob > F = 0,0558
(N&do rejeita a hipdbdtese nula de auséncia de autocorrelacgéo).

Fonte: Elaboragéo prépria (Resultados da pesquisa).
Nota: (p) indica que as variaveis foram padronizadas antes de rodar o modelo.
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Anexo 1 — Decomposicéao do total financiado pelo PRONAF (%) em Minas Gerais no

periodo 2013-2016

Finalidade Participa¢do 2013-2016 (%) no total financiado

Custeio Agricola 29,83

Beneficiamento ou industrializagdo 0,00
Extrativismo espécies nativas 0,00
Lavoura 28,99
Algodao 0,00
Arroz 0,00
Batata 0,49
Café 21,31
Cana-de-aglcar 0,28
Feijdo 0,14
Fumo 0,01
Mandioca 0,44
Milho 2,64
Outras lavouras 3,38
Soja 0,30
Trigo 0,00
Outras aplicagbes 0,84
Cuteio Pecuaria 16,51

Animais 16,35
Beneficiamento ou industrializagao 0,00
Outras Aplicagdes 0,16
Investimento Agricola 20,02
Animais de Servico 0,29
Formacdo Culturas Perenes 1,95
Magquinas e Equipamentos 9,62
Melhoramento das Exploragdes 3,93
Outras Aplicagbes 0,32
Veiculos 3,90
Investimento Pecudria 33,64
Animais de Servigo 0,35
Aquisi¢cdo de Animais 23,19
Maquinas e Equipamentos 3,58
Melhoramento das Exploragdes 5,12
Outras Aplicagctes 0,25
Veiculos 1,16

Total 100,00

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB, 2018c).



