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RESUMO

O trabalho parte das criticas sobre o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), onde se acredita que ha desigualdade na distribuicao
de seus recursos, que vem privilegiando, principalmente, os estados da regido Sul do
pais. Deste modo, busca-se analisar a evolugdo da distribui¢do dos contratos de crédito
entre as regides brasileiras na ultima década. Para tanto, calcula-se a razdo de
concentracdo e os indices de Gini e de Theil sobre a distribui¢do dos contratos do
programa. Os resultados evidenciaram queda expressiva na desigualdade da distribuicao

dos contratos entre os estados e aumento da desigualdade na distribui¢do do crédito.

PALAVRAS-CHAVE: PRONAF. Crédito. Agricultura Familiar. Desigualdade.
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INTRODUCAO

A incontestavel importancia econdmica e social da agricultura familiar no Brasil
contrasta com as condi¢des em que ela se formou, marginalizada no processo historico
de constituicdo da desigual estrutura fundiaria e, em geral, esquecida pelas principais
politicas agricolas. Nao obstante, representando a maioria dos estabelecimentos
agropecuarios e ocupando cerca de apenas um quarto da area total de estabelecimentos,
os agricultores familiares geram grande parte do valor produzido na agropecudria, com
especial participacao na producdo de alimentos, e respondem por, aproximadamente,
trés quartos do pessoal ocupado nesse setor. Porém, os desafios a reprodugdo e
desenvolvimento da agricultura familiar persistem.

Estabelecimentos com area insuficientes, € em condi¢des ecologicas adversas a
producdo, cultivados com baixo acesso a recursos financeiros ¢ a tecnologia, dentre
outros, sdo exemplos desses desafios. A essas limitagdes agrega-se a falta ou baixa
qualidade da assisténcia técnica, a caréncia de estruturas de comercializacdo e de
agregacao de valor, a precdria organizacdao, dentre outras. Fator particularmente
limitante € a escassez de recursos, agravada, historicamente, pela discriminagdo da
politica oficial de crédito para a agricultura.

Nesse sentido, o advento do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar, o PRONAF, criado pelo Decreto n°. 1.946, de 28.06.96,
representa uma importante conquista. Apesar de abrigar um conjunto amplo de agdes,
envolvendo ainda comercializagdo, assisténcia técnica, extensdo rural e seguro agricola,
¢ no crédito que se concentram os maiores esfor¢os dessa politica, conforme afirma
Nunes (2007).

A importancia desse Programa para o segmento ¢ incontestdvel. Porém, seu
desempenho vem sendo questionado por ndo levar em conta as especificidades do
segmento da agricultura familiar, bem como a diversidade de experiéncias de producao
existentes, tendendo a reproduzir a légica do sistema tradicional de financiamento
agricola. Embora enfaticos em afirmar a importancia desse Programa para a agricultura
familiar, estudos diversos vém apontando algumas limitagdes em sua operacionalizacao.
Dentre elas, destacam-se a desigualdade na distribuicdo regional dos recursos
(GUANZIROLI, 2007; MARTINS; ALENCAR; MENDONCA, 2006; MATTEI
2005), sua concentracao entre os agricultores mais capitalizados (FIGUEIREDO et al.,
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2006; SILVA; CORREA; NEDER, 2007), o modelo de agricultura estimulado via
concessao de financiamentos (GAZOLLA; SCHNEIDER, 2005; MATTEIL 2005),
dentre outras.

E importante que se entenda a percepgdo do produtor a respeito da linha de
crédito, no sentido de verificar a efetividade desse programa para a realidade: vantagens
e desvantagens, melhora na qualidade de vida do beneficiado; enfim, verificar se o
programa estd cumprindo com a sua finalidade j& que surge como questdo estratégica,
pela sua capacidade de geracdo de emprego, renda e alimentos e pela possibilidade de
resgate da cidadania da populagdo que vive no meio rural.

Justifica-se o estudo devido a necessidade de analisar, constantemente, a politica
de acesso ao crédito rural via PRONAF nas regides. Nessa perspectiva, avaliar a
evolugdo e a concentragao espacial das aplicagdes de crédito rural nas regides, visando
identificar os municipios com maior nivel de concentragdo de crédito. informagdes
importantes para orientar o aperfeicoamentos desta politica de crédito, principalmente,
quanto 4 melhor alocagdo dos recursos disponiveis.

Nesse sentido, percebe-se que o credito PRONAF possuiu uma tendéncia a
concentrar seus recursos, em determinadas regides do pais, como foi o caso da regidao
sul deixando algumas regides a quem da distribuicdo do recurso. Logo, surge o
problema: Qual foi a intensidade de concentragdo na ditribuicdo do crédito PRONAF
nas regioes do Brasil no periodo de 2000 a 2010? A hipdtese que este estudo considera,
apesar de os agentes estarem inseridos num ambiente que desestimula a disputa entre si
e, algumas regides, possuirem grande poder de barganha, devido ao seu poder
econdmico e politico, houve uma concentragdo na distribuicdo dos recursos no periodo
analisado.

O objeto de estudo desta pesquisa sera o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF), em especial a distribui¢do do crédito nas regides
que compdem o Brasil no periodo de 2000 a 2010, observando qual o nivel de
concentracdo da distribui¢cao do crédito PRONAF nos estados que compode as regides do
Brasil, identificando que a desigualdade na distribuicdo dos recursos aumenta quando se
considera a distribuicdo em niveis mais desagregados e, se o aumento no volume de
recursos do crédito estd acompanhado do aumento da desigualdade na distribuicao dos
mesmos dentro dos estados.

O objetivo geral deste estudo ¢ examinar a logica recente da distribui¢ao dos

recursos do PRONAF, nas regides do Brasil entre 2000 e 2010 feita pelas principais
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modalidades Como objetivos especificos, busca-se, Identificar os principios de
distribuicdo crédito programa PRONAF nas regides do Brasil; Verificar o nivel de
distribuicdo do crédito nos estados; Avaliar se os indicadores estdo consoantes ao
previsto pelo programa; Identificar e; Examinar se ha desigualdade na distribuigdo entre

os estados, e quais deles estdo mais concentrados os recursos.

A metodologia de trabalho leva em consideracao o fato de a economia ser uma
ciéncia substantiva, que tem como objeto de estudo os sistemas econdmicos e, portanto,
sera utilizado o método histérico-dedutivo que, através de uma investigacdo empirica da
realidade, ird formular premissas do comportamento do objeto estudado.

Neste caso, parte-se da ideia de que a insuficiéncia de recursos financeiros ¢
uma das caracteristicas que acompanha o pequeno produtor, devido a suas proprias
condi¢des de precariedade e da baixa produtividade de seu trabalho, essa realidade
torna-se um circulo vicioso, pois sem recursos nao ha como custear a safra e fazer
investimentos, portanto, nao ha como elevar os ganhos. A quebra desse ciclo somente ¢
possivel com o fornecimento de crédito a esses agricultores, em condigdes especiais, €
em consonancia com as especificidades desse segmento.

Isso torna os pequenos produtores totalmente dependentes de uma politica de
crédito especifica, para que nao permanegcam nesta posi¢ao de defasagem e obtenham
maior competitividade de seus produtos. Os autores Souza et al 2008, entendem que, o
acesso ao crédito rural pelos agricultores familiares ¢ um importante instrumento para o
desenvolvimento local, principalmente nos pequenos municipios, pois pode estimular
novos investimentos, potencializar experiéncias de producdo e organizagao da
producdo, viabilizar a industrializacdo e a comercializagdo da produgdo, tendo como
consequéncia a geracao de empregos e renda.

Neste processo busca-se uma maior intervencdo estatal na agricultura e no
mundo rural do Brasil, especialmente o acesso ao crédito no PRONAF nos estados
brasileiros.

Dessa forma, o trabalho esta estruturado em cinco partes, além desta introdugao
e das consideragdes finais. No capitulo 1, apresentam-se conceitos e teorias que dado
base para o entendimento sobre o financiamento e o desenvolvimento na visdo de
tedricos do pensamento econdmico, em seguida, por meio de explicagdes sucintas sobre
crédito e financiamento no pensamento econdmico e sua importancia para a atividade

produtiva.
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No capitulo 2, efetua-se uma revisao de literatura sobre a teoria das politicas
publicas, evidenciando o conceito e as tipologias e finalidades; Nela também se faz uma
analise das politicas publicas para a agricultura nas dimensdes macroeconomicas €
setoriais. Na segunda se¢do discute-se o sistema nacional de crédito, a configuragao do
financiamento agricola e, por fim, o Programa Nacional de Financiamento da
Agricultura Familiar (PRONAF).

No capitulo 3, ¢ realizada a pesquisa e, por conseguinte, analise dos dados
obtidos com o intuito de investigar o comportamento dos agentes econdomicos dentro do
segmento estudado. Este capitulo ¢ crucial para a estrutura do trabalho porque ¢é
efetuada a aplicacdo da metodologia de indicadores de grau de concentragdo e de
desigualdade. Em seguida, discutem-se os resultados dos indicadores numa analise

temporal.
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1. FINANCIAMENTO DA ATIVIDADE PROUTIVA NO
PENSAMENTO ECONOMICO

Neste capitulo, serdo abordados conceitos e teorias que ddo base para o
entendimento sobre o financiamento e o desenvolvimento na visdo de tedéricos do
pensamento econdmico. Em seguida, explicar-se-4 o crédito e o financiamento no
pensamento econdmico € sua importancia para a atividade produtiva.

Denomina-se financiamento, o ato de fazer uso de recursos econdomicos para
cumprir com as obrigagdes, servigos, bens ou qualquer tipo de ativo em particular. O
financiamento pode vir de diversas fontes, sendo a propria economia o mais habitual. E
comum que as empresas utilizem fontes de financiamento para cumprir com suas
atividades e tarefas comerciais.

No pensamento econdmico, o financiamento apresenta um histérico, definido
pelos autores que apresenta a importancia de investimentos no setor rural e apresenta a
necessidade de politicas de financiamento em outros setores da economia, para um
melhor desenvolvimento.

Embora alguns autores destaquem uma intera¢do entre tais abordagens, os
trabalhos existentes buscam em geral integrar e mostrar similaridades entre Keynes
(1996) e Schumpeter (1982), em relagdo a analise da importancia do papel do mercado
de crédito e dos bancos, ou seja, na elaboragdo de uma teoria que dé suporte a tese da
ndo neutralidade da moeda, uma vez que ndo s6 Keynes, mas, também Schumpeter,
desenvolveu uma analise original sobre o papel do crédito nas economias capitalistas,
que, em que pese algumas diferencas importantes, t€ém semelhancas em varios aspectos
(Nassica, 2002; Bertocco, 2006).

Para Schumpeter (1982), o crédito ¢ um dos elementos basicos do processo de
desenvolvimento econdmico e ¢ visto como um complemento monetario da inovacao.
Em particular, o crédito torna-se um fator necessario para o desenvolvimento quando as
inovacdes sdo feitas por novos empresarios que niao tem seus proprios meios de
produgdo. Assim, através da criagdo de moeda bancdria, os bancos concedem aos
empresario-inovadores o poder de compra necessario para desviar os recursos de seus
usos tradicionais, permitindo que as inovagdes ocorram. Para Schumpeter, a oferta de
crédito bancario ndo depende da existéncia de poupanga prévia.

Keynes (1937), ao analisar o processo de financiamento da formacao de capital,

descreveu tal processo como tendo duas etapas: uma primeira, no qual a provisao de
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moeda permite que a despesa de investimento seja implementada (finance), ou seja, a
demanda por moeda (liquidez) provida pelo setor bancario no momento em que a firma
decide investir; e, uma segunda, no qual a poupancga ex post ¢ utilizada para consolidar
dividas para a despesa de investimento. O funding ¢ assim, o processo de transformacgao
de dividas de curto prazo em obrigagdes de longo prazo, de modo a tornar compativel a
maturidade e montante das obriga¢des da firma investidora vis-a-vis o retorno esperado
dos investimentos.

Contudo fica nitida a importancia do financiamento da atividade produtiva, pois,
sendo a mesma um processo que consiste na combinacao dos fatores de producao com a
finalidade de satisfazer necessidades humanas, em termos de bens ou servigos.

Keynes (1937), ao analisar o processo de financiamento da formacao de capital,
descreveu tal processo como tendo duas etapas: uma primeira, no qual a provisao de
moeda permite que a despesa de investimento seja implementada (finance), ou seja, a
demanda por moeda (liquidez) provida pelo setor bancario no momento em que a firma
decide investir; e, uma segunda, no qual a poupancga ex post ¢ utilizada para consolidar
dividas para a despesa de investimento. O funding ¢ assim, o processo de transformacgao
de dividas de curto prazo em obrigagdes de longo prazo, de modo a tornar compativel a
maturidade e montante das obriga¢des da firma investidora vis-a-vis o retorno esperado
dos investimentos.

O finance ¢ um fundo rotativo que ndo requer a existéncia prévia de poupanga:
se o fluxo de gastos agregados permanece constante, dada a velocidade constante da
moeda, o estoque de moeda existente pode financia-los pela simples troca de maos de
moeda entre agentes na realizacdo das transagdes, ndo sendo necessarios que os bancos
criem novos empréstimos; contudo, se os gastos agregados vao ser aumentados
(expansao dos investimentos), entdo € necessaria a criagao de nova moeda, o que devera
ser feito pelo setor bancario e/ou por um desentesouramento por parte dos agentes.

Contudo fica nitida a importancia do financiamento da atividade produtiva, pois,
sendo a mesma um processo que consiste na combinacao dos fatores de producao com a

finalidade de satisfazer necessidades humanas, em termos de bens ou servigos.
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1.1 Crédito e Financiamento no Pensamento Economico
1.1.1 A Visao de Adam Smith
Em sua principal obra, 4 Riqueza das Nagoes, Adam Smith ressalta a importancia

e o papel do crédito no crescimento econdmico.

Smith ¢ considerando precursor na introducdo da discussdo relacionada a
utilizagdo do crédito na atividade produtiva, afirmando que para o crescimento
economico das nacdes e dos empreendimentos desenvolvidos faz-se necessario o
acumulo de capital, fato este que acorrera através da poupanga, defende que as pessoas
devem poupar parte da renda para que possa investi-la ou ainda empresta-la a outros que
o faca.

Segundo Smith (1996) a ampliagao do volume de trabalho 1til empregado em
qualquer sociedade ¢ resultado totalmente da ampliagdao do capital que lhe da emprego;
a ampliacdo desse capital, por sua vez, deve ser exatamente igual ao valor economizado
da renda, seja de particulares que regem e monitoram o emprego desse capital ou de

outras pessoas que lhes emprestam esse capital.

[...] o tomador do empréstimo, por sua vez, pode utiliza-lo como
capital ou como um dinheiro reservado para seu consumo imediato. Se
o emprega como capital, utiliza para manuten¢do de mao- de- obra
produtiva, a qual reproduz o valor, como lucro. Neste caso, o tomador
tem condigdes tanto para repor o capital como para pagar os juros,
sem alienar outra fonte de sua renda nem interferir nela.
(SMITH,1996, p. 349)

Smith (1996) entende que o crédito ¢ vital da importancia para o setor produtivo,
pois, flexibiliza a acumulagdo de capital, visto que se o empréstimo obtido for utilizado
para ampliacdo do campo produtivo, obviamente havera reproducao do capital investido
e consequentemente o crescimento e fortalecimento dos empreendimentos.

Smith ao analisar o crédito na Ciéncia Econdmica, insere a importancia do Crédito para
0 processo produtivo. Ao afirmar que, para que ocorra crescimento econdmico dos
empreendimentos e das nagdes seria necessario o acumulo de capital, para o qual se faz
necessario a existéncia da poupanga, defendo que as pessoas continuem a manter

habitos e que poupem parte de sua renda.

[...] O tomador do empréstimo, por sua vez, pode utiliza-lo como
capital ou como um dinheiro reservado para seu consumo imediato. Se
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0 emprega como capital, utiliza-o para a manutengdo de mao-de-obra
produtiva, a qual reproduz o valor, com lucro. Neste caso, o tomador
tem condigdes tanto para repor o capital como para pagar os juros,
sem alienar qualquer outra fonte de sua renda nem interferir nela. Se
utiliza o dinheiro emprestado para consumo imediato, age como um
perdulario, dissipando na manutengdo de pessoas ociosas aquilo que
se destinava a manter pessoas operosas. Neste caso, ele ndo tem
condi¢cdes nem para repor o capital nem para pagar os juros, sem
alienar alguma outra fonte de renda (SMITH, 1996, p.349).

O autor chama a atengdo para a importancia do crédito no processo produtivo de
uma economia considerando o credito com um papel de muita relevancia para que
ocorra crescimento no processo produtivo assim como destaca a importancia da

manuten¢ao da mao de obra produtiva.

1.1.2 A Visao Keynesiana
A teoria keynesiana compreende um conjunto de ideias que propunha a

intervengao estatal na vida econdmica com o objetivo de conduzir a um regime de pleno
emprego. As teorias de John Maynard Keynes tiveram enorme influéncia na renovagao
das teorias classicas e na reformulagdo da politica de livre mercado. Entendia que a
economia seguiria o caminho do pleno emprego, sendo o desemprego uma situagao
temporaria que desapareceria gragas as forcas do mercado.

Muito embora a Teoria geral do emprego, de Keynes, tenha como ponto de
partida 16gico o principio da demanda efetiva, como ¢ abordado em Dillard (1996), ¢
possivel utiliza-la para fundamentar o presente trabalho, haja vista a adequacdo dos
conceitos de moeda e investimento. Ressalte-se que na visdo do pensamento
keynesiano, a demanda efetiva do investimento difere da demanda efetiva do consumo
por ser mais complexa e mais instavel. O conceito de demanda em Keynes refere-se “a
demanda global” (DILLARD,1996)

Keynes em sua teoria promove uma revolucdo na doutrina econdmica, propondo
ideias de intervencao estatal na economia, de maneira a conduzi-la ao pleno emprego. A
teoria de Keynes mantém forte influencia na renovagdo das teorias cldssicas e na
reformulagao da politica de livre mercado.

De acordo a teoria keynesiana, a concessdao de crédito bancério ¢ fundamental
para a ampliacdo e desenvolvimento da producao, serve para fomentar o investimento

empresarial e também proporciona melhorias no setor produtivo. Nas palavras do autor:
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[...] a concessdo de crédito bancario faz surgir trés tendéncias: (1)
aumento da producdo; (2) alta no valor da producdo marginal expressa
em unidades de salario (0 que em condigdes de rendimentos
decrescentes deve necessariamente acompanhar um aumento da
producdo); (3) alta da unidade de salarios em termos de moeda (efeito
que em geral acompanha a melhoria do emprego). (KEYNES, 1996,
p-107).

\

Keynes (1996) relaciona crédito e investimento associado a procura e ao
emprego. Em termos do investimento, considera os riscos que podem afetd-los,
apresentando-os em dois tipos distintos.

O primeiro ¢ o risco do empresario e o tomador de empréstimo que se origina da
incerteza de que realmente o retorno vai ser esperado.

O segundo tipo ¢ o risco do emprestador, quando alguém empresta o proprio
dinheiro esse unico risco relevante, mas quando existe um sistema de concessdo de
credito e de tomar emprestado o risco deve-se a uma contingéncia moral, isto é, fugir ao
cumprimento da obriga¢do por uma acao voluntaria ou pelo ndo pagamento por agao
involuntaria, insuficiéncia da margem de seguranga ou até mesmo por nao conseguir o
retorno esperado € como consequéncia o nao cumprimento da divida (KEYNES, 1996).

Apesar de ndo ter dedicado nenhum capitulo da Teoria Geral para analisar
especificamente o papel dos bancos, Keynes (1936) contribui fundamentalmente para
entendimento da influéncia dos mesmos no processo de desenvolvimento.

Como mencionado anteriormente, a importancia do sistema financeiro emerge
pelo fato de o investimento ser uma atividade que oferece retornos de longo prazo, de
tal forma que os agentes t€ém que buscar formas de refinanciamento ou de rolagem de

suas dividas.

Mais especificamente, a contribuicao de Keynes nesse ponto pode ser entendida
a partir do debate sobre a relagdo poupanca/investimento e a problematica do
financiamento. O debate sobre a irrelevancia da poupanca para o financiamento do
investimento ocorre em torno do conceito de “finance”. Dentro da teoria keynesiana, a
interpretagdo ¢ de que o “finance” ndo advém das poupancas, sejam ex-ante ou ex-post,
mas de um fundo rotativo de ativos liquidos (moeda e crédito bancario) gerenciados
pelos bancos. Nesse caso, as firmas obtém o financiamento requerido durante o periodo
entre a inten¢do de investir e a efetiva implementagdo do projeto de investimento junto
aos bancos comerciais. Nessa transagdo, as firmas tornam-se temporariamente mais

liquidas, enquanto os bancos ficarem menos liquidos. Segundo Keynes, o estado de
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liquidez do sistema bancério seria, contudo, reconstituido a partir do momento em que
os empresarios investidores efetivassem os gastos necessarios para a implementacao de
seus projetos de investimento. Ao fazé-lo, os ativos liquidos que antes estavam nas
maos dos empresarios investidores, voltam as maos dos bancos comerciais sob a forma
de depdsitos por parte dos proprietarios das industrias produtoras de bens de capital.
Sendo assim, os bancos recuperarem o nivel anterior de liquidez, estando novamente

aptos para realizar outras operagdes de “‘finance”.

Nesse contexto, observa-se que sdo os bancos, ndo os poupadores, que
desempenham um papel crucial na transicdo de um nivel de atividade baixo para outro
mais alto. Se os bancos se recusarem a expandir suas operagoes ativas, entdo a elevacao
das taxas de juros induzida pelo aumento de pedidos de ‘finance” tera o efeito de
desencorajar alguns projetos de investimento, cuja taxa de retorno ndo ¢ suficientemente
alta a ponto de serem atrativos num contexto em que a taxa de juros ¢ mais alta.
Nenhum acréscimo na propensdao a poupar por parte do publico, que nao estiver

associada a um reducao da preferéncia pela liquidez.

Segundo Crocco et al (2003), a analise pos-keynesiana se distingue das demais
por abordar tanto o lado da oferta quanto o lado da demanda no mercado de crédito. A
disting@o esta no fato de que, para estes autores, a oferta e a demanda de crédito sdo
interdependentes e afetadas pela preferéncia pela liquidez, vinculada as expectativas que
os agentes formam em um ambiente de incerteza. Assim, do ponto de vista dos bancos,
a preferéncia pela liquidez afetard negativamente a sua disposi¢do em emprestar caso
possuam expectativas pessimistas ou pouco confidveis sobre a mesma, enquanto que,
pelo lado da demanda por crédito, a preferéncia pela liquidez do publico afetard suas
respectivas defini¢des de portfolio. Quanto maior a preferéncia pela liquidez, maior as

posicdes em ativos liquidos destes agentes e menores sua demanda por crédito.

Sendo outra contribuicdo importante da teoria keynesiana, que posteriormente €
desenvolvida e ampliada pela escola pds-keynesiana, refere-se ao conceito de
preferéncia pela liquidez, mais especificamente, na preferéncia da liquidez pelos
bancos. A teoria da preferéncia pela liquidez consiste na afirmacao de que “a taxa de
juros a qualquer momento, sendo a recompensa por abrir-se mao de liquidez, ¢ uma
medida da resisténcia daqueles que possuem moeda em abrir mdo de seu controle

liquido sobre ela”, de acordo com Amadeo e Franco (1989 p. 37).



22

1.1.3 A Visao Schumpeteriana
Para que as novas combinagdes possam se concretizar, o modelo de Schumpeter

(1985) aponta o relevante papel desempenhado pelo sistema de crédito, cujo
fornecimento ¢ atribuido aos individuos chamados de “capitalistas”, os capitalistas
privados — proprietarios de dinheiro, de direitos ao dinheiro ou de bens materiais. O
banqueiro como produtor da mercadoria “poder de compra” substitui os capitalistas
privados ou se torna o seu agente, na fung@o de suprir o volume de crédito indispensavel
ao financiamento das novas empresas que vao introduzir as mudancas revolucionarias
na vida econOmica, as inovagdes. Desse modo, o banqueiro transforma-se no capitalista
por exceléncia, se colocando entre os que desejam formar combinagdes novas e os que
possuem os fatores de producao.

Ao lado do elemento “nova combinagdo de meios de producdao” e o crédito, a
analise de Schumpeter (1985) destaca um terceiro elemento que ele considera como o
fenomeno fundamental para o desenvolvimento econdmico: o “empreendimento”, que
consiste na realizagdo de combinagdes novas, o qual ¢ impulsionado pelos
“empresarios”, aqueles individuos cuja func¢do ¢ realizar tais combinagdes. Esta atuagdo
¢ de natureza especial, com o individuo assumindo a caracteristica de empresario ao
reunir ¢ combinar de forma inédita os recursos produtivos, ou seja, apenas quando a
nova combinacdo ocorre pela primeira vez. A partir dai, com a nova combinacdo
perdendo o carater inovador e se tornando rotina, ndo se teria mais a figura do
empresario, na concep¢ao de Schumpeter, e sim a de um mero administrador.

Schumpeter foi um dos primeiros economistas a discutir teoricamente o papel
dos bancos em uma economia em crescimento, através do livro Teoria do
Desenvolvimento Econdmico, publicada pela primeira vez em 1912. Trata-se, a rigor,
de um livro voltado para a discussao de como se da o processo de desenvolvimento
econdmico no capitalismo e ndo propriamente destinado ao problema do financiamento
per se.

Paradoxalmente, a obra comeca pela descricio de uma situacdo onde inexiste
crescimento, o fluxo de produgdo ¢ perfeitamente estatico e imutdvel e a acumulacao de
capital ¢ nula. Assim, a economia se reproduz em um “fluxo circular”, que nunca altera
ou expande sua criacdo de riqueza. Nesse contexto, do fluxo circular constante, basta
que os meios de pagamento sejam fornecidos uma Unica vez para que circulem a uma

velocidade fixa, satisfazendo as necessidades de troca da economia. Rotinas produtivas



23

dominam o ambiente e a competicdo entre firmas ja removeu todo e qualquer lucro
extra-normal no sentido marshalliano.

Schumpeter entende o credito como essencial para o crescimento econdmico.
Segundo este autor, o que vai proporcionar desenvolvimento de fato ¢ a realizagdo de
novas combinagdes produtivas, ou seja, um processo de inovagdo com utilizagdo de
novos métodos com objetivo de ampliar a estrutura produtiva. Para que essas inovagoes
sejam concretizadas o credito ¢ essencial.

Na teoria schumpeteriana o crédito ao consumidor nao era considerado
necessario e fundamental ao crescimento da vida industrial, o que era importante era o

crédito destinado ao empresario realizar as inovagdes. Conforme o autor,

Uma vez que toda espécie de extensdo de credito para fins de
“inovagdes” € por defini¢do a concessdo de credito ao empresario,
constitui um elemento do desenvolvimento econdmico, entdo a unica
espécie de concessao de credito que resta para ser considerada aqui € o
credito para a conducdo de um negocio de fluxo circular.
(SCHUMPETER, 1997, p.108)

Assim sendo, o raciocinio elaborado na teoria de desenvolvimento de Shumpeter
¢ demonstrar que o desenvolvimento que os empresarios procuram alcancar em
principio, € impossivel sem o sistema de crédito.

A inovacao, segundo Schumpeter (1985), ¢ um processo de ruptura do estado
estacionario que gera duas ondas de investimento: a primeira ¢ a propria inovagado € a
segunda ¢ uma mudanca de comportamento dos agentes. Inovagdo, para esse autor, ¢
financiada com a criacdo de crédito, ou seja, ele € um complemento monetario a
inovagdo. Para Schumpeter, o crédito ndo depende de moeda prévia, logo se pressupde
que a moeda seja endogena ao sistema.

Keynes (1930), assim como Schumpeter, destaca a importancia do processo
inovador para a mudanca tecnologica. Keynes argumentou que s6 € possivel ao
empresario realizar os investimentos com a complacéncia do sistema bancario. Segundo
Paula (2014), Keynes e Schumpeter t€ém visdes semelhantes em relagdo ao papel do
crédito. Além de concordarem que a inovacdo depende do financiamento do sistema
bancario, para ambos os autores ndo se deve diferenciar o lado real e o monetario da
economia, pois a moeda ndo ¢ neutra e tem papel fundamental no financiamento da

economia.
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Para concluir esta se¢do, busca-se destacar algumas semelhancas mais gerais
entre a abordagem de Schumpeter e de Keynes em relagdo a moeda e o crédito, embora
haja também algumas diferencas importantes. Pode-se observar, do que foi visto acima,
certa semelhanga feita por Schumpeter entre o fluxo circular da vida econdmica
(estatico) e o processo de desenvolvimento puxado por inovagdes (dindmico) e, a
distingdo feita por Keynes entre uma economia sem aumento de investimento e uma
economia com aumento de investimento.

Tanto no processo de desenvolvimento econdmico, quanto na economia
monetaria, em que, o investimento estd aumentando, o crédito bancéario desempenha um
papel fundamental. Entretanto, ha diferengas no papel da moeda na economia entre os
dois autores: a moeda na economia monetaria de Keynes nao tem o mesmo sentido do
crédito em Schumpeter. Este ultimo corresponde aos motivos para demandar moeda de
Keynes, que ¢ uma forma de demanda transacional por moeda para atender um gasto
ndo rotineiro, enquanto a moeda na economia monetaria de Keynes tem o sentido de
reserva de valor, em funcao da preferéncia pela liquidez e, portanto, trata-se de demanda
por precaugdo ou especulativa, mas nao transacional. De todo modo, ambos os autores
rejeitam a dicotomia entre o lado real e o lado monetario da economia, a chamada
dicotomia cléssica e concordam que a moeda-crédito criada pelos bancos desempenha
um papel importante no financiamento da atividade econdmica, e em especial no
investimento produtivo ou investimento em inovagdes. Neste sentido, ha uma
complementaridade entre Keynes (1996) e Schumpeter (1982).

Em segundo lugar, como sugerido por Bertocco (2006), uma interessante
interacdo entre Keynes e Schumpeter seria levar em conta a teoria keynesiana de
determinagdo da renda (e o principio da demanda efetiva), enfatizando assim que as
inovagoes sdo introduzidas através das decisdes de investimento das firmas, que, como
visto, para ser realizada ha necessidade de obten¢do de liquidez, que em boa parte ¢
suprida por crédito bancario. Decisdes de investimento em inovagdes dependem de
expectativas empresariais de longo prazo, i.e., estdo sujeitas a incerteza radical que
permeia tais decisdes. O processo de inovagdo tecnologica tem especificidades (por
exemplo, ndo ¢ um bem tangivel como o investimento produtivo que ¢ realizado via
aquisicao de bens de capitais) que devem ser levadas em consideragdo, tendo inclusive
implicagdes do ponto de vista do financiamento das inovagdes. Esta perspectiva permite
uma integracdo mais organica entre a teoria pds-keynesiana e a teoria neo-

schumpeteriana para o entendimento do processo de financiamento da inovagao.
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1.2 Visoes Contemporaneas sobre Financiamento da Atividade Agricola
O setor agricola ¢ visto, através da abordagem tradicional, como um conjunto de

atividades produtivas que ocorrem “dentro da porteira”, ou seja, o processo produtivo
compreendendo o plantio, a colheita, a embalagem e¢ a armazenagem (MOTTER,
SENDIN, 1996). A partir a década de 1970, a agricultura brasileira passou a fazer parte
de um grande complexo agroindustrial. A historia da agricultura ¢ marcada com a
criacdo de um sistema de crédito aos produtores rurais, através da integracdo da
agricultura ao processo industrial iniciando o processo da modernizagdo da economia
nacional (FURSTENAU, 1987).

Massuquetti e Netto (2000) descreveram a historia do financiamento rural no
Brasil com a sua criagcdo, em 1965, do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR).
Nessa época, a institucionalizagdo do crédito rural tinha por objetivo integrar a
agricultura ao processo de modernizagdo da economia nacional. O Capital necessario
era, em grande parte, constituido por recursos proprios (normalmente insuficientes) e
por recursos institucionais (privados ou estatais). Os recursos institucionais, obrigatorios
tinham os seus valores definidos pelo Conselho Monetdrio Nacional. Essa
obrigatoriedade, denominada exigibilidade rural, representava um valor em torno de
25% de todos os depositos a vista na rede bancaria. A parcela desse montante referente
as instituicdes privadas nem sempre atingia os objetivos previstos pelo Sistema
Nacional de Credito Rural, em virtude de sua forma de aplicacdo (NANTES, 2001,
p.559).

O crédito era oferecido para incentivar a utilizagdo dos chamados insumos
moderno (maquinas, equipamentos, defensivos, fertilizantes) e, aumentar a produgao e a
produtividade, tornando os produtos brasileiros mais competitivos no mercado
internacional, fornecendo ao setor agricola, melhores condigdes com o mercado
financeiro, como facilidade de acesso aos créditos, taxas de juros favorecidas e prazos
maiores. Na década de 1980, comecaram a surgir novas fontes de recursos para o
financiamento da agricultura. Porém, o seu carater era eminentemente privado. Apesar
da criagdo dessas fontes ter-se dado por iniciativa do governo federal, os recursos nao
eram do Tesouro Nacional, mas captados no mercado. Deste modo, eram fontes
indexadas e com taxas de juros mais elevadas do que as fontes tradicionais, como o
Tesouro e as exigibilidades (GASQUES; VERDE, 1995).

No plano teorico, as interpretagdes sobre a influéncia do sistema financeiro para

o crescimento sdo variadas e, em grande medida, controversas. A interpretacdo original
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de Schumpeter (1911), por exemplo, destaca o papel do financiamento na dinamica das
economias capitalistas, uma vez que deste depende o processo de inovagdes. A
abordagem keynesiana reconhece a importancia do setor financeiro ao entender como se
da a fragilidade do sistema capitalista. Neste caso, a importancia do sistema financeiro
advém do descasamento entre o financiamento e o retorno do investimento.

Mais especificamente, a argumentagdo fundamenta-se no fato de que os agentes
tendem a tomar seus recursos junto ao sistema financeiro por periodos curtos de tempo
a uma dada taxa de juros. No entanto, como o investimento ¢ uma atividade que oferece
retornos de longo prazo, os agentes tém que buscar formas de refinanciamento ou de
rolar suas dividas Em um cenéario onde as condigdes econdmicas tenham se deteriorado
e/ou onde a intermediagdo financeira seja pouco desenvolvida, o processo de
refinanciamento das dividas ou de alongamento destes empréstimos (mesmo por meio
de taxas mais elevadas) pode ser inviabilizado, o que desestimula o investimento.

Assim, quando ndo existem mecanismos que garantam este processo, apenas o
animal spirits pode justificar o ato de investir. Por outro lado, quando o sistema
financeiro ¢ bem desenvolvido, a uma maior diversificagao de riscos, uma maior oferta
de crédito, o que acaba por afetar as expectativas dos empresarios em relagdo a
possibilidade de refinanciamento dos investimentos, criando um ambiente positivo para
a realizagdo do mesmo.

No proximo capitulo serdo apresentadas e discutidas as politicas publicas
voltadas a agricultura, em especial, o Programa Nacional de Financiamento da

Agricultura Familiar (PRONAF).
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2. POLITICAS PUBLICAS E AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

Faz—se necessario o entendimento de politicas publicas, seu conceito,
caracteristicas, tipos e demais abrangéncias para a discussdo e compreensdo do
PRONAF e, a relevancia de programa de financiamento para a agricultura ¢ o seu

formato de distribuicao de credito.

Este capitulo esta dividido em duas se¢des. A primeira secdo apresenta uma
revisdo da literatura sobre politicas publicas, evidenciando o conceito e suas principais
caracteristicas e finalidades, bem como para a agricultura nas dimensdes
macroecondmicas e setoriais. Na segunda secdo se discute o sistema nacional de crédito,
a configuracdo do financiamento agricola e, por fim, o Programa Nacional de

Financiamento da Agricultura Familiar (PRONAF).

2.1 Conceito e Caracteristicas de Politicas Publicas
Entender a discussdo sobre politicas publicas ¢ essencial para a compreensao do

papel do Estado e do Governo na Economia. O campo de estudo das politicas publicas ¢
reconhecido como uma subarea da Ciéncia Politica. No entanto, ¢ mais correto
considera-la como campo de estudo de carater multidisciplinar podendo ser abordada
em diversas areas do conhecimento, entre as quais se incluem a Ciéncia Politica, a
Economia, e a Sociologia. (DIAS; MATOS, 2012). Na Europa, a area de conhecimento
de politicas publicas decorreu de um desdobramento de teorias explicativas sobre o
papel do Estado. Conforme a literatura dos anos 1980 e 1990, uma politica publica ¢ o
resultado de agdes praticadas pelo Estado e da sua mais importante institui¢do, o
governo. Verificava-se, assim, a centralidade do Estado como tUnico e principal ator
produtor de politicas publicas. Esta analise corrobora com a abordagem estatista, que
defende a hipotese de monopolio de atores estatais na promogao de politicas publicas.
Nessa vertente, o que determina se uma politica € ou ndo “publica” € a personalidade de
seu criador. Portanto, s ¢ considerada politica publica, politicas cujo ator protagonista
seja ator estatal (SOUZA, 2006).

A literatura produzida a partir da segunda metade dos anos 1990, enfatiza o
conceito de agdo publica ao invés de politica publica, para designar o protagonismo das
organizagdes da sociedade civil e do mercado na formulacdo e implementagdo de
politicas publicas. Nos EUA, diferentemente, o campo de conhecimento ja havia

surgido como resultado das discussdes acerca do papel das agdes governamentais e suas
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implicagdes para a sociedade civil. Assim, politicas publicas ndo se limitam apenas a
projetos, incentivos, politicas e acdes cujo ator protagonista seja o Estado, mas também
a sociedade civil e as demais organizagdes que participam do processo de construgdo
das politicas publicas.

Conforme Souza (2006), na Europa e nos Estados Unidos, o estudo das politicas
publicas fundamenta-se na abordagem multicéntrica, em que as organizagdes privadas,
organismos governamentais ou ndo governamentais, juntamente com atores estatais sao
responsaveis pelo processo de producdo da politica publica. Sendo assim, a definicao da
politica publica ndo estd na personificacdo de quem a elabora, mas do problema que
precisa ser resolvido, considerando politicas publicas como agdes pensadas para
resolver problemas que sdo considerados publicos, independentemente se o tomador de
decisdo tenha personalidade juridica estatal ou nao.

O conceito de politica publica ¢ considerado amplo, o que permite alguns
autores apresentarem concepgdes complementares a respeito deste tema de acordo com
o enfoque e o objeto de estudo proposto. Politicas Publicas, segundo Souza (2006), ¢
um conjunto de agdes e decisdes intencionais que o governo utiliza com objetivos
especificos que espera alcancar, diretamente ou através de delegagio!, para resolver os
conflitos e influenciar a vida dos cidadaos.

Politica Publica consiste na acdo do poder publico em resposta a demandas
especificas da populagdio com prevaléncia do interesse da coletividade.?. Politica publica
consiste em um conjunto de decisdes que buscam orientar € manter o equilibrio social,
gerando mecanismos equilibradores ou ndo para modificar o atual panorama
(SOBOTTKA, 20006), seja através de eficiéncia econdmica, seja para reduzir a pobreza,
seja para evitar a exclusao social.

Outro aspecto importante sdo as etapas ou ciclo da politica publica (Figura 1).

! Delegagio refere-se a Transmissdo, transferéncia de poder, por meio da qual um individuo concede a
outro a tarefa de representa-lo e agir em seu nome; procuragdo, mandato...

2 Rua (2009) esclarece que os termos policy e politics, usados comumente na literatura, tem significados
distintos, mas possuem relagdo de dependéncia entre si para explicar politicas publicas. O termo policy
significa formulacdo de propostas, tomada de decisdo e implementacdo destas enquanto atividade
governamental de desenvolvimento de politicas publicas a partir do processo da politica (politics). A
politica publica envolve agdes estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes tomadas.



29

Figura 1 - Etapas da Politica Publica
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Fonte: Politicas Publicas: coletanea-volume 1 Elaboracdo Propria.

A primeira etapa de uma politica publica ¢ a formagdo da agenda, trata-se da
inclusdo de determinado problema que assume status de “problema-publico”, ou seja,
sdo pleitos e necessidades entendidas como relevantes que necessitam da intervengao de
autoridades politicas legitimas. Mas, o processo de formacdo da agenda nao ¢ algo
simples de ser feito, pois varios fatores interferem e condicionam essa etapa: limitagdes
humanas, financeiras, materiais, falta de tempo, de vontade politica ou de pressao
social, podem interferir diretamente na inser¢ao ou exclusdo de um assunto na agenda
(SUBIRATS, 1989). Nesse contexto, a formagao da agenda ¢ algo complexo que
envolve diversos atores.

Em um segundo momento da elaboragao da politica publica, ocorre o estudo do
problema e as possiveis solu¢des ou alternativas. No terceiro momento trata-se da
formulacao, onde de fato ocorre a criagdo da alternativa. A elaboragao precede a
formulagdo por ser o estudo feito ex ante das possiveis alternativas, enquanto na
elaboracdo ¢ a transformacdo de forma efetiva do problema em solucdo. A etapa de
implementagao € a fase onde as intengdes sdo convertidas em acdes efetivas. Trata-se da
preparacdo para por em pratica a politica publica. E o momento onde as decisdes
acomodam-se a realidade, ajustam-se ao campo de aplicacdo, se inscrevem nas rotinas
dos agentes que implementam a politica (FLEXOR; LEITE, 2006, p.10).

A fase de aplicagdo da politica ¢ a sua realizagdo na pratica. O acompanhamento

trata-se do processo de supervisio da execugdo da politica. E a etapa onde tem a
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capacidade de fornecer as informacdes da politica e, possibilita o prognostico de
possiveis adequagdes necessarias, ou mudangas, que assegurem o resultado pretendido
em sua elaboragao.

Por fim, a etapa de avalia¢do. E recomendavel que ocorra ex-ante, o que é mais
comum na Ciéncia Econdmica. Na analise de politicas publicas, prioriza-se a avaliagao
ex-pos ou a posteriori da politica publica. E um ato normativo que toma como
referéncia um pardmetro de andlise, dos indicadores e padrdes almejados na
implementagdo. Assim, sdo a comparagdo espacial e temporal do problema ao efeito
ocasionado pela politica, suas consequéncias previstas € nao previstas, uma vez que os
resultados efetivos sdo relativamente independentes das expectativas iniciais.

O ciclo acima retratado ¢ um recurso metodologico aplicavel a andlise de
qualquer politica publica. Porém, ha que se atentar para a existéncia de uma grande
variedade de politicas publicas, desde as setoriais as macroeconomicas; das distributivas
as redistributivas; e das regulatdrias as constitucionais. Tal diferenciacdo exige
tratamento adequado para dar conta das especificidades da andlise em cada tipo de

politica ptblica.

2.2 Tipos dimensdes e Politicas Publicas
As politicas publicas sdo mecanismos de intervencao e regulamentacdo estatal

que, além das distintas areas de atuagdo assumem diferenciagdes conceituais que
resultam em quatro grandes tipos, classificados a partir de seus impactos na sociedade,
em conformidade com a tipologia de Lowi (1964), apresentada a seguir:

1) Distributivas — geram beneficios concentrados para alguns grupos de atores e
custos para toda a coletividade; 2) Redistributivas — concedem beneficios concentrados
para algumas categorias e implicam custos concentrados sobre outras categorias; 3)
Regulatérias — estabelecem padrdes de comportamento, servigo ou produto para atores
publicos e privados; e 4) Constitutivas — constitui-se por regras sobre os poderes, sao
aquelas politicas que definem as competéncias, jurisdi¢cdes e regras do “jogo”. Como

apresentado na figura 2.
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Figura 2 - Tipos de Politicas Publicas
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Fonte: Flexor e Leite (2006, p. 16). Fonte: Adaptado de Flexor e Leite (2006, p. 16)

Conforme a figura classificé-las a partir de tipologias especificas ¢ uma forma de
definir seus atores, instituicdes, grupos e estilos que estdo imersos no universo da
politica publica. Outra forma de construir uma tipologia de politicas publicas ¢

organiza-las segundo a area de atuacao.

2.2.1 Dimensdes das Politicas Publicas
De uma maneira geral as politicas publicas podem ser caracterizadas em quatro

dimensoes:

1) no ambito institucional é uma decisdo elaborada por uma autoridade
legal; ii) no plano decisorio, ¢ um conjunto sequenciado de decisdes
numa situagdo especifica e surge como uma resposta a um problema
ou necessidade; na dimensdo comportamental, € a escolha de fazer ou
ndo fazer, mas uma politica €, acima de tudo, um curso de acdo e nao
apenas uma decisdo singular; iv) por fim, tem um sentido causal, na
medida em que, s@o os produtos de acdes que tém efeitos no sistema
politico e social (SARAVIA; FERRAREZI, 2006, p.31).

O desdobramento das politicas publicas a partir do raio de influencia que
exercem possibilita que o analista observe e leve em consideragdao a relagdo de uma
politica publica, ou um arranjo de politicas e/ou programas, com o contexto mais amplo.
Portanto, essa divisdo por dimensdes de impacto, permite uma diferenciacdo possivel
para pensar os diversos casos de politicas (policies) em diversos contextos institucionais
(polity) e arranjos politicos (politics), sendo essas de natureza macroecondmica,

regional e setorial, conforme serdo detalhados a seguir (FLEXOR; LEITE, 2006)
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As politicas macroecondmicas visam configurar o ambiente econdomico € o0S
parametros basicos que condicionam e orientam as decisdes de investimento. Essa tipo
de politicas exerce forte impacto sobre as condi¢gdes gerais da producdo, determinando
ou influenciando fortemente na formacdo dos precos basicos da economia, e,
consequentemente, na competitividade. (BUAINAIN, 1999, FLEXOR; LEITE, 2006);

Politicas publicas regionais sdo politicas que ndo estdo limitadas a um setor
econdmico, mas parte de um projeto de cunho regional, que objetivam elevar a
eficiéncia dos espagos e munir de externalidades positivas o “universo” almejado
(BUAINAIN, 1999, FLEXOR; LEITE, 2006);

Politicas publicas setoriais sdo politicas que influenciam as condi¢des e varidveis
especificas de cada setor, e, assim, definir as condi¢des especiais para acesso ao
mercado interno e externo, além de determinar “metas” especificas para cada ramo da
atividade econdmica (BUAINAIN, 1999, FLEXOR; LEITE, 2006). Conforme apresenta
a figura 3.

Figura 3 - Dimensio de Atuacio das Politicas Publicas

Macroeconomicas
+Comercial *Desenvolvimento *Agricola
+Salarial +Polos regionais +Agriria
+Trabalhista *S0cials *Diferenciadas
*Tributiria *Incentivos *Ambientais
*Fiscal
*Mongtaria
+(Cambial

Fonte: Adaptado de Flexor e Leite ( 2006, p. 16).

A figura 3 demostra a dimensdo da politica publica e a divisao por dimensdes de
impacto, permite uma diferenciagdo possivel para pensar os diversos casos de politicas
em diversos contextos institucionais.

As politicas publicas se desenvolveram em maior grau e, se destacam
principalmente no campo da politica econdmica. Ocorre que como mostra Lindblom
(1980), “o essencial da politica ¢ econdmico e o grosso da economia ¢ politico”. As
politicas economicas sdo de abrangéncia macroecondmica, onde seus principais

instrumentos de regulamentagdo consistem.



33

Politica Comercial: Refere-se ao grau de protecdo da economia nacional em
relacdo as economias do resto do mundo. Politica Cambial: A taxa de cambio define o
nivel de pregos da economia, consequentemente, seu grau de competitividade. Assim, ¢
um importante instrumento na determinacdo do crescimento econdmico, do dinamismo
dos setores e distribuicdo de renda entre eles. Nesse sentido, como mostra Buainain e
Rello (2005), a taxa de cambio ¢ a varidvel que exerce a maior influéncia sobre o
desempenho do setor agricola e da economia como um todo.

Politica Fiscal: Constitui-se por politicas de precos, investimentos, gastos em
infraestrutura e incentivos fiscais, subsidios e impostos. E um conjunto combinado de
medidas pelas quais o Governo arrecada receitas e realiza despesas, de modo a
proporcionar alocacdo eficiente dos recursos providos, estabilizacdo macroeconémica e
redistribuicdo de renda. Politica Monetéria: Politica responsavel pela geragao dos
recursos necessarios para o funcionamento do “aparelho” econémico.

Além das politicas macroecondmicas, existem as politicas setoriais para a
industria, servigos e para a agricultura.

A politica a agricultura serd abordada na proxima se¢ao.

a) politica agricola, que consiste em um instrumento de regulamentacdo dos
precos de produtos e fatores, como também, das formas de comercializacdo e
financiamento, incentivos e subsidios fiscais e no nivel do padrao tecnoldgico adotado,
portanto, influencia diretamente e decisivamente no grau de integracao inter-setorial e
de internacionalizagao da agricultura;

b) politica agraria tem a capacidade de intervir na estrutura fundiaria
prevalecente no meio rural, através de sua transformagdo ou regularizacdo nas regides
onde a terra ja foi historicamente apropriada privadamente e de sua influéncia no
processo de ocupagdo de novas terras; e

c) politicas ou programas diferenciados de desenvolvimento sdo usualmente
dirigidos a segmentos empobrecidos do campesinato, ndo integrados a modernizacao
produtiva, muitas vezes assumem ou assumiram, como no Brasil, um carater de
politicas de desenvolvimento regional (DELGADO, 2001).

Ocorre que, na medida em que as variaveis macroecondmicas definem as
condi¢des gerais de funcionamento da economia, os mecanismos da politica setorial
permitem ao setor publico a intervengdo nas condigdes e, varidveis especificas de cada
setor. Capacitando-o a agir através de duas bases, por um lado, refor¢ar ou mitigar os

sinais e condi¢des determinadas pela politica macroecondmica e, no outro, afetar o nivel
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e composicdo da oferta e demanda nos mercados agropecuarios, estimulando
determinados segmentos e penalizando outros segundo as prioridades da politica

econdmica e as pressoes dos agentes (BUAINAIN, 1999).

Politica Agricola

A partir das transformacdes ocorridas na agricultura brasileira, houve uma
pressdo crescente para a elaboragdo de novas politicas. Além das politicas
macroecondmicas, referidas acima, surgem as politicas setoriais, objetivando atender as
especificidades de cada conjuntura, como descrita na figura 4, entre elas, destacam-se:
Politica de Precos Minimos ¢ Comercializagao; Assisténcia Técnica e Extensao Rural;
Crédito Rural; Seguro Rural; PRONAF; Programa de Aquisi¢do de Alimentos; Politica
Nacional de Defesa Agropecuaria, a de Reforma Agraria; de Biotecnologia; de

Agroecologia e Producdo Organica e a de Economia Solidéria.

Figura 4 - Modelo de Intervencio Setorial
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Fonte: Buainain. (1999, p. 122)
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A agricultura ¢ o setor economico de maior interferéncia do Estado, pois, além
de ser a atividade de maior risco (clima, mercado e outros), ¢ a fornecedora de matéria
prima e alimentos para a nacao.

Em geral, as razoes a favor da intervencao do Estado na agricultura estdo ligadas
a particularidades existentes nesse setor que condicionam a atuacdo dos agentes

econOmicos e dos atores sociais:
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- Introduzir imperfeigdes e falhas no funcionamento dos mercados;

- Gerar resultados que distorcem a distribuicdo intersetorial da renda e do
emprego na economia;

[lI-  Prejudicar o abastecimento alimentar doméstico;

IV-  Provocar consequéncias sociais e politicas indesejaveis do ponto de vista do bem
estar econdmico e social.

O objetivo fundamental das politicas publicas para a agricultura ¢, regular os
mercados agricolas, garantindo precos e rendas para os agricultores e, estimular a
producao doméstica, de modo que o abastecimento alimentar, especialmente urbano,
ndo seja comprometido pela escassez de produtos e por precos internos muito elevados.

A politica agricola visa afetar o comportamento conjuntural (de curto prazo) dos
agricultores e dos mercados agropecudrios; fatores estruturais (tecnologia, uso da terra,
infraestrutura econdmica e social, carga fiscal, etc.) que determinam seu comportamento
de longo prazo; mercado (precos, comercializacdo, crédito), estruturais (fiscal, de
pesquisa tecnoldgica e de extensado rural, de infraestrutura, e de recursos naturais € meio
ambientes).

A politica agraria visa intervir na estrutura da propriedade e da posse da terra
prevalecente no meio rural, através de sua transformagdo ou regularizagdao nas regides
onde a terra ja foi historicamente apropriada, privadamente (politica de reforma
agraria), influéncia no processo de ocupagdo de novas terras consideradas — pelas
agéncias estatais ou pelos atores privados — como de fronteira agricola (politica de
colonizagao).

Politicas ou Programas diferenciados de desenvolvimento rural dirigida a
segmentos empobrecidos do campesinato, ndo integrados a modernizagdo produtiva, e
que muitas vezes assumem ou assumiram um carater de politicas de desenvolvimento

rural regional.
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2.3 Sistema nacional de crédito e a Politica Agricola
O interesse em impulsionar a agricultura com técnicas modernas perante aos

métodos usuais da agricultura foi concretizado por meio de politicas que incentivaram a
adogao de tais implementos agricolas, especialmente as baseadas em crédito.

O crédito, no inicio amplamente liberado, contribuiu para que os agricultores se
apropriassem de tais instrumentos, o que foi possibilitando um avancgo significativo em
termos de producdo. Esse processo conhecido como modernizacdo da agricultura,
condicionou a melhoria dos meios de producdo motivada pela intervengao do governo
na produgdo de produtos de apelo do mercado. A condi¢do de desenvolvimento baseado
meramente em condi¢des econdmicas deixa a mercé as familias agricultoras que
dispdem de poucos fatores de producdo (terra, mao de obra e capital) e, se reproduzem
para o autoconsumo. Pois, muitas delas, ndo conseguem acompanhar a evolucdo da
modernizagdo, seja por nao dispor de condigdes agro ecoldgicas propicias ou pela
limitag¢do dos fatores de produgao.

Apesar de algumas tentativas do governo, acabou-se deixando os agricultores
familiares dependentes do processo dos beneficios assistencialistas. Desse modo, as
tentativas frustradas de integra-los ao mercado exportador ndo corresponderam aos
interesses do desenvolvimento econdmico. Atualmente, com a politica intervencionista
do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER), volta-se a
tentativa de proporcionar condi¢des de desenvolvimento, mas, voltadas especialmente,
ao trip¢é de sustentabilidade: econdmico, social e ambiental.

Nessa analise tomam-se, como ponto de partida alguns antecedentes da historia
do processo de desenvolvimento da agricultura. A oficializagdo da Extensdo Rural, a
liberagdo do crédito, os mecanismos de protecao.

A modernizagao da agricultura nas trés ultimas décadas e o crescimento do PIB
setorial a taxas elevadas, em todo o periodo pds-guerra, demonstra que a existéncia de
uma politica agricola ativa foi fundamental para esse comportamento setorial. A politica
agricola/setorial pode ser meramente compensatoria dos vieses antiagricolas da politica
macroecondmica, expressos principalmente através das politicas cambial, comercial e
fiscal. Essa ¢ a visao que se tem da principal funcdo da politica setorial no chamado
periodo de “industrializagdo por substituicdo de importagdes”’, predominante na
América Latina até o final dos anos 1970.

A politica agricola brasileira ndo foi meramente compensatoria, nao teve apenas

um carater de soma zero, mas, esteve comprometida, principalmente, a partir do final
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dos anos 1960, com a modernizacdo do setor incluindo a sua transformacao
agroindustrial e sua progressiva internacionalizacao.

O histoérico do crédito rural no Brasil tem seu inicio no ano de 1931, quando o
governo federal, através do Banco do Brasil, e da criacdo do Departamento do Café,
passou a financiar compras de café (GUEDES, 1999). As pressdes para que outros
setores da agricultura obtivessem o mesmo apoio crediticio aumentaram com a crise
financeira dos anos 1930. Dessa forma, a CREAI (Carteira de Crédito Agricola e
Industrial do Banco do Brasil) se tornou o primeiro importante mecanismo de crédito
agricola no Brasil. A partir de 1965, através da lei 4.289, a politica de crédito agricola se
consolidou no Brasil com a criagdo do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Os
principais objetivos do SNCR eram: financiar parte dos recursos da produgdo agricola;
estimular a formacao de capital acelerar a adocao de novas tecnologias e fortalecer a
posi¢ao dos produtores, especialmente os pequenos e médios.

Conforme Aratjo & Meyer (1977), com a implantagcdo do Sistema Nacional de
Crédito, observou-se, entre 1965 e 1975, aumento da produ¢do e modernizagdo do setor,
além da concentragdo do crédito entre poucos e grandes produtores. No entanto, a partir
de meados dos anos 1970, em func¢ao da mudanca de rumos da economia mundial, a
economia brasileira passou a sofrer pressao inflaciondria e desequilibrios no balanco de
pagamentos (MENDONCA DE BARROS, 1979). A politica agricola foi ajustada a
nova situagao e, em funcdo do fato do governo se tornar incapaz de destinar um
vigoroso montante de recursos ao crédito rural, o sistema criado em 1965 comegou a se
tornar inviavel.

A politica de credito agricola contemporanea pode ser a grosso modo, dividida
em dois momentos. O primeiro momento, que vai da criacdo do SNRC até o final da
década de 1970, corresponde ao movimento de implantagcdo/consolidagdo do padrao
integrado de crescimento da agricultura, neste periodo, o credito agricola total cresceu
vigorosamente entre os anos de 1970 e 1979, o credito rural correspondeu 54% do
produto do setor primario. O segundo momento define-se a partir de 1979, quando as
,mesmas variaveis que permitiram a rapida expansao do volume de crédito
determinaram sua retragdo. A politica de ajustes adotada diante dos desequilibrios
macroecondmicos internos afetou fortemente as duas fontes de crédito rural
(KAGEYAMA, 1996).

Gasques et al (2000) mostram que a média de aplicagdes, nos ultimos anos da

década de 90, representava menos de 30% do que se aplicava no auge do sistema de
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crédito rural, durante os anos 1970. Este resultado se deve a constatacdo de que os
mecanismos tradicionais de financiamento, fortemente apoiados nos recursos do
Tesouro, estavam esgotados, além da necessidade de se controlar os gastos do setor
publico e, da incapacidade do governo em desenhar um modelo alternativo.

Nas fontes de recursos se concentraram as principais mudangas no crédito rural.
Em 1985, os desembolsos do Tesouro, juntamente com os recursos obrigatérios,
representavam 96% do crédito rural (sendo 63,98% de Recursos do Tesouro e 32,36%
de Recursos Obrigatorios), ao passo que no final de 1999 esse valor ndo ultrapassava
56% (sendo 0,02% de Recursos do Tesouro e 55,95% de Recursos Obrigatorios). Por
outro lado, o Fundo de Amparo ao Trabalhador Rural (FAT) juntamente com a
Poupanca Rural, e os Recursos Obrigatorios, se tornou responsaveis, em fins de 1999,
por 79% do financiamento. A atuagdo do governo, nessa nova realidade, passou a ser de
agente regulador e estimulador (GASQUES ET AL., 2000).

Nos anos 1990 surgiu novo padrio de financiamento agricola, baseado em fontes
preferencialmente nao inflacionarias, e apoiadas em recursos oriundos do setor privado
e, em iniciativas dos governos estaduais ¢ municipais. Diferentemente dos mecanismos
tradicionais de financiamento, como, o tesouro nacional e as exigibilidades, estas novas
fontes sdo indexadas e apresentam taxas de juros mais elevadas, para as quais o governo
fixa taxas de juros maximas que podem ser cobradas pelo sistema bancario oficial e
entidades privadas.

Neste contexto, surgiu a politica de Fundos Constitucionais de Financiamento,
do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO), com o objetivo de
promover o desenvolvimento econdmico e social dessas regides, mediante
financiamentos voltados as atividades produtivas de pequenos produtores rurais,
produtos de alimentos basicos e projetos de irrigacdo, como destaca a Legislagdo
pertinente Lei n° 7.827 de 27/09/19809.

No caso especifico dos Fundos Constitucionais de Financiamento, os diversos
programas de financiamento estabelecidos dentre as diretrizes, sobretudo no ambito do
Rural, buscam maior eficicia na aplicacao dos recursos, oferecendo crédito subsidiado,
de modo a aumentar a produtividade dos empreendimentos, gerando novos postos de
trabalho, aumentando a arrecadacdo tributdria e melhorando a distribuicdo de renda,
além de dar tratamento preferencial as atividades produtivas de pequenos produtores

rurais e as atividades voltadas a produgao de alimentos bésicos a populagao.
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Ao longo da historia da politica de crédito agricola no pais observam-se trés
padrdes de financiamento, a saber: a constituigdo do SNCR nos anos 1960, a Politica de
Garantia de Precos Minimos nos anos 1980 e os novos mecanismos privados de
financiamento dos anos 1990. Para viabilizar o processo de modernizacao agricola no
Brasil o crédito agricola, disponibilizados via SNCR, foi de suma importancia para
disseminar o uso dos insumos modernos ao mesmo tempo em que foi alvo de inimeras
criticas, pelo carater excludente que tal politica assumiu seja em termos de regides e em
nivel de produtores. Conforme mostra Graziano da Silva (1996), os recursos crediticios

beneficiaram a regiao centro sul do pais e os médios e grandes produtores.

2.4 O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF
Até o final da década de 1990, ndo existia uma linha de crédito especifica para a

agricultura familiar. A partir dai, no ambito de reivindicagdes na pauta da politica
agricola pelo setor rural e sindicalista, foi criado o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 28 de junho de 1996, pelo
Governo Federal, através do Decreto N°. 1.946, como um instrumento para atender as
necessidades e a sustentabilidade das familias rurais, se propondo a promover o
desenvolvimento da agricultura familiar a partir do oferecimento de crédito rural
(MERA; DIDONET, 2010).

Segundo Flexor e Leite (2006), o PRONAF se configura como uma politica
diferenciada de crédito. Abreu e Mayorga (2010, p. 8) consideram o0 PRONAF como “a
primeira politica publica totalmente voltada em favor dos agricultores familiares
brasileiros, que também pode ser percebida a geracdo de empregos com tal ajuda do
Governo”.

O PRONAF contribui para a consolida¢do agricultura familiar, pois possibilita
acesso facil a crédito aos pequenos produtores rurais, por ser um programa nacional que
abrange todos os municipios brasileiros e por conter diversas modalidades de custeio,
investimento e servicos. Embora também apresente falhas, sobretudo, em seu inicio,
quando poucos foram beneficiados, dentre estes apenas os agricultores familiares com
mais renda e relacdes comerciais, sobretudo, os ligados a agroindistria. E por se
concentrar mais na regiao sul, apesar de ser um programa nacional.

O PRONAF foi criado pelo Decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996, com a

finalidade de promover o desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido
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pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade
produtiva, a geracao de empregos ¢ a melhoria de renda (BRASIL, 2004).

Conforme constatam Cazella, Mattei ¢ Schneider (2004), a criagdo do referido
programa foi uma luta dos trabalhadores rurais por melhores condi¢des de trabalho, do
que uma sensibilizagdo por parte do Governo Federal no estabelecimento de politicas

publicas apoiadoras desse segmento,

Em larga medida, pode-se afirmar que o PRONAF foi formulado
como resposta do Estado as pressdes do movimento sindical rural,
realizadas desde o final da década de 1980. O programa nasceu com a
finalidade de prover crédito agricola e apoio institucional aos
pequenos produtores rurais que vinham sendo alijados das politicas
publicas até entdo existentes ¢ encontravam sérias dificuldades de se
manter no campo. (CAZELLA; MATTEIL SCHNEIDER, 2004, p.2).

Matei (2001) relata que durante o processo de modernizacdo da agricultura
brasileira, as politicas publicas para a area rural, em especial a politica agricola,
privilegiaram os setores mais capitalizados e a esfera produtiva das commodities
voltadas ao mercado internacional, com o objetivo de fazer frente aos desequilibrios da
balanca comercial do pais. Para a agricultura familiar, o resultado dessas politicas foi
altamente negativo, uma vez que grande parte desse segmento ficou a margem dos
beneficios oferecidos pela politica agricola, sobretudo nos campos do crédito rural, dos
precos minimos e do seguro da produgao.

Descrevem-se, abaixo, as modalidades e finalidades de crédito, classificadas
pelo Governo Federal, Agricultura Familiar 2003/2004 (PRONAF, 2003) e 2004/2005
(PRONAF, 2004).

a) negociacdo de politicas publicas por meio da articulagdo dos 6rgdos dos
governos federal, estaduais e municipais para orientar as medidas adotadas para atender
as necessidades dos agricultores e suas familias;

b) financiamento de infraestrutura e servigos nos municipios por meio do apoio
financeiro a implantag¢do, a modernizagdo, a ampliagdo, a racionalizagdo e a realocagdo
da infraestrutura necessaria no municipio;

c¢) financiamento da producao da agricultura familiar por meio do fornecimento
de apoio financeiro para os agricultores familiares e suas organizagdes exercerem suas

atividades produtivas e;
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d) profissionalizagdo de agricultores familiares por meio da liberacao de
recursos financeiros as entidades publicas ou privadas que proporcionam conhecimento
e habilidades, tanto de natureza tecnoldgica quanto gerencial, dentro do enfoque de
cadeia produtiva familiar.

Os beneficiarios do programa sao divididos em grupos. Cada grupo possui
caracteristicas proprias, condi¢do do agricultor (proprietario, parceiro, posseiro,
quilombola, assentado, etc.); area da propriedade; predominancia do trabalho familiar;
rena do produtor. O Manual do Credito Rural ressalta que sdao beneficiarios do
PRONAF as pessoas que compdem as unidades familiares de produgdo rural e, que
comprovem seu enquadramento mediante apresentacdo da "Declaracdo de Aptidao ao
Pronaf (DAP)" valida, observado o que segue:

Grupo A:

Agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de Reforma Agraria que
ndo contrataram operacdo de investimento no limite permitido pelo Programa de
Crédito Especial para a Reforma Agraria (PROCERA) e agricultores familiares
amparados pelo Fundo de Terras e da Reforma Agraria.

Grupo B:

Agricultores familiares e trabalhadores rurais que explorem parcela de terra na condi¢do
de proprietario, posseiro, arrendatario, parceiro ou concessiondrio do Programa
Nacional de Reforma Agraria; residam na propriedade ou em aglomerado urbano ou
rural préximos; ndo disponham, a qualquer titulo, de area superior a quatro modulos
fiscais, quantificados segundo a legislagdo em vigor; obtenham renda familiar oriunda
da exploragdo agropecudria ou ndo agropecuaria do estabelecimento; tenham o trabalho
familiar como base na exploragdo do estabelecimento.

Grupo C:

Agricultores familiares com renda bruta anual entre R$ 1,5 mil e R$ 10,0 mil, que
possuem mao-de-obra familiar e, 22 eventualmente, utilizam mao-de-obra contratada. A
renda bruta proveniente das atividades de avicultura, aquicultura, agropecuaria leiteira,
caprinocultura, fruticultura, olericultura, ovinocultura, sericicultura e suinocultura tera

um rebate de 50%.

Grupo D:
Estao incluidos os agricultores com renda bruta familiar anual entre R$ 10,0 mil

e R$ 30,0 mil. Deve ser rebatida em 50% a renda total proveniente das atividades de
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avicultura, aquicultura, pecudria leiteira, caprino cultura, fruticultura, olericultura,
ovinocultura, sericicultura ¢ suinocultura. Além disso, a mao de obra familiar deve ser
predominante, podendo manter até dois empregados permanentes e utilizar

eventualmente mao de obra contratada.

Evolucao do PRONAF

Reconhece-se que o crédito por si s6 ndo ¢ suficiente para promover o
desenvolvimento regional em adicdo, portanto, o programa organiza outras agdes
paralelas as atividades de financiamento. Assim sendo, um conjunto de atividades mais
amplas que fica integrado ao financiamento. O programa combina objetivos de curto
prazo, voltados ao apoio direto e imediato a produgdo agricola ou rural, com objetivos
em longo prazo visando a expansao sustentada da renda rural. Atualmente o programa
ndo apenas oferecem empréstimos as atividades relacionadas a agricultura; oferece de
fato um legue de amplos servigos financeiros e educativos voltados ao desenvolvimento
da produgdo rural dos pequenos agricultores.

Assim, o PRONAF consolidou-se ndo somente como uma iniciativa para reduzir
a pobreza rural por meio de credito subsidiado ao setor agricola familiar, mais também
enquanto um conjunto amplo de instrumentos destinados ao desenvolvimento de areas
rurais. O PRONAF pode ser segmentado em uma modalidade de credito, que consome
grande parte dos recursos alocados ao programa.

O credito dirigido afigura-se uma ferramenta potencialmente Util para trazer ao
mercado de credito formal certas atividades ou grupo de produtores que ndo teriam
acesso ao financiamento devido a falta de informagdes e outras imperfeicdes de
mercado. Programas de credito oficial representam uma opgao valida para contornar
falhas de mercado fornecendo uma visao abrangente de todos os seus custos e
beneficiarios.

O PRONAF atua em parceria com diversas instituicdes financeiras qualificadas que
utilizam fundos disponibilizados &s operacdes do programa para emprestar e apoiar
diretamente os pequenos produtores disponibilizados as operagdes do programa para
emprestar e apoiar diretamente os pequenos produtores rurais, ou entdo repassam 0s
recursos a outros bancos participantes. As principais instituigdes responsaveis pela
distribuicao de credito tem sido o Banco do Brasil (BB), Banco do Nordeste (BNB) ¢ o

Banco de Desenvolvimento e Social (BNDS). Mais recentemente destaca-se a atuagao
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do Banco da Amazonia (BASA) e da Caixa Econdmica Federal (CEF) o Banco Central
do Brasil também efetua repasses do PRONAF

O grafico 1 mostra a participagdo da agricultura familiar nos estabelecimentos
rurais no pais de acordo com dados do censo agropecuario, € a participacdo dos

estabelecimentos familiares no setor agricola do pais, com a subdivisao por regides.

Grifico 1 - Participacido da Agricultura Familiar nos Estabelecimentos Rurais do

Pais
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Fonte: Elaborag@o Prépria a partir de dados do Censo Agropecudario de 2006.

Observe-se que em todas as regides brasileira a agricultura familiar supera a
agricultura ndo familiar. Todavia, em termos de comparagdo com a média brasileira, a
regido Nordeste € a que possui maior participacdo familiar, com 89% dos
estabelecimentos pertencentes a esse grupo, e a regido Centro Oeste tendo a menor
participagdo da agricultura familiar, com 69% de participagdo, o que ¢ relativamente
pouco quando comparado com as outras regioes, como a Norte 87% e Sul 84%. Quanto
as principais culturas trabalhadas pelos estabelecimentos familiares.

O setor agricola no momento de implantacdo do programa era de escassez de
crédito rural, que culminava na busca por parte dos agricultores, em superar este
entrave, e conseguir a partir do crédito melhorias na renda obtida a partir da agricultura.
Para entender a situacao do crédito rural no Brasil quanto a implantagdo do programa, o
grafico a seguir expde a evolucdo do crédito rural do ano 1995 ao ano de 2010,

conforme dados do Banco Central do Brasil, com elaboracdo do DIEESE (2011).
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A mensuracdo da agricultura familiar como tal, s6 ocorreu no Brasil apos a
exposicdo do Censo Agropecuario de 2006, todavia, muitos trabalhos foram
desenvolvidos, com certas tabulagdes para o censo do ano 1996, ano que marca a
criacdo do crédito produtivo orientado PRONAF. O cenério do setor agricola no
momento de implantacdo do programa era de escassez de crédito rural, que culminava
na busca por parte dos agricultores, em superar este entrave, e conseguir a partir do
crédito melhorias na renda obtida a partir da agricultura. Para entendermos a situagdo do
crédito rural no Brasil quanto a implantacao do programa, o grafico 2 expoe a evolugao
do crédito rural do ano 1995 ao ano de 2010, conforme dados do Banco Central do

Brasil, com elaborag¢dao do DIEESE (2011).

Grifico 2 - Evolucao do crédito PRONAF no periodo de1995-2010 (em bilhoes)
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Fonte: DIEESE. Anuario Estatistico do Crédito Rural

Observa-se o crescimento do crédito rural no pais a partir do ano de criagdo do
PRONAF, em 2001 (um ano apds a criagao da linha B do PRONAF, em 2000), ¢ a
partir de 2006.

Apesar dos avangos percebidos na elaboracdo de politicas publicas especificas
para agricultura familiar e a implementacdo de outros mecanismos como assisténcia
técnica, seguro de produgdo e preco, pesquisa e extensdo, os resultados obtidos em
algumas regides ndo respondem aos objetivos almejados, a insercdo do agricultor
familiar no mercado competitivo, elevagdo da capacidade produtiva, da produtividade
geral da producdo e geragdo de renda suficiente para seu sustento, portanto, o

desenvolvimento desse segmento.



45

O impacto do PRONAF vem sendo questionado por nao levar em conta as
especificidades do segmento familiar, bem como a diversidade de experiéncias de
produgdo existentes, tendendo a reproduzir a légica do sistema tradicional de
financiamento agricola. Embora enfaticos em afirmar a importancia desse Programa
para a agricultura familiar, estudos diversos vém apontando algumas limitagcdes em sua
operacionalizac¢do. Dentre elas, destacam-se a desigualdade na distribui¢do regional dos
recursos.

O PRONATF visa o financiamento dos produtores rurais por meio de taxas de
juros reduzidas, o que também diminuiria as taxas de inadimpléncia. Este programa
destina-se ao custeio da safra ou para financiar um novo investimento e a decisdo de
como aplicar estes recursos compete exclusivamente a familia. Pretto (2005) analisa que
0 programa permitiu o acesso de agricultores que nunca tinham usado instrumentos de
crédito agricola, além de ser uma das melhores fontes de recursos para financiar suas
atividades.

Realizada uma revisdo da literatura sobre a teoria das politicas publicas,
evidenciando o conceito e as tipologias; feita entdo uma a analise das politicas publicas
para a agricultura: nas dimensdes macroecondmica e setorial.

Apesar dos avangos percebidos na elaboragcdo de politicas publicas especificas
para agricultura familiar e a implementacdo de outros mecanismos — assisténcia técnica,
seguro de producdo e prego, pesquisa € extensdo — os resultados obtidos, em algumas
regides, ndo respondem aos objetivos almejados, a inser¢ao do agricultor familiar no
mercado competitivo, elevacdo da capacidade produtiva, da produtividade geral da
produgdo e geragdo de renda suficiente para seu sustento, portanto, o desenvolvimento
desse segmento. Buscou-se analisar a evolu¢do da distribuicdo do Pronaf crédito,
partindo de andlises que apontam um processo de aumento da desigualdade nos ultimos
anos.

A importancia desse Programa para o segmento ¢ inquestionavel. Porém, seu
desempenho vem sendo questionado por nao levar em conta as especificidades do
segmento familiar, bem como a diversidade de experiéncias de producdo existentes,
tendendo a reproduzir a légica do sistema tradicional de financiamento agricola.
Embora enfaticos em afirmar a importancia desse Programa para a agricultura familiar,
estudos diversos vém apontando algumas limita¢cdes em sua operacionalizacao.

O proximo capitulo fara a analise dos resultados dos indices de desigualdade na

distribuicao do crédito PRONAF, no periodo de estudo proposto por este trabalho.
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3. DISTRIBUICAO COMPARATIVA DO CREDITO PRONAF ENTRE AS
REGIOES BRASILEIRAS
Para se estudar de maneira efetiva os indices de concentracdo credito PRONAF

nas regides brasileiras. O capitulo fara a analise dos indices de concentragdo de
distribuicao do credito PRONAF verificando ¢ os niveis de concentracao na distribui¢cao

do credito no periodo estudado.

A analise da distribuicao dos contratos do PRONAF entre as regides brasileiras
dos sera realizada com o emprego de indicadores de grau de concentracdo e de

desigualdade: razao de concentragdo, o indice de Theil e o indice Gini.

Normalmente, esses indices sdo empregados para caracterizar o grau de
concentragdo de firmas no mercado e a desigualdade na distribuicao da renda, dos ativos
etc. No presente trabalho, tais indicadores serdo utilizados para determinar em que
medida os contratos de crédito do PRONAF se concentram em determinados estados
das regides brasileiras. Uma breve descri¢ao desses indices, baseada em Costa (1979);

Hoffmann (1991) e Hoffmann (1998) sdo feita nos itens seguintes.

3.1 Metodologia
Razao de Concentracio

A razdo de concentrac¢do sera utilizada para determinar o grau de concentragao
da distribui¢do do crédito PRONAF no mercado, em relacdo a contribui¢ao de cada
estado por regido.

Nesse contexto, a participagcdo das m maiores firmas num mercado formado por

n firmas, que corresponde a razdo de concentragdo dessas m firmas, ¢ obtida pela

n
CRm = Z Pi
i=1

expressao:

Onde:
N : a variavel de interesse.

P : a participagdo da i-ésima firma no total do mercado.

A andlise busca identificar eventuais mudangas na distribuicdo dos

financiamentos do Pronaf entre os municipios brasileiros, ocorridas durante o periodo
estudado. Nessa etapa foram calculados os indices de Gini e Theil, e o percentual do

crédito obtido pelos 5% maiores e 50% menores municipios tomadores desse crédito.
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Em seguida, foi realizada a decomposi¢ao do indice de Gini, buscando investigar
como as mudangas ocorridas no periodo afetaram de modo diferenciado regides e
unidades da federag@o. A descricdo dessa metodologia, contextualizada para a presente
analise, baseia-se em Soares (2006), Hoffmann (2006) e Hoffmann e Ney (2008), que a
empregaram em analises de distribui¢cdo de renda.

Na presente pesquisa, parte-se do principio de que o crédito recebido pelos
diversos municipios pode ser regionalmente agrupado. Desse modo, o crédito tomado
por cada municipio do Brasil, num determinado ano, ¢ resultante da soma de vérias
parcelas (representadas pelas regides e unidades da federacdo), sendo que somente uma
dessas parcelas (o estado ou a regido onde esse municipio estiver) sera ndo nula. Assim,
seja xi o crédito tomado pelo i-ésimo municipio do Pais, comi = 1,2,...n. Admite-se

que o crédito xi € composto de k parcelas de valor Xhi, tal que:

k
Xi = z Xhi
fi=1

Por hipoétese, o crédito tomado por cada municipio estd ordenado de forma que:

X1 <X2<--Xii

Com os créditos agrupados nessa ordem, a curva de Lorenz descreve como a
propor¢ao acumulada do crédito varia em func¢ao da propor¢do acumulada dos
municipios do Pais. Ja4 a curva de concentracdo da parcela xhi (regido/unidade da
federacdo) mostra como, mantida a ordenacdo dos créditos xi, a propor¢do acumulada
dos xhi (crédito tomado pelos municipios da regido/unidade da federagdo) varia em
funcdo da propor¢ao acumulada dos municipios brasileiros. Na presente situacao,
seguindo a orientacao de Soares (2006), a constru¢ao da curva de concentragdo relativa
a uma parcela h do crédito consiste em: a) ordenar os municipios do Pais com base no
crédito; b) acumular na abscissa a porcentagem desses municipios; e, ¢) acumular na
ordenada a porcentagem da parcela k do crédito, obtida nos municipios das regides e
unidades da federagao.

Sendo [ a area entre a curva de Lorenz e o eixo das abscissas, € Sh a area entre
a curva de concentracdo e abscissa, o indice de Gini (G) e a razdo de concentragdo da

parcela xhi (Ch) sdo definidos por:

G=1-28

CH=1-2ph



Com0<6G<le —-1<Ch<1

Seja @h a participacdo da h-ésima parcela na renda total:

n 'u_h
xh = —
¢h = —Z I
i=I
ph = Xioxi

Pode-se demonstrar, conforme Hoffmann (2006), que:

k
G = Z ohCh
h=I
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Verifica-se que, o indice de Gini da distribui¢ao do crédito no Brasil pode entio

ser dividido em k componentes, relativos as k parcelas regionais nas quais esse crédito €

composto. Sendo ele ¢ uma média ponderada das razdes de concentrag@o. Se a razdo de

concentracdo de uma parcela positiva € menor que o indice de Gini, essa parcela ¢

considerada progressiva, uma vez que ela contribui para reduzir a desigualdade da

distribuicao. Caso contrario, diz-se que ela ¢ regressiva. Consequentemente, a diferenca

G — Ch da uma medida da progressividade de uma determinada parcela.

Levando em consideracdo a distribui¢ao do crédito em dois diferentes anos:

k
1= Z o1h C1h
h=I

k
G2 = Z @2h C2h
h=I

Verifica que a variagdo do indice de Gini entre esses dois anos sera:

k
AG = G2 —G1 = Z((th C2h — @1h C1h)

Ii=I

Realizando a substituicao de (9) @1hC2h ou, alternativamente, @2hC1lh, e

posteriormente fatorando uma e outra, obtém-se as

respectivamente:

k
AG = Z( C2h Aph + @1hAch)
h=1

expressoes,
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K
AG = Z(clhAfph + @2hAch)
h=1

Ay —p2, — P1n € ACh =,y "
Conforme Hoffman (2006) ¢ conveniente utilizar a média aritmética dessas duas

expressoes, evitando-se assim a escolha arbitraria entre uma ou outra.

k
AG = Z(Ch* Agh + @h* ACh)
h=1
Sendo:

*

h=a(C1h+C2h)

*

(ph=%(g01h+402h)

*=2i)(c1+62)

G

Verifica-se que:

k k
z G* * Aph = G*Z(gth—(plh) —0

h=1 h=1

Subtraindo-se (16), cujo resultado ¢ nulo, do segundo membro de (12), resulta:

M=

AG = ) [(Ch_g)Aph + Ap*Ach]

h=1

Segundo essa ultima expressdo, o aumento da participacdo de uma parcela
(Ap > 0) contribui para aumentar o indice de Gini, conforme a razao de concentracio
dessa parcela for, nessa ordem, maior ou menor que o indice de Gini.

Como a expressao define a decomposicdo da mudanca no indice de Gini, a
contribuicdo total da h-ésima parcela ¢ dada por:

(AG)h = (C; — G*)Aph + ¢}, ACh

Partindo em termos percentuais

100
sh =

==~ [(Ci = G)Aph + ¢;, ACh



50

Nestas duas ultimas expressdes, pode-se distinguir um efeito associado a

mudanga na composic¢ao do crédito, o efeito composicao,

100 . .
S(ph:E(Ch -G

E o efeito concentracao, associado as mudancgas nas razoes de concentragao:

100
Sch = E Dn ACh

O efeito composi¢ao total e concentragdo total serdo, respectivamente:
K

Z(c;; _ G*)Agh

h=1

k
z 0" h ACh
h=1

Indice T de Theil
Considerando-se uma populagdo de n pessoas, cada uma recebendo uma fragao

ndo-negativa da renda total Yi(Yi > 0,i =1,...,n), define-se como entropia dessa

distribuicao de renda a medida:

n
1
H(y) = ; yi In 371
Em que H(y) ¢ a entropia da distribuicdo de renda e Yi ¢ a participagdo da i-
ésima pessoa na renda total. Esta medida representa o inverso da desigualdade, i.e., seu
valor diminui com o aumento da concentragdo. Caso a desigualdade seja absoluta, (Yj =
1 e yi= 0, para todo i#j), o indice de entropia atinge o valor H(y) 0, que representa o
limite inferior deste indice. No extremo oposto, isto €, em caso de perfeita igualdade (yi
=1/n, parai=1, ..., n), tem-se o limite superior do indice, com valor de H(y) =log n. O
indice de Theil ¢ obtido apos se subtrair, da entropia da distribuigdo, o seu proprio valor

maximo, isto é:
n
T=logn—H(y) = Zyi lognyi
i=1

Em que T ¢ o indice T de Theil, que assume os valores T = 0, em caso de
distribui¢do perfeitamente igualitaria, e T = log n, no caso de maxima desigualdade.
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As medidas de concentracao foram utilizadas por diversos autores para analisar a
concentragdo do credito rural, como: comparagdes das participacdes relativas das

regides, por produto ou finalidade custeio, investimento ou comercializagao.

Fonte dos Dados

A andlise dos indices de concentracdo do crédito PRONAF foi feita a partir das
informag¢des sobre valor contratado, nas linhas custeio, investimento e total,
modalidades agricola e pecudria, por cada regido brasileira, nos anos de 2000 a 2010.
Essas informagdes foram obtidas junto ao Banco Central do Brasil, censo agropecuario
2006, instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE Anuarios Estatisticos do
Crédito Rural, anos de 2000 a 2010.

O procedimento inicial para caracterizar a distribuicdo municipal dos recursos
foi considerar que todas as regides que tomaram crédito do Pronaf em pelo menos um
dos anos da série poderiam, também, acessar esse recurso nos demais anos. Com esse
procedimento chega-se a um total de 5.562 municipios que, em cada ano, tomaram ou
poderiam ter tomado o financiamento. Porém, durante os quinze anos envolvidos na
analise, varios novos municipios foram surgindo. Computa-los como potenciais
tomadores de crédito nos anos iniciais da série, quando sequer existiam, acarretaria uma
superestimacao dos indices de desigualdade.

Diante dessas consideracdes, a analise envolveu um nimero variavel, para cada
ano, agrupado para compor potencialmente tomadores de crédito do Pronaf durante o

periodo estudado.

3.2 Resultados
Os resultados permitem observar as mudancas ocorridas na distribuicdo dos

contratos de custeio e investimento entre as regides e as unidades da federagdo,
considerando as linhas de financiamento agricola e pecuario. Atrds da analise das
medidas de concentragdo como seguem.

A razdo de concentragdo da distribui¢do dos contratos de crédito do Pronaf,
definida para os quatro maiores contratantes, encontra-se na Tabela 1. Pode-se constatar
que essa razao ¢ mais alta para a distribuicdo dos financiamentos de custeio, na qual
apresenta os indices com maior participagdo nos contratos respondem, conjuntamente,

por valores na faixa de 60 a 75% do total de contratos. Na linha investimento, com
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excecdo do ano de 1999, os quatro maiores contratantes t€ém menor participagao,

respondendo por cerca de 40 a 50% do montante de contratos.

Tabela 1 - Razdo de Concentraciao (CR4) da Distribuicio dos contratos do
PRONAF entre as Unidades da Federaciao 1999-2010

Custeio Investimento
Ano Agricola  Pecuario  Total Agricola  Pecuario  Total Total
1999 75,09 65,99 74,17 57,62 66,87 62,64 66,89
2000 71,90 69,05 71,39 64,12 49,49 41,97 67,60
2001 74,34 61,45 72,68 56,18 56,18 44,72 66,74
2002 73,64 66,77 70,08 71,36 45,42 49,90 65,12
2003 65,97 69,93 60,94 60,66 43,84 44,22 56,10
2004 66,28 66,54 60,93 50,84 46,79 44,79 48,29
2005 68,93 62,15 62,54 52,86 51,07 50,93 41,34
2006 70,61 61,07 63,68 49,99 51,09 50,66 41,31
2007 72,40 60,02 65,31 45,51 50,27 48,18 42,79
2008 73,73 59,18 68,82 45,84 49,22 45,74 47,19
2009 77,00 60,68 72,51 44,99 42,72 48,64 48,64
2010 76,93 60,04 71,95 42,40 44,74 42,61 45,49

Fonte: Elaboragdo Propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011)

A partir do ano de 2005, porém, a desigualdade na distribui¢do dos contratos de
custeio agricola volta a se elevar, revertendo a melhora ocorrida no inicio da série.
Paralelamente, a queda nos indices de desigualdade da distribuigdo dos contratos de
custeio para a pecudria, observada nos anos de 2004, 2005 e 2006, contribuiu, em parte,
para contrabalangar a reconcentragdao ocorrida no custeio agricola. Entretanto, isso nao
foi suficiente para impedir uma piora nos indices de desigualdade da distribuicdo do

total dos contratos de custeio, a partir do ano de 2005. Em virtude desse
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comportamento, pode-se concluir que, em todo esse periodo, houve pouca reducao na
desigualdade com que os contratos de crédito de custeio foram distribuidos entre os, as
regides a qual permanece elevada.

Como resultado, permanece alta a participagdo da regiao sul no total de contratos
de custeio, que, ao final do periodo, ainda respondem por mais de 70% desses contratos.

No computo geral, entretanto, a distribui¢do do total dos contratos de crédito do
Pronaf desconcentrou-se, principalmente até o ano de 2006. Mesmo com o movimento
de reconcentragao ocorrido nos anos seguintes, até 2009, a melhoria € significativa e, ao
final do periodo, pode-se constatar que a razdo de concentragao calculada ¢ cerca de
20% menor do que aquela do inicio da série.

Ao contrario, os dados da tabela 2 mostram que a melhora na distribui¢ao dos
contratos nao coincide com a reducdo na desigualdade com que o valor do crédito vem
sendo distribuido entre as regides e seus estados. De inicio, essa distribuicao também
apresentou tendéncia de redu¢do em sua desigualdade, a qual perdurou até o ano de
2006. Porém, nos anos seguintes, essa distribui¢do voltou a se concentrar, favorecendo
principalmente os estados da regido Sul do pais.

SOUZA; NEY; PONCIANO (2010), afirmam que em decorréncia dessa
reconcentracdo dos recursos, a distribuicdo atual do wvalor dos financiamentos
permanece altamente desigual, ndo refletindo a distribui¢ao da agricultura familiar entre
as regioes.

E o que pode ser inferido a partir das informacdes da Tabela 2, onde sdo
confrontadas a participacdo regional atual na distribuicdo do crédito e a distribuig@o
regional da agricultura familiar, esta calculada com base nas informag¢des do ano de
2006, do Censo Agropecuario. Mais de 60% dos contratos de investimento vao para a
regido Nordeste, enquanto a regido Sul atinge quase o mesmo percentual no que diz
respeito aos contratos de custeio. No total de contratos, a participagdo dessas regides €

proxima, porém € maior a fragcdo da regido Nordeste, com cerca de 40% desse total.



Tabela 2 - Participacdo Regional na Distribuicio do Numero de Contratos do
Pronaf, do Valor dos Contratos e da Agricultura Familiar

Item Norte Nordeste Centro-Oeste | Sudeste Sul

N° contratos

Custeio |

Agricola 2,38 11,30 1,23 20,10 64,98

Pecuario 4,95 18,14 13,66 24,25 39,00

Total 3,00 12,95 4,23 21,11 58,71

Investimento

Agricola 9,33 46,46 1,68 17,71 24,82

Pecuario 8,11 69,51 2,87 11,69 7,82
5,97 40,65 3,32 16,81 33,25

Total

Valor dos contratos

Custeio

Agricola 2,30 6,04 1,95 24,08 65,62

Pecuario 6,22 6,80 18,73 28,11 40,15

Total 3,28 6,23 6,14 25,09 59,26

Agricultura familiar

Estabelecimentos | 9,46 50,08 4,98 16,03 19,46

Area 20,74 35,31 11,73 15,94 16,28

Valor da producio | 7,49 26,44 4,96 21,50 39,62

Pessoal 11,23 51,66 4,32 14,60 18,19

Fonte: Banco Central do Brasil (2011). E IBGE (2009)
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Porém, quando se considera o valor dos contratos apresentados na tabela 2, a
regido Sul continua a responder por quase 60% do crédito para custeio e por quase 50%
do crédito de investimento. Considerando-se ainda a regido Sudeste, segunda em
importancia no valor do crédito, de acordo com a tabela 2 chega-se a conclusao de que,
conjuntamente, essas regioes respondem por cerca de 84% do crédito de custeio (quase
90% do custeio agricola e 68% do pecudrio), 62% do crédito de investimento (81% do
agricola e 48% do pecuario) e por cerca de 73% do total de crédito. Por sua vez, mesmo
no crédito de investimento, linha em que obtém maior niimero de contratos, a regiao
Nordeste ndo chega a receber 13% dos recursos.

As distribui¢des das linhas de custeio e investimento, que, como visto, difere
significativamente quanto ao comportamento dos indicadores de concentracdo e
desigualdade, sdo também distintas quanto as regides e aos estados que mais se
destacam no numero de contratos.

Na linha custeio, ha forte predominio da regido Sul no total de contratos. Como
pode ser observado no Grafico 3, ap6és um periodo inicial de crescimento da
participacdo da regido Nordeste nos contratos de custeio, o predominio da regido Sul
voltou a se fortalecer na segunda metade da série, acompanhado também de crescimento
na participagdo da regido Sudeste. Em todo o periodo, os trés estados da regido Sul,
além de Minas Gerais, responderam pela maior parte dos contratos e, no ultimo ano da

série, esses quatro estados responderam por mais de 70% dos contratos.

Grafico 3 - Participacdo Regional na Distribuicio dos Contratos de Crédito do
PRONAF, Linha Custeio, 2000 a 2010
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Fonte: Banco Central do Brasil (2011)
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Os contratos de investimento estiveram, desde o inicio, fortemente concentrados
nos estados da regido Nordeste, principalmente Bahia, Ceard, Maranhao e Pernambuco,
mas também no Estado de Minas Gerais. Além desses, outros estados tém-se destacado
em anos especificos como contratantes dessa linha, como ¢ o caso de Tocantins, Rio

Grande do Norte, Piaui, Paraiba e Mato Grosso.

As distribui¢gdes das linhas de custeio e investimento, que, como visto, difere
significativamente quanto ao comportamento dos indicadores de concentragdo e
desigualdade, sdo também distintas quanto as regides e aos estados que mais se

destacam no numero de contratos.

Na linha custeio, ha forte predominio da regidao Sul no total de contratos. Como
pode ser observado no Grafico, ap6és um periodo inicial de crescimento da participacao
da regido Nordeste nos contratos de custeio, o predominio da regido Sul voltou a se
fortalecer na segunda metade da série, acompanhado também de crescimento na
participacdo da regido Sudeste. Em todo o periodo, os trés estados da regido Sul, além
de Minas Gerais, responderam pela maior parte dos contratos e, no tltimo ano da série,

esses quatro estados responderam por mais de 70% dos contratos.

No grafico 4 pode-se notar que o aumento na participagdo das demais regidoes no
ano de 2000 resultou na forte queda nos indices de concentragdo e desigualdade dessa
linha, vista anteriormente. Nos anos seguintes, at¢ 2005, a participagdo da regido
Nordeste nos contratos voltou a se elevar para, a partir de entdo, perder espago para as

demais regides principalmente a regiao sul.
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Grafico 4 - Participacio Regional na Distribuicdo dos Contratos de Crédito do
PRONAF, Linha Investimento, 2000 a 2010
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Fonte: Banco Central do Brasil (2011).

No Grafico 4, destaca-se a crescente participagdo da regido Nordeste na
distribuicao do total de contratos de investimento do Pronaf, movimento que perdura até
o ano de 2006. Nos anos seguintes, eleva-se a participacao da regido Sul e, em menor
medida, da regido Sudeste. Observa-se, portanto, que os predominios iniciais da regido
Sul e o da regido Nordeste, nos anos seguintes, ddo lugar a uma participagdo mais
equilibrada dessas regides ao fim do periodo.

O grafico 5 descreve a evolugdo do numero de contratos do Pronaf, para as
linhas custeio e investimento, nas modalidades agricola e pecuaria. Pode-se observar
que houve incremento do niimero de contratos durante a maior parte do periodo, até
2006. Esse crescimento se deu essencialmente na linha de investimento, principalmente
na atividade pecuaria. Porém, no restante da série, houve redug¢do nos contratos para
investimento e, consequentemente, no numero total de contratos.

Grafico S - Evolucao do Numero de Contratos do Crédito PRONAF no Brasil por
Linha de Financiamento 2000 a 2010
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Fonte: Banco Central (2011)
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O acentuado declinio do ntimero de contratos, verificado apds 2006, nao afetou
significativamente o valor total do crédito. No grafico 6, pode-se observar que esse total
vem se elevando em decorréncia, principalmente, do crescimento no volume de crédito
para investimento com crescimento registrado principalmente nos anos de 2005 ¢ 2006
saltando de pouco menos de 1500 em volume de credito para mais de 2000 no ano de

2006.

Grafico 6 - Evolucio do Valor do Crédito PRONAF por Linha de Financiamento
1999 a 2010
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Fonte: Banco Central (2011)

O grafico 6 demonstra que houve forte crescimento do volume de crédito, que
praticamente triplicou. Além disso, a linha investimento, que inicialmente tinha pequena
participacdo no valor total do crédito, chega, ao final do periodo, a representar cerca de
metade desse valor devido ao crescimento das linhas de custeio.

Na Tabela 3 encontram-se as estimativas dos indices de Gini e Theil da
distribuicao regional dos financiamentos de custeio do Pronaf. A evolucdo da
distribuicao desses recursos mostra-se distinta para as modalidades de custeio agricola e
pecudrio. Os indices de desigualdade da distribui¢do dos financiamentos para custeio
agricola tenderam a declinar at¢ o ano de 2004, mas voltaram a subir nos anos
seguintes, principalmente a partir do ano de 2006. J4 os indices relativos ao custeio
pecuario revelam uma tendéncia de reducao da desigualdade durante praticamente todo

o periodo.



Tabela 3 - indices de desigualdade na distribuicio dos Recursos de custeio do
crédito PRONAF entre os municipios brasileiros, 2000-2010

Ano

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

2010

indice de Gini
Agricola  Pecuario
0,815 0,875
0,823 0,870
0,814 0,881
0,772 0,865
0,758 0,853
0,762 0,830
0,767 0,815
0,776 0,799
0,794 0,793
0,793 0,797
0,799 0,789

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011)

Total
0,79

0,794
0,78

0,732
0,713
0,714
0,711
0,718
0,740
0,740

0,742

Indice de Theil
Ano Agricola
2000 0,622
2001 0,637
2002 0,612
2003 0,521
2004 0,495
2005 0,502
2006 0,509
2007 0,525
2008 0,563
2009 0,562
2010 0,575

Pecuario
0,803
0,785
0,841
0,764
0,726
0,664
0,624
0,587
0,574
0,591

0,570

Total
0,569
0,573
0,542
0,451
0,423
0,423
0,418
0,428
0,466
0,467

0,470
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Por conta dessa diferenca, ao final do periodo, os indices de desigualdade da

distribuicdo dos recursos de custeio pecudrio tornam-se menores que os de custeio

agricola, situacdo inversa a que ocorria no inicio da série. Apesar desse comportamento,

no total houve crescimento na desigualdade da distribui¢do do crédito para custeio no

periodo. Essa desigualdade, cuja tendéncia foi de queda até o ano de 2006, elevou-se

significativamente nos anos seguintes.
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Tabela 4 - indices de desigualdades da distribui¢iio dos recursos do PRONAF por
linha de financiamento entre os municipios brasileiros, 2000-2010

Incide de Gini Indice de Theil
Ano Custeio | Investimento | Total | Ano | Custeio | Investimento | Total
2000 | 0,791 0,910 0,770 | 2000 | 0,569 0,951 0,524
2001 | 0,794 0,905 0,780 | 2001 | 0,573 0,921 0,541
2002 | 0,794 0,905 0,780 | 2002 | 0,542 0,797 0,525
2003 | 0,732 0,858 0,728 | 2003 | 0,451 0,742 0,448
2004 | 0,713 0,777 0,681 | 2004 | 0,423 0,542 0,380
2005 | 0,714 0,682 0,630 | 2005 | 0,423 0,401 0,318
2006 | 0,711 0,641 0,608 | 2006 | 0,418 0,349 0,293
2007 | 0,718 0,637 0,628 | 2007 | 0,428 0,338 0,313
2008 | 0,740 0,663 0,671 | 2008 | 0,466 0,392 0,375
2009 | 0,740 0,641 0,656 | 2009 | 0,467 0,346 0,352
2010 | 0,742 0,627 0,649 | 2010 | 0,470 0,317 0,338

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011).

Como visto na tabela, as distribuigdes dos recursos para custeio e investimento
no inicio do periodo apresentaram comportamentos distintos. Na Tabela 4, observa-se
que no inicio do periodo analisado as distribui¢cdes das linhas investimento e custeio
apresentavam indicadores de desigualdade semelhantes. Dadas as diferencas no
comportamento dessas linhas, ao final do periodo a linha investimento apresenta
indicadores de menor desigualdade do que a linha custeio.

Apesar da tendéncia de reducdo na desigualdade da distribuicdo dos recursos
para investimento, nos anos finais da série, houve piora na distribui¢do total crédito do
Pronaf, associada ao aumento na desigualdade de concessdo dos financiamentos de
custeio. Conforme Tabela 4, a tendéncia predominante, até¢ o ano de 2006, foi de queda
nos indices de Gini e Theil da distribui¢ao do crédito. Porém, esses indices voltaram a
se elevar no periodo seguinte, com excec¢do dos anos de 2009 e 2010, quando recuaram
um pouco. Isso nao impediu que no ultimo ano da série esses indices apresentassem

valores bem mais elevados do que apresentaram no ano de 2006.
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Esses resultados sdo confirmados pela analise dos indicadores de concentragao
da distribuicdo dos financiamentos entre os municipios, dispostos nas Tabelas 5 e 6.
Nessa andlise, foi estimada a propor¢do dos financiamentos tomada pelos 5% dos
municipios maiores e pelos 50% dos menores municipios contratantes. Neste caso, a
ordenacao dos municipios foi feita a partir de sua participacdo no crédito total, sem
ordenacdo individual dos municipios conforme sua participacdo nas linhas de custeio e

investimento, nas modalidades agricola e pecuaria.

Tabela 5 - Percentual do Crédito do PRONAF Tomado Pelos 5% Maiores
Municipios Tomadores, BRASIL, 2000-2010

Custeio Investimento

Ano Agricola | Pecudrio | Total Ano Agricola | Pecudrio | Total Total

2000 44,47 21,12 42,17 2000 45,45 26,05 32,46 48,13

2001 44,42 18,33 41,47 2001 53,79 47,03 48,89 43,24

2002 42,03 17,90 39,20 2002 52,92 44,33 47,44 41,93

2003 36,03 18,00 33,55 2003 3,51 37,64 43,89 36,65

2004 34,44 18,17 32,12 2004 46,80 30,36 36,16 33,46

2005 32,78 19,94 30,70 2005 38,08 26,15 26,15 30,28

2006 31,96 15,47 29,16 2006 33,12 26,57 28,74 28,95

2007 36,55 14,67 32,54 2007 35,83 19,12 26,12 29,74

2008 40,26 18,79 36,37 2008 42,41 21,35 31,92 34,48

2009 38,90 25,74 36,03 2009 36,60 21,68 28,80 32,32

2010 39,09 26,25 35,92 2010 36,12 20,63 27,50 31,52

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil

Observa-se, na Tabela 5, que a participagdo dos 5% maiores municipios no total
dos financiamentos tendeu a reduzir num primeiro momento, caindo de 42,17% em

2000 (42,17% no custeio e 32,46% no investimento), para pouco menos de 29% no ano



62

de 2006 (29,16% no custeio e 28,7% no investimento). Nos anos seguintes, porém, essa
tendéncia foi em parte revertida, elevando para cerca de 30% (40,8% no custeio e
25,7% no investimento) a parcela dos recursos recebida pelos maiores tomadores no
ultimo ano.

Constata-se que a tendéncia predominante no periodo inicial da analise foi de
reducdo na proporcao dos financiamentos de custeio tomada pelos maiores contratantes,
que se manteve até o ano de 2006. Esse movimento esteve associado a queda de sua
participacdo no custeio agricola, principalmente, ja que no custeio pecudrio essa
redugdo foi menos intensa. Porém, a partir de 2007 o percentual dos recursos de custeio
tomado por esses municipios voltou a se elevar.

Apds uma fase inicial de aumento na propor¢do do crédito de investimento
tomada pelos maiores contratantes, no ano 2001, nos anos seguintes essa proporc¢ao
declinou. Essa tendéncia prevaleceu até o ano de 2006 (custeio agricola) e 2007 (custeio
pecuario). Nos anos seguintes, houve pouca alteracdo na distribuicdo do investimento
agricola, com alguma reducdo na parcela tomada pelos maiores municipios nos recursos
para investimento pecuario. Porém, no saldo do periodo, a fragdao dos recursos para
investimento tomado pelos maiores municipios declinou.

No outro extremo da distribui¢do encontram-se 0s municipios com menor
participa¢do individual nos financiamentos, aqui referidos como os 50% menores
contratantes. Na Tabela 6, pode-se observar que a participagdo inicial desses municipios
no crédito era de apenas 2,19% (2,36% no custeio e 1,61% no investimento). Essa
fragdo foi se elevando na primeira metade do periodo, até o ano de 2006, quando se
aproximou dos 10% (7,9% no custeio e 12,0% no investimento). Posteriormente, houve
declinio da parcela do crédito tomada por esses municipios, nos anos de 2007 e 2008,
com recuperagao parcial no final da série. Em 2010, a participagdao desses municipios no

total do crédito foi de 7,97% (5,11% no custeio e 10,58% no investimento).
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Tabela 6 - Percentual do Crédito do PRONAF Tomado Pelos 50% Menores
Municipios Tomadores, BRASIL, 2000-2010

Custeio Investimento
Ano Agricola | Pecuario | Total Ano Agricola | Pecuario | Total Total
2000 1,94 6,14 2,36 2000 0,91 2,06 1,61 2,19
2001 1,94 6,14 2,36 2001 0,61 1,50 1,26 1,73
2002 1,82 6,45 2,36 2002 0,60 1,47 1,15 1,96
2003 3,01 7,74 3,66 2003 1,11 2,20 1,77 3,09
2004 4,47 10,84 5,38 2004 2,98 8,56 6,59 5,78
2005 5,64 13,91 6,98 2005 6,71 13,16 11,24 8,78
2006 6,13 16,51 7,90 2006 8,72 13,59 11,98 9,94
2007 4,85 13,49 6,43 2007 7,96 14,48 11,75 8,75
2008 3,32 11,26 4,76 2008 5,56 14,45 9,98 6,98
2009 3,73 10,09 5,12 2009 5,66 13,78 9,90 7,57
2010 3,70 9,40 5,11 2010 6,45 13,87 10,58 7,97
Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil

Na primeira metade da série, esse crescimento na parcela tomada pelos menores

estabelecimentos esteve associado a melhoria nas distribui¢cdes dos recursos custeio (a

partir de 2002) e para investimento (a partir de 2003), que perdurou até o ano de 2006.

Nos trés anos seguintes, a participa¢ao desses municipios no investimento declinou,

recuperando-se no final da série. Ja a participagdo no custeio tendeu a declinar em todo

o periodo posterior a 2006. Por conta disso, 0s menores municipios encerram o periodo

com maior participacdo no investimento do que no custeio e, em ambos 0s casos, essa

participag@o ¢ maior na atividade pecudria.

Para analisar as desigualdades regionais associadas as mudancas observadas na

distribuicao do crédito entre as regides do Pais, foi feita a decomposicao do indice de
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Gini, relativa aos periodos de 2000 a 2006 e 2006 a 2010. Os resultados dessa analise
encontram-se nas Tabelas seguintes.

Os indicadores da Tabela 7 revelam a contribuicdo de cada regido e unidade da
federagdo para a desigualdade da distribuicao dos financiamentos no ano de 2000. Esse
ano foi caracterizado por forte predominio da Regido Sul, que captou mais de 60% dos
financiamentos. Com razdo de concentragdao superior ao indice de Gini da distribui¢ao
desses recursos no Pais e, portanto, com contribuicdo regressiva para a desigualdade

dessa distribuicao, a Regido foi responsavel por 67% do indice de Gini desse ano.

Tabela 7 - Contribuicao de cada Linha de Financiamento para a Desigualdade da
Distribuicio do Crédito do PRONAF, Segundo o indice de Gini, no ano de 2000

Regiao Parcela Razao Fracao % Progressao
Norte 0,020 0,741 0,015 1,87 0,061
Acre 0,000 0,274 0,000 0,00 0,527
Amapa 0,000 1,000 0,000 0,00 -0,199
Amazonas 0,000 0,303 0,000 0,01 0,498
Para 0,002 0,348 0,001 0,07 0,453
Rondodnia 0,016 0,870 0,014 1,70 - 0,069
Roraima 0,000 -0,377 0,000 0,00 1,178
Tocantins 0,002 0,264 0,001 0,08 0,537
Nordeste 0,165 0,655 0,108 13,46 0,146
Alagoas 0,004 0,595 0,002 0,31 0,206
Bahia 0,065 0,748 0,049 6,11 0,053
Ceara 0,016 0,618 0,010 1,23 0,183
Maranhao 0,014 0,612 0,008 1,06 0,189
Paraiba 0,012 0,424 0,005 0,66 0,377
Pernambuco 0,025 0,702 0,018 2,19 0,099
Piaui 0,013 0,526 0,007 0,87 0,275
Rio G. Norte 0,007 0,473 0,003 0,39 0,328

Sergipe 0,008 0,646 0,005 0,64 0,155
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Regiao Parcela Razao Fracao % Progressio
Sudeste 0,172 0,693 0,120 14,93 0,108
E. Santo 0,024 0,801 0,020 2,44 0,000
Minas Gerais 0,120 0,722 0,087 10,82 0,079
R . de Janeiro 0,006 0,704 0,005 0,57 0,097
Séo Paulo 0,022 0,408 0,009 1,10 0,393
Centro-Oeste 0,034 0,635 0,022 2,70 0,166
D Federal 0,001 0,706 0,001 0,08 0,095
Goids 0,011 0,509 0,006 0,70 0,292
Mato Grosso 0,012 0,723 0,008 1,04 0,078
Mato G.do Sul 0,011 0,666 0,007 0,88 0,135
Sul 0,609 0,883 0,537 67,04 -0,081
Parana 0,127 0,819 0,104 12,96 -0,018
Rio G. do Sul 0,326 0,911 0,297 37,09 0,110
Santa Catarina 0,156 0,874 0,136 17,00 0,073
Total 1,000 0,801 0,801 100,00 0,000

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011)

Em seguida, se encontram as regides Sudeste ¢ Nordeste, as mesma participando
com cerca de 17% do crédito, com efeito progressivo sobre a desigualdade, e
responsaveis por cerca de 13-15% do indice de Gini. Ja as regides Norte e Centro-Oeste,
com efeitos progressivos, mas com pequenas parcelas do total dos recursos, tiveram
entdo pouco impactos no perfil da distribuigao.

Cerca de 84% do indice de Gini desse ano esteve associado a cinco estados, Rio
Grande do Sul, Santa Catarina, Parand, Minas Gerais e Bahia, dos quais apenas os dois
ultimos apresentaram efeito progressivo sobre a distribui¢do dos recursos. Juntos, esses
estados tomaram quase 80% dos financiamentos do ano.

Entre 2000 e 2006 ocorreram mudangas que promoveram a redistribuicao dos
recursos em favor das regides Nordeste e Sudeste, principalmente, mas também das
regides Norte e Centro-Oeste. Neste ultimo ano, conforme Tabela 8, a maior parte do

indice de Gini foi determinado pelas regides Sul, Nordeste e Sudeste, com contribuigdes
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individuais de 51,3%, 19,8% e 15,4%, respectivamente. Essa contribui¢ao, que em

conjunto chegava a 86,6%, decorria entdo da elevada participacdo dessas regides no

montante total do crédito.

Tabela 8 - Contribuicao Regional para a Desigualdade da Distribuicao do Crédito

PRONAF, segundo o Indice de Gini, no ano de 2006

Parcela do Gini

Regiao Parcela Razao Fracao % Progressio
Norte 0,078 0,680 0,053 8,70 -0,072
Acre 0,002 0,378 0,001 0,12 0,230
Amapa 0,001 0,018 0,000 0,00 0,590
Amazonas 0,002 0,139 0,000 0,05 0,470
Para 0,050 0,823 0,041 6,71 -0,214
Rondonia 0,014 0,681 0,010 1,58 -0,073
Roraima 0,002 0,581 0,001 0,23 0,027
Tocantins 0,007 - 0,002 0,000 0,00 0,610
Nordeste 0,257 0,470 0,121 19,84 0,139
Alagoas 0,012 0,451 0,005 0,89 0,158
Bahia 0,056 0,444 0,025 4,09 0,164
Ceara 0,036 0,574 0,020 3,37 0,035
Maranhao 0,043 0,590 0,026 4,20 0,019
Paraiba 0,020 0,210 0,004 0,68 0,399
Pernambuco 0,035 0,570 0,020 3,25 0,039
Piaui 0,022 0,257 0,006 0,93 0,351
Rio Grande do Norte 0,020 0,346 0,007 1,13 0,263
Sergipe 0,014 0,584 0,008 1,31 0,024
Sudeste 0,197 0,477 0,094 15,42 0,131
E. Santo 0,030 0,788 0,024 3,90 -0,180
Minas Gerais 0,119 0,487 0,058 9,54 0,121
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Parcela do Gini

Regiao Parcela Razao Fracao % Progressao
Rio de Janeiro 0,007 0,406 0,003 0,49 0,202
Séo Paulo 0,040 0,228 0,009 1,50 0,381
Centro Oeste 0,059 0,486 0,029 0,029 0,123
D Federal 0,000 0,436 0,000 0,01 0,172
Goias 0,032 0,452 0,015 2,39 0,157
Mato Grosso 0,022 0,622 0,014 2,26 -0,014
Mato Grosso do Sul 0,005 0,076 0,000 0,06 0,532
Sul 0,409 0,763 0,312 51,32 - 0,154
Parana 0,108 0,697 0,075 12,36 -0,088
Rio Grande do Sul 0,198 0,796 0,157 25,87 -0,188
Santa Catarina 0,104 0,768 0,080 13,08 -0,159
Total 1,000 0,608 0,608 100,00 0,000

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011).

Enquanto a Regido Sul, por sua vez, com razdo de concentracdo superior ao
indice de Gini do ano, apresentava contribuicdo regressiva, as regioes Nordeste e
Sudeste contribuiam para reduzir a desigualdade da distribuicdo. Com menores
participagdes no indice de Gini, as contribui¢des das regides Norte e Centro-Oeste para
a desigualdade da distribuicdo do crédito foram progressiva e regressiva,
respectivamente, mas tendo menor impacto.

Os estados com maior peso no indice de Gini da distribuicao dos financiamentos
foram Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana, todos com razdo de concentragdo
superior ao indice de Gini, além de Minas Gerais, com efeito progressivo sobre a
distribuicao dos financiamentos. Juntos, esses quatro estados responderam por mais de
60% do indice de Gini daquele ano.

Os resultados apresentados na Tabela 9 permitem concluir que a reducdo na
desigualdade da distribuicao nacional do crédito entre os municipios, ocorrida entre os
anos de 2000 e 2006, esteve associada, principalmente ao efeito concentracao,

responsavel por cerca de 77,8% dessa melhoria. Esse efeito, que ocorreu em todas as



68

regides e em quase todos os estados (exceto no Acre, Pard e Roraima), decorre da queda

nas razoes de concentragdo das distribui¢des regionais, e foi mais expressivo nas regioes

Sul, Sudeste e Nordeste, com maior peso na distribuicdo dos recursos. A maior parte

desse efeito (cerca de 54,5%) esteve associado aos estados do Rio Grande do Sul, Minas

Gerais, Bahia, Parana ¢ Santa Catarina.

Tabela 9 - Decomposi¢cido da Mudanca no indice de Gini da Distribuicio dos

Financiamentos do PRONAF, ocorrida entre 2000 e 2006

Efeitos

Regido

Composicao

Concentracao

Total

Acre

0,35

-0,05

Amazonas

Rondoénia

1,46

Tocantins

1,95

Alagoas

0,73

1,34

Ceara

1,12

Paraiba

1,46

1,78

3,24

Piaui

1,44

3,90

Sergipe
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Efeitos

Regido

Composicao

Concentracao

Total

E. Santo

-0,26

0,18

-0,09

R de Janeiro

0,07

1,06

1,12

Centro Oeste

1,88

3,62

5,50

Goias

2,46

0,64

3,10

Mato G. do Sul

-1,01

2,33

1,32

Parana

0,52

7,46

7,97

Santa Catarina

3,14

7,19

10,33

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011).

Apesar da preponderancia do efeito concentracdo, o efeito composi¢do também

contribui para a redu¢do na desigualdade nesse periodo. Nesse caso, seja pelo

crescimento da participacdo no crédito de regides com baixa razdo de concentracdo, seja

pela queda na participagdo de regides com elevada razdo de concentragdo, ha melhoria

no indice de desigualdade da distribuicdo devido ao efeito composi¢cdo. No periodo,

observa-se que esse efeito decorreu principalmente da queda da participacdo nos

financiamentos da Regido Sul, em razdo de concentragdo mais elevada, concomitante ao

crescimento da parcela do Nordeste, de contribui¢do progressiva sobre a distribuigao.

Portanto, a melhora nos indicadores da distribui¢ao dos financiamentos entre os

municipios brasileiros nesse periodo resultou de um movimento de desconcentragao nas

distribuigdes regionais, mas também do crescimento da importancia dos municipios da

Regido Nordeste nessa distribuicao.
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Em 2010, a contribui¢do da Regido Nordeste pra o indice de Gini, que ¢

progressiva, reduziu-se, caindo de 19,8% para apenas 6,4%, conforme Tabela 10. Essa

queda resultou do declinio da participacdo do Nordeste no total do crédito, de cerca de

26% em 2006 para cerca de 14% em 2010, mas também da queda em sua razdo de

concentracdo. Ao mesmo tempo, a contribuicdo da Regido Sul, antes de 51,3%, elevou-

se para 63,6%. Também a contribuicdo da Sudeste, antes de 15,4%, elevou-se para

16,9%. Em ambos os casos, essa contribui¢ao se elevou pelo aumento do peso dessas

regides no total dos financiamentos, mas também pelo aumento da razdo de

concentracdo de suas distribuicdes. Também na Centro-Oeste houve aumento na razao

de concentragdo, mas sua parcela no crédito manteve-se constante.

Tabela 10 - Contribuicdo de cada Linha de Financiamento para a Desigualdade da
Distribuicao do Crédito do PRONAF, segundo o Indice de Gini, no ano de 2010

Parcela do Gini

Regiao
Norte
Acre
Amapa
Amazonas
Para
Rondonia
Roraima
Tocantins
Nordeste
Alagoas
Bahia
Ceara
Maranhao
Paraiba

Pernambuco

Parcelas

0,078
0,004
0,000
0,005
0,024
0,032
0,001
0,011
0,145
0,010
0,031
0,022
0,021
0,010

0,021

Razao

0,681
0,662
-0,038
0,624
0,660
0,871
0,029
0,293
0,289
0,395
0,239
0,419
0,345
-0,075

0,421

Razao

0,053
0,003
0,000
0,003
0,016
0,028
0,000
0,003
0,042
0,004
0,007
0,009
0,007
-0,001

0,009

8,13
0,45
0,00
0,53
2,38
4,26
0,00
0,51
6,41
0,60
1,15
1,43
1,11
-0,11

1,36

%

Progr.
-0,028
-0,009
0,691
0,029
-0,008
-0,219
0,624
0,360
0,364
0,258
0,413
0,234
0,308
0,728

0,232
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Parcela do Gini

Regiao ‘ Parcelas ‘ Razao ‘ Razao ‘ % ‘ Progr.
Piaui 0,014 0,081 0,001 0,17 0,572
Rio G. Norte 0,008 0,017 0,000 0,02 0,636
Sergipe 0,009 0,517 0,005 0,69 0,136
Sudeste 0,208 0,531 0,110 16,90 0,121
E. Santo 0,045 0,872 0,039 6,03 -0,219
M Gerais 0,115 0,510 0,059 8,99 0,143
R de Janeiro 0,004 0,230 0,001 0,15 0,423
Sdo Paulo 0,043 0,261 0,011 1,72 0,392
Centro Oeste 0,063 0,519 0,033 5,02 0,134
D Federal 0,001 0,664 0,000 0,05 -0,012
Goids 0,026 0,417 0,011 1,67 0,236
Mato Grosso 0,028 0,647 0,018 2,81 0,005
Mato G. do Sul 0,008 0,393 0,003 0,49 0,260
Sul 0,506 0,819 0,415 63,55 -0,166
Parana 0,152 0,797 0,121 18,60 -0,144
Rio G. do Sul 0,232 0,836 0,194 29,67 -0,183
Santa Catarina 0,122 0,815 0,100 15,27 -0,163
Total 1,000 0,653 0,653 100,00 0,000

Fonte Elaboragao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011).

Ocorreu crescimento dos estados do Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina
na configuragdo do perfil da distribuicao do crédito no Pais PRONAF. Juntos, esses trés
estados passaram a responder por cerca de 63,6% do indice de Gini no ano de 2010.

Incluindo a esse grupo a soma dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo,
forma-se um grupo responsavel por quase 80% do indice de Gini do ano. Com exceg¢do
de Minas Gerais, os demais estados desse grupo tém razdo de concentracdo superior ao
indice de Gini, ¢ o aumento de suas participagdes no crédito, ocorrido no periodo,

contribui para aumentar a desigualdade da distribuicdo nacional dos recursos. Como
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agravante, a razao de concentragdo nesses estados, exceto Minas Gerais, se elevou em
relacdo ao ano anterior.

O aumento da razdo de concentracdo nas regides Sul e Sudeste e o declinio
dessa razao no Nordeste ndo significam, necessariamente, que a desigualdade da
distribuicdo do crédito entre os municipios, nessas regides, piorou e melhorou,
respectivamente. O que ela mostra ¢ uma crescente segmentacdo dos papéis dessas

regides na distribuicdo geral do crédito entre os municipios brasileiros.

Figura 5 - Curva Lorenz (Brasil) e Curvas de Concentracao (Nordeste e Sul) da

Distribuicio do Crédito Entre as Regioes Brasileiras, anos de 2006 e 2010
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Fonte: Elaborada, a partir de dados do Banco Central do Brasil, (2010).

Como pode ser observado na Figura 5, o Nordeste, com curva de concentragao
acima da curva de Lorenz, apresenta contribuicdo progressiva para a desigualdade da
distribuicao nacional dos financiamentos do PRONAF. Isso porque nessa Regido se
encontram muitos municipios com baixa participagdo individual no crédito total do
Brasil.

Quando os municipios brasileiros sdo crescentemente ordenados, conforme sua
participacdo no crédito total, os municipios nordestinos figuram na por¢do inferior da
curva de Lorenz, em grande parte compondo o grupo que, representando por¢do
expressiva dos municipios brasileiros, absorvem parcela relativamente menor dos
recursos. Na Regido Sul, ao contrario, ha propor¢do significativa de municipios que
integram a os estratos superiores da distribuicao do crédito.

Observe-se que no ano 2006, apenas 20% do crédito destinado a Regido Sul

correspondia, a ordenacdo geral do Brasil, figuravam entre os 80% menores tomadores.
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cerca de 80% do crédito dessa regido era destinados a municipios que, no Pais,
integravam o grupo dos 20% maiores tomadores. No Nordeste, por sua vez, mais de
50% do crédito tomado correspondia a municipios que, no Brasil, figuravam entre os
80% menores tomadores.

Entre os anos 2006 ¢ 2010, essa diferenca se acentuou. Nota-se, por exemplo,
que em 2010 cerca de apenas 10% dos financiamentos da Regido Sul corresponde a
municipios incluidos nos 80% menores tomadores do Pais. Ou seja, cerca de 90% do
crédito dessa Regido corresponde a municipios que, na distribui¢do geral do Pais,
figuram entre os 20% maiores contratantes. Ja no Nordeste, ao contrario, cerca de 70%
do crédito corresponde a municipios que compdem os 80% menores contratantes, isto €,
apenas cerca de 30% do crédito obtido corresponde a municipios que figuram entre os
20% maiores.

As mudangas ocorridas ndo se resumem a uma simples alteragao nas parcelas do
crédito total destinadas a essas regides. Mais do que isso, elas agugaram a distingdo
entre o Nordeste, cujos municipios passam, em sua maioria, a compor a por¢ao "menos
desenvolvida" da distribui¢do nacional do crédito, e a Regido Sul (e em alguma medida
a Sudeste), cujos municipios passam a integrar a por¢ao "mais desenvolvida" dessa
distribuicao.

Os resultados da decomposicdo da mudanga no indice de Gini da distribui¢ao
dos financiamentos, ocorrida apds 2006, encontram-se na Tabela 11. Conforme essa
analise, o aumento na desigualdade dos financiamentos desse periodo esteve
particularmente associado a mudanca regional na distribuicdo dos recursos,
caracterizada pelo efeito composicdo. Cerca de 94,5% do crescimento do indice de Gini
no periodo decorreu desse efeito, com participacdo bem menor do efeito concentragao.

Esse efeito esta fortemente associado a perda de participagao do Nordeste no
montante dos recursos. A baixa razdo de concentragdo resultou efeito composi¢ao
positivo para o indice de Gini. Porém, a parcela dos recursos destinados a essa Regido
caiu, a queda em sua razdo de concentracdo elevou a progressividade de sua
contribuicdo para a distribui¢do nacional dos recursos, resultando em efeito
concentracdo negativa. Desse modo, a contribuicdo total do Nordeste para a
desigualdade da distribuicao do crédito, constituida pela soma dos efeitos composi¢do e

concentracdo, se deu no sentido de reduzi-la.
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Tabela 11 - Analise Regional da Mudanca no indice de Gini da Distribuiciio do
Crédito PRONAF nas Regioes do BRASIL, entre 2006 e 2010

Efeitos
Regiao Composicao Concentraciao Total

Norte 0,01 0,17 0,18
Acre -0,64 2,02 1,38
Amapa 0,11 0,06 0,05
Amazonas -1,79 4,27 2,48
Para -6,53 -13,43 -19,96
Rondonia 5,85 9,88 15,73
Roraima 1,31 -1,94 -0,63
Tocantins -4,95 6,08 1,13
Nordeste 63,67 -82,20 -18,53
Alagoas 0,97 -1,38 -0,41
Bahia 16,16 -20,18 -4,0
Ceara 4,09 -10,14 -6,05
Maranhao 8,21 -17,77 -9,56
Paraiba 12,86 -9,37 3,49
Pernambuco 4,19 -9,32 -5,14
Piaui 8,94 -7,08 1,87
Rio G. Norte 12,39 -10,29 2,09
Sergipe 0,89 - -1,69 -0,80
Sudeste -3,14 24,64 21,5
E. Santo 6,80 7,09 13,88
M Gerais 1,20 6,04 7,24
R de Janeiro 2,14 -2,29 -0,15
Sdo Paulo -2,57 3,10 0,53
Centro Oeste -1,15 4,61 3,46
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Efeitos
Regiao Composicio Concentracio Total

Distrito Federal -0,06 0,18 0,12
Goias 2,66 -2,31 0,35
Mato Grosso 0,06 1,42 1,48
Mato G. do Sul -3,09 4,59 1,50
Sul 35,12 58,26 93,38
Parana 11,63 29,53 41,16
Rio G. do Sul 14,27 19,06 33,33
Santa Catarina 6,75 12,14 18,88
Total 94,52 5,48 100,00

Fonte Elaboragéo propria a partir de dados do Banco Central do Brasil (2011).

A maior parte da contribuicdo para o aumento da desigualdade no periodo
provém da Regido Sul. De um lado pelo crescimento da participacao dessa Regido, onde
a distribuicdo dos recursos tem sido mais concentrada, que se reflete no efeito
composicao positivo. De outro pelo incremento da razdo de concentragdo no periodo,
refletindo-se no efeito concentragdo positivo. Outra importante fragdo da desigualdade

proveio da Sudeste, devido ao efeito concentracgao.

Dentre as unidades da federacdo, as maiores contribuicdes para a piora na
desigualdade da distribui¢do dos recursos do PRONAF foi para o Parand, Rio Grande
do Sul e Santa Catarina, além de Rondonia, Espirito Santo e Minas Gerais. Com
exce¢do de Minas Gerais, nos demais casos esse feito decorreu de um aumento da
participagdo desses estados no crédito (efeito composicao), juntamente com o aumento
da razdo de suas razdes de concentracdo (efeito concentragdo). No caso de Minas
Gerais, cuja participagdo nos recursos nao sofreu alteragdo significativa, predominou o

efeito concentracao.

Com tudo os produtores do sul e sudeste, as regides agricolas mais
desenvolvidas do pais sdo mais favorecidas pelos financiamentos de custeio e
investimento concedidos durante este periodo pelo PRONAF. Essa concentragdao de

recursos ¢ um reflexo das condigdes sociais.
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A regidao Sul tem maior tradicao na agricultura familiar e seus produtores sao
mais organizados, no nordeste, falta mecanismos para facilitar o acesso ao crédito, visto
que a regido sul apresenta melhores niveis de escolaridade e de conhecimento, apresenta

também facilidade de organizagao principalmente na organizagdo de cooperativas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Na presente pesquisa, procurou-se analisar a distribui¢do dos contratos do Pronaf
crédito entre as regides brasileiras, na tentativa de aferir se as desigualdades regionais
na concessao desses recursos, apontadas em varios estudos, vém-se reduzindo. No que

concerne a distribui¢ao dos contratos, essa redu¢do foi constatada.

No periodo, ocorreram mudangas nas distribuicdes dos contratos para
investimento na agricultura e na pecudria, cujos indices de concentracao e desigualdade
declinaram. No todo, isso significou queda consideravel na desigualdade da distribui¢ao
dos contratos de investimento, inicialmente concentrados na regido Nordeste, resultante

da crescente participagdo das regioes Sul e Sudeste nessa linha.

Constatou-se, inicialmente, tendéncia de redugdo nos indices de desigualdade e
concentracdo da distribuicdo do crédito entre as regides, observada tanto na linha
custeio quanto investimento. Essa tendéncia, que perdurou até o ano de 2006, foi em

parte revertida apds 2006, com o aumento na desigualdade dos recursos de custeio.

Entre 2000 e 2006 houve redistribuicdo dos recursos em favor dos municipios
das regides Nordeste e Sudeste, principalmente, mas também das regides Norte e
Centro-Oeste, e a desigualdade da distribui¢do total caiu. De um lado, essas mudancas
elevaram a participagdo dessas regides no montante do crédito, reduzindo o componente
regional da desigualdade da distribui¢do, mediante efeito composicao. De outro,
possibilitaram reduzir a desigualdade na distribui¢do do crédito entre seus municipios, o
chamado efeito concentracdo. A melhoria da distribuicdo nesse periodo relaciona-se
com as mudangas institucionais e financeiras implementadas, que possibilitaram ao

Programa atingir municipios e agricultores antes nao atendidos.

Apds 2006, o processo de piora na distribuicdo dos recursos esteve associado
principalmente ao efeito composi¢do, decorrente da forte queda na participacdo dos
municipios nordestinos no montante total do crédito, paralela ao crescimento da parcela
destinada aos municipios da Regido Sul. O efeito concentragdao foi também importante,

atuando principalmente nas distribui¢des das regides Sul e Sudeste.

Essas mudancas conferem papel crescente da Regido Sul, em seguida da

Sudeste, na configuragdo da distribui¢ao nacional dos recursos. Juntos, os estados do
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Parana, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Minas Gerais ¢ Espirito Santo passaram a
responder por cerca de 80% do indice de Gini no Ultimo ano do estudo. Como nesses
estados (exceto Minas Gerais) ¢ alta a propor¢do de municipios classificados entre os
maiores tomadores nacionais de crédito, o aumento da fragdo dos recursos por eles

tomada acarreta crescente desigualdade na distribui¢do nacional do crédito.

Constatou-se, portanto, que essa recente tendéncia de aumento na desigualdade
nao resultou de um movimento uniforme de redistribui¢do dos financiamentos em prol
dos municipios maiores tomadores, independente de onde estejam localizados. Ao
contrario, um forte viés geografico esteve associado a essa piora na distribuicdo dos
recursos, 0 que a torna mais agravante. Esse viés tem aumentado a lacuna entre a
parcela dos recursos captada pelos municipios do Nordeste e a dos municipios do Sul e
Sudeste, o que contrasta com o grande percentual de agricultores familiares daquela

Regido, reconhecidamente os mais pobres.

Manteve-se, porém, a desigualdade na distribui¢do dos contratos de custeio, que
continuam a se concentrar na regido Sul. Embora essa distribui¢cdo tenha melhorado no
inicio da série, a reconcentracdo na distribui¢do dos contratos para custeio da atividade

agricola, particularmente ap6s o ano de 2005, contribuiu para reverter esse resultado.

Contraditoriamente, a redu¢do da desigualdade na distribuicao dos contratos, que
resultou de uma melhoria na distribui¢do dos contratos de investimento, ndo ¢ uma
mudanga que implica em maior justica distributiva. Ao contrario, a concentracdo da
distribuicdo dos contratos de investimento em estados da regido Nordeste,
aparentemente injusta, contribuia para que essa regido aquinhoasse uma parcela maior
do valor total dos recursos, fortemente concentrados nos estados da regido Sul. Nesse
sentido, ndo ¢ sem razao que, ao longo de todo o periodo, a desigualdade na distribui¢ao
do valor dos financiamentos concedidos pelo programa manteve-se e, inclusive, se

acentuou nos ultimos anos.

Portanto, ¢ preciso ressaltar que elevada parcela dos agricultores familiares
encontra-se nos estados da regido Nordeste. Além disso, ¢ na regido Nordeste que se
concentram os agricultores familiares mais pobres, que deveriam ser o alvo preferencial
de uma politica de desenvolvimento que, como apontam alguns autores, tem elevado

custo. Resumindo, ainda sdo necessarias medidas que possibilitem ao programa
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distinguir-se das politicas tradicionais de financiamento agricola e contribuir para a
inclusdo dos segmentos mais frageis da agricultura familiar e a reducdo das
desigualdades regionais, fica a sugestdo de novos estudos para outras analises que

possam medir a desigualdade da distribui¢ao regional do crédito PRONAF.
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