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Resumo: As analises sobre o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), politica ptblica de crédito rural, mobilizam, em sua maioria, os valores aplicados
e o numero de contratos como indicadores quantitativos de desempenho. Evidéncias
empiricas apontam para uma elevada incidéncia de estabelecimentos familiares (EF)
com mais de um contrato de Pronaf no mesmo ano. O presente trabalho emprega como
indicador o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) dos beneficiarios para demonstrar que o acesso
€ bem inferior ao apontado pelos niimeros de contratos. Em 2013, foram computados
2.099.279 contratos de Pronaf, ntimero que equivale a 48% dos EFs cadastrados pelo Censo
Agropecudrio de 2006. Quando o acesso é medido pelos CPE esse ntimero cai para 1.154.613
tomadores, o que equivale a apenas 26% dos EFs recenseados. Em termos de concentragao
de recursos, o valor médio financiado por CPF registra forte crescimento a partir de 2008, o
que fica parcialmente ocultado se o indicador for o valor médio dos contratos. Conclui-se
que a avaliagao da eficacia do Pronaf por meio da quantidade de CPF é mais precisa do que
o numero de contratos, constituindo-se em indicador relevante para aprimorar as andlises
sobre o alcance social desta politica ptblica.
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Abstract: The analysis about the National Program for Strengthening Family Agriculture (Pronaf)
in Brazil generally mobilize the amounts applied and the number of contracts as quantitative
performance indicators. The empirical evidence points to a great overlap in this indicator, the existence
of family establishments (EF) with more than one Pronaf contract in the same year. The present
study uses the indicator of the beneficiary’s CPF (Individual Taxpayer Registration Number) to
demonstrate that access is well below that indicated by the number of contracts. In 2013, 2,099,279
Pronaf contracts, equivalent to 48% of the EF registered in the 2006 Census of Agriculture, were
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computed. When access is measured by the CPFE, this number drops to 1,154,613 insured persons, which is equivalent to only

26% of the registered in terms of concentration of resources, the average value financed by the CPF registered strong growth in
relation to 2008, which is partially hidden if the indicator IS the average value of the contracts. It is concluded that the evaluation
of the effectiveness of Pronaf based on the number of CPFs is more precise than the number of contracts, constituting a relevant

indicator to improve the analysis of its social reach.
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1. Introducao

Desde a sua criagao, em 1996, o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) vem
se constituindo na principal acao publica direcionada
aos agricultores familiares brasileiros (SCHNEIDER,
MATTEI e CAZELLA, 2004). Em sua origem, essa poli-
tica publica pretendia atender a parcela de agricultores
classificados como “aptos” a transicdo modernizante
(GUANZIROLI et al., 1994; PETERSEN, 2013). Embora
tal concepcao estivesse explicita nos documentos que
orientaram a formulacao do programa, o tema foi reto-
mado no debate acerca da viabilidade econémica dos
Estabelecimentos Familiares (EF) de reduzido Valor
Bruto de Produgéao agropecuaria (VBPa). O aprofunda-
mento da visao setorial do Pronaf e do debate sobre sua
pertinéncia para atender agricultores que nao estejam
inseridos em sistemas produtivos de alto valor comer-
cial é uma questao controversa. Uma posicdo extrema
formulada por Alves e Rocha (2010) recomenda aplicar
politicas de cunho social para essa parcela de agriculto-
res familiares e nao as de crédito produtivo oferecidas
pelo Pronaf e outros programas do Sistema Nacional
de Crédito Rural (SNCR).

Durante os mandatos do presidente Lula foram
efetuados diversos ajustes no Pronaf com o propésito
de democratizar a aplicacao de seus recursos. Contudo,
0 acesso ao programa continua desigual e insuficiente
face ao universo e ao perfil do ptblico potencialmente
beneficiario. Além de problemas de natureza institu-
cional, que dificultam que os servigos de assisténcia
cheguem de maneira abrangente aos agricultores fami-
liares mais pobres, nota-se que suas verbas continuam

primordialmente dirigidas para os sistemas de agricul-
tura integrados as cadeias produtivas mais dinadmicas
sob o ponto de vista produtivo e econémico, empreen-
didas, especialmente, na regiao Sul do Pais (ZANI e DA
COSTA, 2014; CAZELLA e BURIGO, 2014; AQUINO
e BASTOS, 2015; CAPELLESSO, CAZELLA e ROVER,
2016).

Apesar das tentativas de romper com esse padrao,
a operacionalizagdo do Pronaf adotou, na sua essén-
cia, a mesma dinadmica do SNCR, erigido desde o final
dos anos 1960. Em certo sentido, pode-se dizer que, ao
longo da sua trajetéria, o Pronaf incorporou a légica
que orientou o processo de modernizagao conserva-
dora do campo brasileiro (AQUINO e SCHNEIDER,
2010; GRISA, 2012; GRISA et al., 2014). Desse modo, os
recursos do Pronaf atendem essencialmente as com-
modities milho, soja e café vinculadas, em boa parte,
a mercados de exportacao. Menos de 30% dos mon-
tantes de custeio liberados priorizam cultivos de con-
sumo interno - trigo, mandioca, arroz, feijao e outras
produgoes tipicas de exploragdes familiares, como
hortas, pomares e pequenos animais (GAZOLLA e
SCHNEIDER, 2013; GRISA et al., 2014).

Os recursos do Pronaf sempre foram direciona-
dos na sua maior parte ao custeio agricola. Contudo,
nos tltimos anos observa-se o crescimento dos valores
aplicados em contratos de custeio pecudrio e de inves-
timento. Nesse tltimo evidencia-se uma reducao rela-
tiva nos valores direcionados ao “melhoramento das
exploragdes”, que envolve bens e servigos para quali-
ficagdo da infraestrutura, enquanto cresce o montante
aplicado em méquinas e equipamentos (SOUZA et al.,
2013; GRISA et al., 2014). Essas aplicagoes se destinam,
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na sua maioria, a modernizacao do parque de maquina
e aquisicao de animais por parte de agricultores inte-
grados as cadeias dindmicas de valor. Elas representam
a principal explicacdo para a concentracao dos recur-
sos do Pronaf nos estados e regides onde a agricultura
familiar se caracteriza por gerar elevado valor bruto de
producao (SOUZA et al., 2010; CALSAVARA e CRUZ,
2013).

Por sua vez, a linha de microcrédito do programa
(Pronaf B), classificada como investimento, alcangou o
pico de 15% do total de recursos liberados em 2012 e
entre 20% e 50% do total de contratos anuais efetuados
nos ultimos dez anos. Apesar de sua relevancia, pois
beneficia agricultores tradicionalmente excluidos do
crédito rural, sua participagdo é ainda reduzida em
relagdo ao conjunto da agricultura familiar que poten-
cialmente demanda esse tipo de recurso. Além disso, as
verbas do Pronaf B foram disponibilizadas sem atentar
aos preceitos de programas internacionais de micro-
crédito bem-sucedidos, nos quais a proximidade do
servico financeiro com o tomador é considerada uma
estratégia decisiva para o sucesso da operagao.” Sem o
acompanhamento de um agente de crédito, a probabili-
dade da maioria dos contratos de microempréstimos se
tornar inadimplente é muito elevada. Os tomadores do
microcrédito nao sao capazes de modificar sozinhos a
estrutura produtiva, nem de gerenciar as atividades de
modo a elevar os ganhos de renda (MAIA et al., 2012).

Mesmo com as melhorias no acesso proporciona-
dos pelos incrementos do Pronaf B, o nivel de exclu-
sdo do programa continua elevado (CAPELLESSO
e CAZELLA, 2015). Este trabalho tem por objetivo
dimensionar o grau de acesso ao Pronaf crédito a partir
de um novo indicador, que reduz os erros de superes-
timacao: os dados do ntimero de Cadastros de Pessoa
Fisica (CPF) que acessaram o programa. Tendo como
referéncia o periodo entre 1996 e 2013, a pesquisa cruza
nameros oficiais de aplicagdo do Pronaf no Pais com
informacoes obtidas em pesquisa empirica efetuada
em EF localizados no extremo-oeste catarinense (EOC).

O artigo estd estruturado em trés partes, além
desta introdugdo. A primeira descreve a metodologia,

5. A elevada inadimpléncia do Pronaf B explica, em grande
parte, a criacdo do programa Agroamigo pelo Banco do
Nordeste, o qual conta com a figura do agente de crédito.
Algumas andlises realizadas apds essa reorientagao do pro-
grama apontam para uma reducao importante da inadim-
pléncia (ABRAMOVAY, 2008; CAZELLA e BURIGO, 2009;
ALVES, 2015)

com énfase na forma como os dados foram sistemati-
zados. A segunda emprega dados nacionais e regionais
referentes as aplicacbes em crédito rural do Pronaf,
comparando-os com os ndmeros de contratos e de
CPE Nesse topico apresenta-se uma segmentacao dos
dados segundo as finalidades de uso do crédito e a sua
expressao em relacdo ao nimero de EF existentes nas
regides e no Pais. Nas consideragbes finais apresentam-
-se ponderagdes quanto ao novo indicador de acesso
ao Pronaf, indicando questoes a serem aprofundadas
em futuros estudos sobre o tema.

2. Metodologia

A primeira etapa da pesquisa consistiu em uma
revisao de literatura sobre o desempenho do Pronaf.
A partir de evidéncias empiricas sobre o fendmeno de
sobreposigdes constatada em estudo de caso realizado
no oeste catarinense, decidiu-se analisa-la em escala
nacional. Para instrumentalizar a anélise sobre o acesso
ao Pronaf, buscou-se, junto ao Banco Central do Brasil
(BCB), informacbes referentes ao periodo 1996-2013.
Os dados obtidos se referem aos nameros de contratos
efetuados, quantidades de CPF beneficiados e mon-
tantes financiados pelo Programa nas cinco regides
brasileiras. Além desses dados, para o intervalo com-
preendido entre 2004 e 2013, o BCB também forneceu
informacoes, para as escalas regionais, por finalidades
dos empréstimos e por tipo de atividades financiadas.

Por se tratar de uma série histérica, os valores nomi-
nais foram deflacionados pelo Indice Geral de Pregos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundagao Getlio
Vargas, tendo por base 100 o ano de 2013.

No tratamento dos dados do BCB, a quantidade
de CPF beneficiada foi calculada subtraindo-se os casos
em que 0 mesmo nimero aparece mais de uma vez,
ou seja, em novo(s) projeto(s) contratado(s) no mesmo
ano, o que se considerou se tratar de sobreposi¢ao. Ou
seja, a realizagao de mais de um contrato de crédito por
um mesmo produtor ao longo do ano. Posteriormente,
essa sobreposicao foi dimensionada a partir de uma
relacdo obtida pela divisao da quantidade de contratos
pela quantidade de CPF (1):

Z contratos

Sobreposicio = —————
y > CPF

0]
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O célculo do valor médio das operagdes se deu pela
divisao simples do somatério de recursos pelo namero
de contratos ou de CPF nas distintas escalas (2):

> VD

Valor medio = —— (2)

> X

Em que:

¥ = somatorio

VD = valor de recursos liberados;

X = quantidade de CPF ou de contratos.

Para avaliar o grau de acesso optou-se por apre-
sentar comparativamente os graficos construidos com
base em ntimeros absolutos e, principalmente, em
termos relativos (%), tendo como universo o total de
EF cadastrados pelo Censo Agropecuario de 2006. Da
mesma forma calculou-se o acesso relativo por finali-
dades de uso do crédito (3):

> X

ﬁ) 100  (3)

Acesso relativo ao Pronaf (%) = (

Em que:

X = quantidade de CPF ou de contratos;

EF = quantidade de estabelecimentos familiares recen-
seados em 2006.

Para dimensionar a sobreposi¢ao no uso do Pronaf
nas escalas nacional e regional, os nimeros de con-
tratos e de CPE bem como o montante absoluto de
recursos, foram ponderados pela quantidade de EF

pelo Censo Agropecuario de 2006. Embora esse tltimo
parametro ndo contemple as variagdes para mais ou
para menos no numero de estabelecimentos agrope-
cudrios ao longo do tempo, inexistem no Brasil dados
cadastrais que permitam quantificar com precisao o
nimero de estabelecimentos agropecudrios. A apre-
sentacao desses dados, a seguir, estd segmentada em
duas partes: a primeira demonstra a sobreposicao e as
possibilidades de reinterpretagdo propiciadas pelo uso
da quantidade de CPF como indicador de acesso, e a
segunda destina-se a comparar e discutir os dados de
acesso nas regioes brasileiras, levando-se em conta o
namero de EE

3. As sobreposicoes de contratos
e o numero de CPF como
indicador de acesso

Ao longo dos altimos 20 anos, o Pronaf tornou-se
a politica publica setorial de maior expressao junto aos
agricultores familiares do Pais. A Figura 1 demonstra
as evolugdes desde as primeiras aplicaces em 1996 até
2013.

Nota-se que, durante os mandatos do presidente
FHC, o Pronaf passou por oscilacoes, seguidas de um
periodo de estabilidade, registrando-se um cresci-
mento atipico nos valores em 2002. No governo Lula
(2003-2010), ap6s uma breve retragao inicial, o Pronaf
registrou um constante crescimento nos montantes

Figura 1. Evolucao do Pronaf, em valores* no Brasil (1996-2013)
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* Deflagao pelo IGP-DI, com base 100 em 2013.
Fonte: Elaboracao prépria, a partir de dados do BCB (2014).
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liberados, comportamento que continuou nos primei-
ros anos do governo Dilma. No entanto, conforme se
vé na Figura 2, essa evolugdo ndo ocorre com a mesma
intensidade em relagdo ao ntiimero de beneficidrios.
Observa-se, por meio do niimero de contratos, que o
acesso ao Pronaf teve seu auge em 2006, seguido de
queda, e que somente em 2012 se observa um novo
aumento. Segundo Souza et al. (2013), o crescimento
registrado entre 2003 e 2006 é explicado pela liberacao
de financiamentos que estavam contingenciados pela
falta de garantias, especialmente da linha Pronaf B, na
maioria no Nordeste.

Se 0 acesso ao Pronaf é medido pelo nimero de
CPF beneficiados, pode-se constatar que o seu alcance
foi significativamente menos expressivo. Tendo como
exemplo o ano de 2013, o Pronaf registrou 2.099.279
contratos. Ao se levar em conta o total de EF cadas-
trados pelo Censo Agropecudrio de 2006 (4.367.902),
e considerando que cada EF beneficiado pelo Pronaf
tivesse efetuado apenas um contrato, o programa teria
alcancado 48% do seu ptblico potencial. Quando seu
alcance é calculado, no entanto, pelo total de CPFs
beneficiados no mesmo ano, o namero de contem-
plados cai para 1.154.613. Ou seja, para 26% dos EFs
existentes no Pais em 2006 (BANCO CENTRAL DO
BRASIL, 2014; IBGE, 2009).

Em termos de evolucao, entre 2003 e 2006 verifica-
-se que o nivel de acesso nacional ao Pronaf, medido
pelo CPE saltou de 796.325 para 1.476.807. Em bases
percentuais, esse crescimento foi de fato elevado (mais
que 85%), mas bem inferior aos 151% registrados pelas

abordagens que medem o acesso pelo nimero de con-
tratos. A partir de 2006, o Pronaf enfrentou queda con-
tinua no acesso calculado pelo CPE que perdurou até
2011. Posteriormente, ocorreu uma retomada que, em
2013, situou-se ainda 21,8% abaixo do patamar alcan-
cado em 2006.

A andlise da sobreposicao (Xcontratos/ZCPF)
tem reducdo gradativa até 2002, quando assume um
comportamento ascendente até 2006. Apés esse ano,
constata-se um novo periodo de queda até 2008. Desde
entdo, se amplia a média de contratos por agricultor,
com maior intensidade entre 2011 e 2013. Esse dado
reforca as conclusoes de estudos que apontam a con-
centracao do Pronaf em um grupo mais especializado
de produtores (SOUZA et al., 2010; CALSAVARA e
CRUZ, 2013). Nesse periodo, embora a quantidade de
contratos indique elevacao de 34,7% no acesso, a ana-
lise pelos CPFs redimensiona novamente essa expan-
sdo para niveis bem inferiores (14,9%). Essa oscilagao
na curva de sobreposigdo sugere que o grau de acesso
ao Pronaf é muito divergente quando medido pelos
dois critérios.

A sobreposicao de contratos do Pronaf pode indu-
zir a associar-se sua maior frequéncia em EFs consolida-
dos. E ao se concentrar nesse tipo de estabelecimento, o
fendmeno seria maior no Sul e no Sudeste. Contudo, os
dados do BCB apontam que o fendmeno também ocorre
nas demais regides. Ao segmentar os nimeros em esca-
las regionais (Figura 3), verifica-se que o Nordeste regis-
trou as maiores sobreposi¢oes e oscilagdes no periodo
1996-2008, e que as demais curvas de sobreposicao pra-

Figura 2. Acesso ao Pronaf crédito no Brasil, pelo ntimero de contratos e de CPF (1996-2013)
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Fonte: Elaboracao prépria, a partir de dados do BCB (2014).
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Figura 3. Evolucao da relacao entre o niimero de contratos e o niimero de CPF (sobreposicao)
de beneficiarios do Pronaf para as cinco regides e para o Brasil (1996-2013)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do BCB (2014).

ticamente se sobrepdem a registrada no Sul. A partir de
2006, a sobreposigao cai no Nordeste e comeca a crescer
nas demais regides, registrando, em 2013, mais expres-
sao no Sul e no Norte. Essas duas regides tém, respec-
tivamente, o maior e o menor percentual de potenciais
beneficiarios atendidos pelo Pronaf, medidos pela rela-
cao entre CPF e EF recenseados.

A principal razdo pela qual a sobreposigao se mani-
festou inicialmente no Nordeste pode estar associada as
barreiras de acesso até entao existentes. Primeiramente,
enquanto os agricultores menos capitalizados enfrenta-

T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

vam dificuldades para firmar contratos, os agricultores
com maior capacidade de oferecer garantias aos agen-
tes bancarios acabavam firmando mais de um contrato
por ano. Por sua vez, quando o agricultor menos capi-
talizado conseguia aprovar seu contrato, aproveitava
para firmar outros de seu interesse.

A sobreposigdao de contratos reflete também no
valor médio dos financiamentos do Pronaf, o que fica
parcialmente distorcido quando se faz esse calculo
usando o ntimero de contratos, em especial, entre 2008
e 2013 (Figura 4).

Figura 4. Valor médio dos empréstimos de Pronaf no Brasil, por ntimeros de contratos e niimeros de CPF
(1996-2013)
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* Deflagao pelo IGP-DI, com base 100 em 2013.
Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).
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Figura 5. Valor médio dos empréstimos de Pronaf por regiao do Brasil, por nameros de CPF (1996-2013)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).

A partir de 2008 eleva-se a diferenca entre os dois
tipos de valor médio na mesma proporgao da sobrepo-
sicdo, pois trata-se de uma comparagao entre médias
simples. Observa-se que o maior valor médio por CPF
ocorre em 2012 (R$ 18,7 mil), sendo 6,0% superior ao
valor registrado em 1997 (R$ 17,6 mil). Esse fendmeno
coincide com o auge do Mais Alimentos, sendo que o
valor médio seria ainda maior em auséncia do Pronaf
B, na época operado via metodologia Agroamigo. A
inclusdo dessa linha subestima o valor médio, como
pode se observar no periodo 2003 até 2008, mas nao
foram encontrados dados segmentados para apurar
a andlise. Destaca-se que esse periodo coincide com a
tentativa do Ministério do Desenvolvimento Agrario
de forcar a ampliacdo do microcrédito, sendo a oscila-
¢ao associada a inadimpléncia.

Ao segmentar esses dados em regides, o Centro-
-Oeste apresenta o maior valor médio, seguido pelo
Sul, Sudeste e Norte (Figura 5). A maior diferenga
ocorre em relacao ao Nordeste, especialmente, a partir
de 2003. Como esse periodo coincide com a expansao
do Pronaf B, de menor valor, a queda no valor médio
nacional se explica pela expressiva liberacao dessa
linha de crédito na regiao (GRISA et al., 2014).° Em
menor proporcao, esse fendmeno também ocorre nas
demais regides entre 2003 e 2007, o que permite supor
o crescimento no acesso de segmentos menos capitali-

6. Para detalhes explicativos dessa expansao, ver Grisa et al.
(2014).

zados em todo o Pais. A partir de 2008, mesmo com a
retomada no ntimero de contratos de Pronaf B regis-
trada em 2009/2010, ocorre elevagao no valor médio em
todas as regides, o que ficaria subestimado pela anélise
do valor médio dos contratos.” Como ja apontado, esse
fendmeno tem relagao direta com as liberagdes de con-
tratos do Mais Alimentos.

O BCB também forneceu dados sobre a quanti-
dade de CPF que acessaram crédito do Pronaf no Brasil
por finalidade. Mas essas informagoes foram liberadas
somente para o periodo 2004-2013.8 Pela Figura 6 pode-
-se visualizar a distribuicdo desse crédito pelas distintas
finalidades, em ntiimeros absolutos, bem como o acesso
em termos relativos (%), baseados nos EF recenseados
em 2006. Os dados permitem apontar que, entre 2004
e 2006, o comportamento de ascensao registrado no
ambito nacional foi gerado pela ampliacao do investi-
mento pecudrio — finalidade tipica da maior parte dos
contratos do Pronaf B. J4 no investimento agricola, a
ampliacao foi somente em 2012 e 2013. Como se vera
adiante, essas oscilagdes nacionais nos investimentos
agricola e pecudrio tém relagdo direta com a expansao
que ocorreu no Sul e, especialmente, no Nordeste.

7. Em 2002, o Pronaf B liberava R$ 500,00 por agricultor. Até
2013/14, esse valor se expandiu para R$ 3.500,00, em valo-
res ndo deflacionados.

8. O BCB informou limitagdes de pessoal para extrair dire-
tamente do Sistema de Operagdes do Crédito Rural e do
Proagro os dados relativos aos anos anteriores.
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Figura 6. Evolucao da quantidade absoluta e relativa* de CPF com acesso ao Pronaf no Brasil, por finalidades
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(CP); Investimento Agricola (IA); Investimento Pecuario (IP).

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).

Os financiamentos destinados ao custeio pecudrio
registram estabilidade, enquanto o custeio agricola
vem perdendo ntimero de acesso, o que reflete nega-
tivamente nas demais politicas ptublicas associadas
ao crédito: a garantia de precos e o seguro agricola.
Levando-se em conta a quantidade de CPE o percen-
tual de beneficiarios foi sempre inferior a 1/3 do total de
EFs cadastrados pelo Censo de 2006. Essa informacao
auxilia na avaliacao sobre o alcance global do Pronaf
em termos sociais, mas precisa ser mais bem analisada

em distintas escalas.

4. Comparacoes regionais ponderadas
pela expressao da agricultura
familiar

Para aprofundar as anélises de desempenho do
Pronaf, tendo o CPF como critério de acesso, os dados
do programa foram comparados as quantidades de
EFs presentes nas cinco regides brasileiras. Para isso,
os dados foram inicialmente comparados em termos
absolutos. Assim, por meio da Figura 7, pode-se obser-
var que, entre 1996 e 2004, o Sul predominou no total

Figura 7. Evolucao absoluta da quantidade de CPF com acesso o Pronaf para as cinco regioes brasileiras
(1996-2013)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).
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de CPFs beneficiados, sendo depois ultrapassado pelo
Nordeste.

Todavia, quando o ntiimero de CPF é comparado
ao total de EFs da respectiva regiao, revelam-se outros
aspectos interessantes (Figura 8). Nos primeiros anos,
o crescimento relativo do acesso ao Pronaf foi muito
mais expressivo no Sul, embora tenha alcangado certa
estabilidade entre 1999 e 2006. Ressalte-se que, nesta
regiao, o programa sempre recebeu importante con-
tribuicao operacional das cooperativas de crédito e de
agentes bancarios com tradicdo em operar linhas de
crédito rural (BURIGO, 2010). A partir dai, o acesso
relativo no Sul entra em declinio, mais acentuado apés
2009. Nas demais regides, o crescimento de CPF bene-
ficiados também ocorre nos primeiros anos, embora
em muito menor escala. Essa evolugao é positiva até
2006, quando também cessa, mas em patamares relati-
vos bem inferiores aos alcangados pelo Sul. Apés 2006,
verifica-se uma tendéncia geral de queda, somente
interrompida em 2011 e 2012.

Aregido Nordeste registra forte oscilagao associada
a tentativa de expandir o acesso ao Pronaf B ap6s 2003.
A falta de uma metodologia especifica para trabalhar
com agricultores de baixa renda contribuiu para elevar
a inadimpléncia, o que deixou muitos desses agriculto-
res impedidos de realizar novo acesso. A isso se soma
a norma do Pronaf B que estabelece limite de trés con-
tratos com bonus de adimpléncia — desconto real no
valor devido ao beneficidrio que efetuar o pagamento

dentro dos prazos —, muito valorizado pelos agriculto-
res. Com o esgotamento dessa possibilidade, pode-se
especular se os beneficidrios dessa linha de financia-
mento deixaram de acessar ao crédito rural ou migra-
ram para outra linha. Esse comportamento representa
outra explicacdo para as oscilagdes no ntimero de con-
tratos do Pronaf B. De 2008 em diante ha estabilidade
no ntamero de contratos, com nova elevagao em 2012 e
2013, mas 32% abaixo de 2006, ano de maior niimero de
contratos em todo o periodo analisado.

Ao se comparar os dois graficos anteriores percebe-se
que, mesmo depois de 2005, quando assumiu a lideranga
em nimero absoluto de CPF beneficiados, o desempe-
nho do Nordeste nunca se aproximou do Sul em rela-
¢ao ao montante de recursos e ao universo da agricultura
familiar da respectiva regiao. Ou seja, embora o Pronaf
B amplie o acesso, esse esta longe de chegar ao ptiblico
potencial classificado pelo Censo de 2006.

E importante frisar que muitas oscilagées no
desempenho do Pronaf nao ficam tao claras quando
se adota como critério de acesso o namero de contra-
tos (Figura 9). Como exemplos, a quantidade de con-
tratos nao evidencia a reducao, ap6s 2005, no ntiimero
de acessos nas regides Sul e Centro Oeste, comporta-
mento bem diferente ao observado quando o acesso
é calculado pelo ntiimero de CPE Para o Nordeste, o
namero de contratos superestima a expansao verifi-
cada entre 2003 e 2005, bem como o revés registrado
entre 2006 e 2008. Além disso, os valores percentuais

Figura 8. Evolucao relativa da quantidade de CPF com acesso o Pronaf comparada ao ntimero de estabelecimentos
familiares* para as cinco regides brasileiras (1996-2013)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).
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Figura 9. Evolucao da quantidade de contratos do Pronaf em relacao ao ntiimero de estabelecimentos familiares
(EF)* para as cinco regides brasileiras (1996-2013)
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* Censo Agropecuario de 2006.
Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do BCB (2014).

em relagao ao total de EF sdo sempre inferiores quando
se analisa o nivel de acesso pelo CPE

Outra possibilidade de se analisar os dados de
acesso ao Pronaf por CPF em termos regionais é pelas

finalidades dos financiamentos. Por meio das diferen-
tes partes que compdem a Figura 10 é possivel visua-
lizar as aplicagoes de programa no periodo 2004-2013,
por finalidade.

Figura 10. Evolugao relativa da quantidade de CPF com acesso as finalidades do Pronaf em relacdo aos
estabelecimentos familiares* para as cinco regides brasileiras (2004-2013)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).
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Verifica-se que o Sul e o Sudeste alcancam maior
percentual de beneficiarios por meio do crédito de cus-
teio, em que o uso do recurso restringe-se ao periodo
aproximado de um ano. J4 no Nordeste predomina
o investimento destinado a pecudria, em que a dura-
¢ao do financiamento é bem maior. Embora um con-
trato de investimento tenha, por definicao, duracao de
mais de um ano, o CPF ou a quantidade de contratos
dos tomadores é contabilizado somente no ano da sua
assinatura.

Os dados revelam, ainda, uma queda nos acessos
ao custeio agricola em todas as regioes do Pais. Como a
duracao desse tipo de contrato é quase sempre anual,
a auséncia do CPF nos dados do BCB significa que o
agricultor deixou de fato de se beneficiar desse tipo de
empréstimo. No caso da regido Sul, onde esse tipo de
financiamento tem maior expressao, tal queda é par-
cialmente contrabalangada com o aumento de bene-
ficiarios do custeio pecudrio e do investimento, mas
mesmo assim mantém-se a queda no total de acessos
quando avaliado pelo niimero de CPE

Observa-se também que no custeio pecuario ocor-
reu uma oscilagdo expressiva nos dados do Centro-
-Oeste, que perdeu espago entre 2009 e 2012, retomando
sua importancia relativa em 2013. Na regidao Sudeste
destaca-se o gradativo crescimento nos investimentos.
No Norte, o investimento agricola tem oscilagbes, com
elevacoes em 2006 e 2007, seguidas de quedas em 2011
e 2012. Por fim, o Nordeste diferencia-se pelo maior
emprego relativo de investimento pecudrio. Nessa

regiao, as verbas destinadas a atividade agricola cres-
cem muito, mas somente a partir de 2011.

Outra forma de se abordar a evolugao dos recur-
sos do Pronaf por regido é em relacdo aos montantes
absolutos dessas aplicagoes (Figura 11). Embora venha
perdendo espago relativo frente ao valor global, o Sul
ainda lidera a concentracdo dos recursos (SOUZA et al.,
2013; GRISA et al., 2014). Essa condicao reflete o ele-
vado valor médio combinado ao alto namero de aces-
s0s. No Nordeste, ainda que predominem contratos de
investimento, que geralmente apresentam cifras mais
elevadas e prazos mais dilatados para liquidacao, é
relevante observar que os valores globais aplicados sao
inferiores aos das demais regioes.

Para o Centro-Oeste, embora os contratos tenham
maior valor médio, esse contrasta com o némero
reduzido de produtores que de fato tém acesso,
considerando-se o total de potenciais beneficidrios.
Algo semelhante ocorre na regiao Norte, onde reitera-
-se 0 baixo acesso. A principal diferenca refere-se ao
Nordeste, area na qual o elevado ntimero de acessos
caracteriza-se pelo baixo valor médio, mais evidente
a medida que se expande a quantidade de acessos ao
Pronaf B.

Para avaliar a eficicia do Pronaf, a andlise do
volume de recursos liberados por regiao pode ser sem-
pre efetuada considerando-se o ntimero de EF existen-
tes (Figura 12). Ao dividir o valor global pelo ntimero
de EF recenseados em 2006 para cada regiao, chega-se
a um valor médio caso todas as unidades produtivas

Figura 11. Evolucao* dos recursos aplicados pelo Pronaf por regiao (1996-2012)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).
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familiares tivessem acesso ao programa. Esses dados
reiteram a concentracdo no Sul e reforcam a maior
exclusao registrada no Nordeste, visto que o valor fica
proporcionalmente ainda mais baixo. Mesmo com a
ampliacdo do acesso via Pronaf B nessa regiao, esse
ocorre por meio de contratos de baixo valor e continua
longe de alcancar a maior parte do publico potencial.
Os debates sobre inclusdao no Pronaf de popula-
¢oes tradicionais que pouco representam em termos de
VBPa apontam aspectos que precisam ser mais apro-
fundados, caso se deseje ampliar o espectro de bene-
ficiarios do programa. Nessa direcao, Maia et al. (2012)
verificaram que 82% das operacoes de Pronaf B acessa-
das via Banco do Nordeste destinaram-se a aquisicao
de animais, geralmente comprados com os proposi-
tos de constituir uma “poupanca” (devido a elevada
liquidez) e/ou atender as necessidades de autocon-
sumo. Para esses autores, essa orientacao visa aliviar a
pentria dos beneficiarios, mas dificilmente contribui
com a estruturacao produtiva e a melhoria da renda,
que representa o objetivo principal dessa linha de cré-
dito. Analisando as estratégias de reproducao socio-
econdmica de familias rurais pobres no Rio Grande do
Norte, Aquino e Lacerda (2014) destacam a heteroge-
neidade de causas da pobreza rural. Ao atacar somente
uma dessas deficiéncias — o acesso ao crédito rural —, o
Pronaf B necessitaria ser implantado de forma articu-
lada com politicas de assisténcia técnica e de educacao,
bem como de acesso a terra, a 4gua e as tecnologias.
As deficiéncias desse arranjo institucional ampliam a

dependéncia dos agricultores em relacao aos ingressos
provenientes de fora dos EF, tais como aposentadorias
rurais e beneficios oriundos de politicas sociais.

5. Conclusoes

O presente artigo dimensionou comparativamente
0 acesso ao Pronaf por meio da quantidade de contra-
tos e de cadastros de pessoa fisica dos beneficidrios. A
analise evidencia que os estudos elaborados com base
no nimero de contratos superestimam o publico con-
templado. Embora a quantidade de CPF também nao
reflita exatamente o ntimero de estabelecimentos bene-
ficiados, pois pode haver mais de um CPF contem-
plado em uma mesma unidade agricola familiar, esse
indicador de acesso demonstra com mais precisao o
alcance do programa em termos sociais. Para exempli-
ficar essa situacdo toma-se por base 2006, ano em que
se registrou o maior nimero de contratos de Pronaf.
O total de 2.528.853 contratos firmados correspondia a
1.476.807 CPF de beneficiados, ou seja, um ntmero de
42% inferior de acessos.

Esses dados permitem afirmar que o Pronaf esta
longe de contemplar o conjunto dos agricultores fami-
liares brasileiros. Tendo em conta 2006, o nimero
total de CPFs atendidos pelo programa corresponde
a menos de 34% dos estabelecimentos agropecuarios
do Pais, contabilizados pelo tltimo censo agropecuario
de 2006. Em sintese, mesmo no ano de maior expres-

Figura 12. Relagao entre montante global liberado* pelo Pronaf e a quantidade Estabelecimentos Familiares (EF)
das regides brasileiras
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados do BCB (2014).
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sd0 nos acessos, o Pronaf alcancou somente 1/3 dos EFs
nacionais, seus potenciais beneficiarios.

Em grande medida, o elevado grau de exclusao
reflete as ideias que orientaram a elaboracdo do pro-
grama, concebido para atender o publico de agri-
cultores familiares consolidados ou em transicao
modernizante. Logo, é conveniente questionar: seria
uma distor¢ao avalid-lo na perspectiva da universaliza-
¢d0 no acesso, ja que nao era esse seu objetivo primor-
dial? Se a resposta for que se trata de uma distorcao,
nao é de se estranhar que o valor médio liberado por
agricultor beneficiario venha crescendo, como fica
mais evidente a partir de 2008. Esses dados corrobo-
ram a concentra¢ao dos recursos em commodities e na
motomecanizagao, indicando a reproducdo de ideias
que orientaram a modernizacao conservadora.

O programa representa, na verdade, um estimulo
da agdo publica para integrar agricultores familiares
aos mercados, havendo limitagbes para a construcao
de sistemas produtivos alternativos as cadeias tradicio-
nais de valor. Como exemplo, ao focalizar um ptblico
geralmente alheio aos mercados globais, o Pronaf B
encontra dificuldade de se constituir em mecanismo
de estimulo a geracao de renda. Nesse caso, “mais do
mesmo” e “exclusao” expressam-se como resultado
premeditado e ndo como consequéncia indesejada.

A andlise detalhada do Pronaf pelo ntimero de
CPF reitera que o programa possui maior concen-
tracdo de acessos e de recursos liberados nos EF da
regido Sul do Pais. Contudo, é relevante considerar
que essa regido perde expressao, especialmente, apos
2007, com queda no namero absoluto de beneficiarios.
Tal reducédo tem relagao direta com a diminuigao dos
financiamentos destinados ao custeio agricola, sobre-
tudo quando as culturas financiadas tém baixo indice
de perda, o que reduz a importancia do seguro agri-
cola. Nesse caso, parte dos agricultores vem utilizando
recursos proprios ou migrando para o custeio pecudrio,
condicao que evita o pagamento do prémio do seguro.

Na regiao Sul, enquanto caem os créditos para o
custeio agricola, os empréstimos destinados aos cus-
teios e aos investimentos se expandem, especialmente,
a partir de 2012. Como destacado acima, além de finan-
ciar a produgdo animal diretamente, o CP passou a
financiar parte das areas de milho para silagem, pro-
duto empregado na bovinocultura de leite.

As regioes Centro-Oeste e Norte destacam-se pelos
baixos ntimeros de potenciais beneficiarios atendidos

pelo Pronaf. No Centro-Oeste os contratos tém, por sua
vez, um valor médio bastante elevado. Ja o Nordeste
experimentou forte evolugdo no acesso ao programa,
aproximando-se do Sudeste em termos relativos de
potenciais beneficidrios atendidos. Como esse cres-
cimento do Pronaf no Nordeste ocorreu simultanea-
mente com uma redugao do valor médio dos contratos,
seus resultados sao atribuidos a implantacao do Pronaf
B. Dentro dessa linha destaca-se o programa Agroamigo
do Banco do Nordeste, que realiza uma politica de pro-
ximidade com os beneficiarios via agentes de crédito.
Contudo, além de insuficiente em relagdo do ptblico
potencial, o acesso se confronta com a limitada capa-
cidade institucional do Pronaf para combinar os seus
recursos crediticios com medidas capazes de combater
outros aspectos geradores da pobreza rural.

Nao obstante esses limites institucionais e nos
dados de desempenho do Pronaf, os recursos de (micro)
crédito rural podem ser empregados visando benefi-
ciar uma camada mais expressiva de EE hoje distantes
dos mercados mais dinamicos. Para isso é necessario
que esses incentivos estejam fortemente articulados a
politicas de assisténcia técnica, a melhorias organiza-
tivas do publico tradicionalmente excluido, e a outras
acoes de fortalecimento do ambiente institucional e
produtivo da agricultura familiar. Ou seja, um con-
junto de estratégias que o desenho atual do Pronaf e
as demais politicas do SNCR néo incorporam ou nao
conseguem efetivar em termos operacionais.
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