Foto: Flvio Costa / https://goo.gl/ukdxos

w S e m e a r (\ @ international
z |

Empoderando vidas.
Fortalecendo nagodes.

GOVERNO FEDERAL

|
I ea Instituto de Pesquisa Ministério do 2
Econdmica Aplicada Planejamento

PATRIA EDUCADORA



Politicas publicas para o desenvolvimento rural e de combate a pobreza no campo
Fernando Gaiger Silveira; Pedro Arruda; Izabelle Vieira; Simone Battestin; Aquila Estevdo Campos e Wesley Silva

Esta publicacéo é fruto de uma parceria entre o Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-1G),
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
e o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA).

Copyright© 2016
Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo

Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento

Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG)

Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento

SBS, Quadra 1, Bloco J, Ed. BNDES, 13° andar
70076-900 Brasilia, DF - Brasil
Telefone: +55 61 21055000

ipc@ipc-undp.org = www.ipc-undp.org

O Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo é uma parceria entre o
Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento, PNUD, e o Governo do Brasil.

Direitos e Autoriza¢oes

Todos os direitos reservados.

O texto e dados desta publicacdo podem ser reproduzidos desde que as fontes sejam citadas.

Reproducdes com fins comerciais sdo proibidas.

O Centro Internacional de Pesquisa para o Crescimento Inclusivo divulga os resultados de seu
trabalhos em andamento para incentivar a troca de ideias sobre os temas de desenvolvimento.

Os artigos sao assinados pelos autores e devem ser citados de acordo. Interpretacdes e conclusdes
expressas sao dos autores e ndo necessariamente do Programa das Nacées Unidas para o

Desenvolvimento ou do Governo do Brasil.

Diretor do IPC-IG/PNUD: Niky Fabiancic
Coordenadores de Pesquisa do IPC-IG/PNUD:
Diana Sawyer, Fabio Veras Soares,

Rafael Guerreiro Osorio (Ipea) e

Luis Henrique Paiva.

Presidente do Ipea: Jessé Souza

Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA)
Country Programme Manager no Brasil: Paolo Silveri

FIDA:

Leonardo Bichara Rocha, Oficial de Programas para o pais
Hardi Vieira, Oficial de Programas do FIDA para o pais
Octavio Damiani, Consultor

Arilson Favareto, Consultor

Adenike Ajagunna, Assistente Administrativa

SEMEAR:
Dirce Ostroski, Coordenadora
Elisa Tavares, Suporte Administrativo



POLITICAS PUBLICAS PARA O DESENVOLVIMENTO RURAL
E DE COMBATE A POBREZA NO CAMPO

Fernando Gaiger Silveira;' Pedro Arruda;? Izabelle Vieira;?
Simone Battestin;* Aquila Estevdo Campos* e Wesley Silva’

1 INTRODUCAO

“[...] a estrutura agrdria e as relacdes de produ¢ao no campo brasileiro se revestem, em muitas
instancias, de extrema complexidade. Esse é particularmente o caso do Nordeste brasileiro,
onde se foram construindo, através do tempo, sistemas econémicos muito particularizados

que precisam ser levados em consideracdo na formulacdo das reformas
exigidas na atual conjuntura econémica e social do Pais.”

Caio Prado Jr.>

O Brasil tornou-se exemplo de politicas publicas voltadas ao combate a pobreza e ao
desenvolvimento rural, ou melhor, de fomento a agricultura familiar. O pais tem, inclusive,
“exportado” algumas dessas politicas, notadamente o Bolsa Familia e o PAA. O presente texto
tem por objetivo apresentar uma avaliagao desse conjunto de politicas, iniciando-se pelo
desempenho recente em termos dos respectivos recursos e beneficiarios, passando pela
identificacdo de indicadores de cobertura e, por ultimo, resgatando estudos e andlises que
avaliam tais politicas. No caso do acompanhamento e da avaliacao das politicas voltadas para
o desenvolvimento rural, a principal fonte de informacao foram os capitulos sobre o tema no
Boletim de Politicas Sociais do Ipea. Seguiram-se, em grandes linhas, suas principais conclusoées:
a Reforma Agrdria vem perdendo espaco, notadamente o instrumento da desapropriacao;
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os recursos do Pronaf Crédito sdo muito concentrados na agricultura familiar capitalizada

do Sul; o PAA apresenta-se como uma interessante proposta de apoio a comercializacao dos
pequenos produtores, mas nao consegue expandir sua escala nem gerar resultados estruturais
mais transformadores; assiste-se a continuidade histérica da criminalizacdo dos movimentos
sociais rurais e da violéncia no campo.

As narrativas sobre o sucesso brasileiro fundamentam-se, de um lado, pelo desempenho
dessas politicas, notadamente quando estimados a partir do volume de recursos e de
beneficiarios que englobam. De outro lado, essas narrativas fundamentam-se também
com base na expressiva melhora nos indicadores de pobreza, de renda e de desigualdade no
campo brasileiro,® além do arrefecimento da migracdo rural-urbana. A prevaléncia da pobreza
e da extrema pobreza nas populagdes rurais e/ou agricolas, por exemplo, reduziu-se de modo
drastico, indo de 16 por cento e 40 por cento, em 2004, para 8 por cento e 19 por cento, em
2013, respectivamente. No mesmo periodo, a renda do trabalho agricola cresceu a uma taxa
de 5,6 por cento ao ano em termos reais. A populacao rural reduziu-se, nesse periodo, somente
3,1 por cento. E, no caso das politicas agrarias e agricolas, o numero total de contratos do
Pronaf soma quase 2 milhdes, com um volume de recursos da ordem de R$24 bilhdes,
enquanto a Reforma Agraria ja totaliza quase 1 milhao de familias assentadas em
pouco menos que 90 milhdes de hectares.

Os Gréficos 1 e 2 apresentam a evolucao da pobreza e extrema pobreza, entre 2004 e
2013, segundo tipos de domicilios. Como se pode verificar, as quedas mais expressivas foram
observadas nos domicilios com membros ocupados na agricultura - linhas verdes. J& no caso
da pobreza na populacao domiciliada no campo e sem desenvolver atividades agricolas, a
gueda foi menos expressiva, sobretudo, entre os extremamente pobres. Chama a atencao a
estabilidade na taxa de prevaléncia da extrema pobreza entre os residentes em domicilios
agricolas pluriativos, entre os quais a pobreza se reduziu em ritmo menos pronunciado.

GRAFICO 1 GRAFICO 2
Porcentagem da populacao pobre, segundo Porcentagem da populacdao extremamente pobre,
tipos de domicilios - Brasil (2013) segundo tipos de domicilios — Brasil (2013)
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Fonte: Soares et al. (2016). Fonte: Soares et al. (2016).

E importante observar as alteracdes na composicdo da populacéo por tais tipos de
domicilio - agricola, pluriativo, rural ndo agricola e urbano nao agricola - entre 2004 e 2013.
No Gréfico 3, fica patente que a queda da pobreza na populacao agricola ocorreu em uma
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conjuntura de expressiva reducao de sua importancia populacional. Em termos absolutos,

a populacao residente em domicilios com ocupados na agricultura teve perda de mais de
8,5 milhdes de pessoas. Contudo, assistiu-se a um incremento bem expressivo da populacao
residente em domicilios rurais sem ocupados na agricultura, da ordem de 3 milhdes,

0 que representou ter sua participacdo aumentada de 3,9 por cento para 5,0 por cento.’
Vale sublinhar que a taxa de crescimento anual dessa populacao é de 4,2 por cento,
bastante superior a dos outros grupos populacionais. A populacao de residentes em
domicilios pluriativos também cresceu, mas de modo bem ténue, 5 por cento no

periodo todo - tendo sido acrescida de cerca de 750 mil pessoas.

GRAFICO 3
Estrutura de distribuicao da populacao segundo tipos de domicilios - Brasil (2013)
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Fonte: Soares et al. (2016).

No que diz respeito aos rendimentos, observa-se uma elevagao substancial da renda do
trabalho agricola, da ordem de 50 por cento em termos reais entre 2004 e 2013 e ainda mais
expressivo nos rendimentos das transferéncias - previdéncia rural e Bolsa Familia. No caso da
previdéncia, assistiu-se a um aumento de 29 por cento na quantidade de beneficios e de 64
por cento no valor do saldrio-minimo, em termos reais. J4 no Bolsa Familia, assistiu-se ao
crescimento de 8 milhées de familias beneficiadas pelo programa, com um aumento
de 39 por cento no valor médio do beneficio em termos reais.®

No campo da demografia e do mercado de trabalho, assistiu-se, por um lado, uma
continuidade da migracao rural-urbana, mas em intensidade bem menor. Por outro lado,
também se percebeu uma reducao expressiva tanto da taxa de atividade no meio rural
como da ocupacao agricola. E esse enxugamento na populacao ocupada na agricultura se
concentrou entre os jovens, afetando também os empregadores, os empregados, os contas-
prépria e os membros nao remunerados, embora tenham sido poupados os ocupados
com a producdo para o autoconsumo.
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TABELA 1

Evolucao da taxa de atividade na populacao rural, da participacao dos
ocupados na agricultura e da renda do trabalho principal agricola - Brasil (2013)

Ano Taxa de Renda do trabalho Porcentagem da populagao
atividade rural principal agricola ocupada na agricultura
2004 66,2% 576,66 27,1%
2005 66,9% 592,19 26,3%
2006 65,2% 621,76 24,5%
2007 63,6% 662,41 22,9%
2008 62,3% 687,60 21,4%
2009 61,7% 687,13 20,7%
2011 58,3% 777,48 18,7%
2012 57,3% 838,46 17,1%
2013 56,8% 888,51 17,0%

Fonte: PNAD (2013).

Verificam-se, portanto, quatro importantes mudancas: 1) a reducéao do trabalho
assalariado agricola e dos conta-proprias, decorrente do aprofundamento do modelo
tecnoldgico; 2) o afastamento da atividade de trabalhadores inseridos precariamente -
os nao remunerados, jovens e mulheres; 3) a expressiva ampliacdo da formalizagao entre os
assalariados, passando de uma taxa de formalizacdo de 1/3 para 1/2; e 4) o crescimento dos
ocupados com a producao para o préprio consumo, principalmente em domicilios cujos
membros ocupados na agricultura ndo recebem rendimentos monetarios.’

GRAFICO 4

Evolucao da distribuicao do pessoal ocupado na agricultura,
segundo posicao na ocupacao - Brasil (2004, 2007, 2009, 2012 e 2014)
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Fonte: PNAD/IBGE.
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O Gréfico 5 apresenta as mudancas, entre 2006 e 2013, na distribuicdo da ocupacao de
jovens rurais entre atividades de trabalho e estudo. Observa-se que a reducao da populacao
jovem rural — de 6,5 para 5,5 milhdes - se concentrou entre aqueles que sé trabalham e nos
que trabalham e estudam. De uma ponta, essa reducao pode ser compreendida como algo
positivo, dado que a populacdo dos que sé estudam cresceu nesse cenario de reducao
populacional. De outra, esse fato pode ser compreendido como mero reflexo da falta de
oportunidades para jovens no mercado de trabalho - hipétese que é reforcada pelo fato de
nao ter havido reducao do contingente de jovens rurais que nem estudam e nem trabalham:
a geragao nem-nem.

GRAFICO 5

Distribuicdao da ocupagao da populacao jovem (15 a 24 anos) rural entre atividades de
trabalho e estudo. Valores absolutos (em milhares) e relativos - Brasil (2006, 2009, 2011 e 2013)
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Fonte: PNAD (2013).

Em grande medida, os avancos alcancados no meio rural se devem ao boom da
agricultura brasileira e a elevada cobertura do sistema de protecao social no campo, nao
sendo, portanto, fruto de maiores alteragées nem na estrutura da posse nem no grau de
heterogeneidade da agricultura brasileira.'® Pode-se crer que se reforcou a concentracao
produtiva assentada sob uma estrutura agrdria altamente concentrada, bem como na
precariedade de acesso a outros servicos e ativos — educacao, assisténcia técnica,
tecnologias, 4gua — por parte da camada mais pobre da agricultura.

Nesse cenario estilizado, a discussao atual sobre as politicas de desenvolvimento rural ou
de apoio e de fortalecimento da agricultura familiar foca-se, essencialmente, sobre o alcance
e a pertinéncia dessas iniciativas. Ou seja, busca-se avaliar em que medida sao capazes de
beneficiar os publicos-alvo do Programa, e, quando o fazem, qual a efetividade e/ou impacto
da acdo. Nesse interim, o Pronaf e a Reforma Agraria despontam como objetos de estudo de
particular interesse, tanto pelo volume de recursos que mobilizam, quanto pelo cisma analitico
a que suas analises dao origem. De um lado, ha as analises que apoiam a insustentabilidade da
agricultura familiar, indicando um cendrio de desenvolvimento bifronte que sugere destinar, a
este publico, apenas politicas de assisténcia social, e ndo de desenvolvimento rural. De outro,
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ficam as andlises que insistem na resiliéncia histérica do agricultor familiar e que,
por conseguinte, insistem no aprimoramento das politicas de desenvolvimento rural
para que elas possam apoiar essa trajetoria de resisténcia.

Desde sua origem, o Pronaf apresenta um perfil concentrador de recursos/crédito na
regidao Sul do pais e, mais recentemente, essa tendéncia vem se agravando em razao do
aumento dos valores médios dos contratos de custeio e investimento — subsequentemente,
indicando um problema de alcance da cobertura do Programa.” Em termos de seus impactos,
essa concentragao dos recursos no Sul e no Sudeste é também acompanhada de um viés que
favorece modelos produtivos com base em commodities, com pouca capacidade de absorcao
de mdo de obra, e que requer um grau muito alto de especializacédo e integracdo.' Estimula,
portanto, um modelo agricola que nao é inclusivo, pois dificilmente pode ser acessado
pelos agricultores mais vulneraveis. Mesmo na regiao Nordeste, onde se concentram
os empréstimos do microcrédito rural (Pronaf B), persiste também um viés econémico -
beneficiam-se os menos pobres entre os pobres.'

Em resposta a esse quadro, gestores e parcela dos analistas afirmam que o Pronaf nao tem por
perfil a metade da agricultura familiar que se encontra marginalizada produtivamente e que ndo
apresenta capacidade de pagamento, nao havendo, dessa forma, razdes para buscar fortalecer
sua base agricola, visto que ela é prescindivel e exibe reduzida produtividade.'

Fica, entdo, a pergunta: que politica desenvolver ou incrementar para atender
a esses pobres do campo que o Pronaf ndo alcanca e que ja contam com acesso a terra?
Parece consenso que o caminho passa pela educacao e pela assisténcia técnica, em que
se observam os gargalos na oferta publica, sobretudo na segunda destas componentes.
Nessa logica, a perspectiva do desenvolvimento bifronte sugere que, enquanto os ganhos
no capital humano nao maturam, a maior parcela desses pequenos agricultores, supostamente
inviaveis produtivamente, cabem as politicas de corte assistencial e previdencidrio. Afirma-se,
entdo, ndo haver razées de ordem econémica para politicas de crédito e de comercializacao
ora desenvolvidas para o segmento da pequena producao.

No caso da Reforma Agraria, importantes vozes do desenvolvimento agrario nacional
consideram que todos os argumentos empregados em sua defesa perderam atualidade:
“ampliar o mercado doméstico, elevar a producao de alimentos e de divisas, distribuir
renda e, por fim, avaliar a questdo social no campo, especialmente o tema da pobreza rura
(BUAINAIN; ALVES; SILVEIRA; NAVARRO; 2013; NAVARRO; CAMPQS, 2014). Em relagdo aos
dois primeiros objetivos, a modernizacdo conservadora cuidou de mostrar que havia outros
caminhos que, prescindindo de alteracdes na estrutura fundidria, respondessem a tais fungdes
da agricultura. No que concerne aos objetivos ligados a distribuicao de renda e de reducao da
pobreza, considera-se que ela perdeu relevancia, uma vez que “o dinamismo da agropecuaria
decorre principalmente de investimentos e da intensificacdo tecnoldgica” com a importancia
“da terra e do trabalho para explicar a producao total” caindo, entre 1995-1996 e 2006, “
de 18,1 por cento para apenas 9,6 por cento, e de 31,3 por cento para 22,3 por cento”,
respectivamente (BUAINAIN; ALVES; SILVEIRA; NAVARRO, 2013; NAVARRO; CAMPQS, 2014).

III

Esse tipo de argumentacado sustenta, ainda, que as politicas governamentais
de desenvolvimento rural sao ineptas ao nao avaliarem corretamente o atual quadro de
desenvolvimento agrario nacional, que apresenta duas faces: 1) a positiva, que é o expressivo
crescimento da produgdo agropecuaria e agroindustrial; e 2) a negativa, que é a
seletividade desse processo, tornando os agricultores cada vez mais supérfluos.
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Essa andlise tem como fundamento, em grande parte, o quadro de distribuicao do valor
da producgdo agropecuaria por estabelecimentos. Pelo Censo de 2006, pouco menos

de 30 mil estabelecimentos respondem por metade do VBP Agropecuario, enquanto

3 milhdes de estabelecimentos, respondem por pouco mais de 3 por cento, com renda
bruta de, no maximo, dois salarios-minimos (NAVARRO; CAMPQS, 2014). Essas mesmas
informacdes revelam, ainda, que metade desses pobres se encontra no semiarido
nordestino e sustentam que dados “os processos econémicos aprofundados nos anos
mais recentes [...] o diagnostico” quanto as chances dos pobres no campo se manterem
como produtores é sombrio, prognosticando “um rapido esvaziamento do campo”.

Em oposicao a tal argumentacao de desenvolvimento bifronte e de obsolescéncia da
Reforma Agrdria, porém, cabe perguntar se esse nivel de concentragao ndo se fazia presente
anteriormente. Afinal de contas, nao faz muito sentido sentenciar-se o fim do pequeno
agricultor com base em estimativas de concentracao da terra e da producgao que nao se
inserem em uma série historica capaz de permitir um julgamento objetivo sobre o ineditismo
ou ndo desse contexto supostamente incompativel com a agricultura familiar. Chama a
atencao que a mesma tabulacao utilizada para revelar a concentracao da producao com base
no Censo agropecuario de 2006 nao tenha sido feita para os Censos de 1995/1996 e 1985.

Na verdade, é bem plausivel que as alegadas particularidades que fundamentam a
sentenca sobre os pequenos produtores sejam, na verdade, caracteristicas de longa data
do mundo agricola brasileiro: o que contrapde as previsdes mais catastroéficas a resiliéncia
histérica dos pequenos agricultores no Brasil. Objetivamente, houve poucas mudancas na
estrutura de posse da terra, e os incrementos recentes na producao podem ser amplamente
atribuidos a melhor utilizacdo dos solos — a ocupacao de fronteiras internas — e ao incremento
da produtividade do trabalho. E como bem aponta Guanziroli et al. (2012), “a manutencao da
participacdo da agricultura familiar na producdo agropecudria (ou leve decréscimo), em uma
década de forte expansdo do setor, confirma a importancia econémica deste segmento
que, além de produzir alimentos, conseguiu crescer a quase 0 mesmo ritmo que as mais
destacadas cadeias produtivas agropecudrias do campo brasileiro”. Mostrando ainda que
“a agricultura familiar participou de alguma forma do boom do agronegdcio nos 2000”.
Adicionalmente, Guanziroli et al. destacam que a pequena propriedade apresentou,
também, avancos tanto no rendimento fisico dos solos como na produtividade do trabalho.'
Na mesma linha argumentativa de Guanziroli et al., portanto, parece absurda a hip6tese de
que o processo de boom agricola ndao tenha também se estendido aos mais pobres e que,
pelo contrério, tenha determinado alguma forma de extincdo dos pequenos agricultores.

Nao se conhece, entdo, quais dados poderiam fundamentar a afirmacao de que
“ao se manterem mais distantes dos esforcos de apropriacao tecnolégica e de modernizagao
produtiva de seus estabelecimentos, os produtores de menor porte, se comparados aos mais
modernizados, apenas confirmam sua inviabilidade econémica” (NAVARRO; CAMPQS, 2014).
Como se pode fazer tal afirmacao sem a apresentacao de indicadores que reflitam esse fato
durante o tempo? A mera identificacdo de processos a partir de dados obtidos por meio de
andlise cross section, como o fazem muitos dos criticos da agricultura familiar, ndo parece
ser suficiente para um progndstico tao determinista. Tampouco parece correto restringir a
analise das potencialidades da pequena producao agricola pobre aos rendimentos apurados
no estabelecimento via o Censo Agropecuario, desconsiderando, de um lado, o chamado
aluguel imputado e, mais amplamente, a conjuncao casa-trabalho, caracteristica da
pequena producao agricola, que apresenta ganhos nédo tangiveis.
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Por meio do tratamento dos dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares/IBGE
(2002/2003), verifica-se que cerca de 40 por cento da renda dessas familias vem de renda
nao monetdria — casa e producao prépria. Quanto a producao prépria para autoconsumo,
o Censo Agropecudrio capta tais dados, mas no que concerne as rendas do trabalho nao
agricola, do assalariamento de membros das familias de pequenos agricultores e das
rendas de transferéncia, ele ndo tem esse escopo, o que implica a respectiva ndo coleta
ou a subenumeracao. E no caso dos dados apurados pelas PNADs, assiste-se a um crescimento
expressivo da renda agricola, especialmente dos assalariados, mas também, entre os conta-
prépria.'® Em oposicdo a uma suposta inviabilidade da agricultura familiar, o que os dados e
os fatos estilizados ja apontados revelam é a grande resiliéncia dessa categoria, posto que seu
tamanho populacional nao se reduziu. Muito pelo contrério, fez foi aumentar. Seria por demais
cansativo levantar a bibliografia que, desde muito, anuncia o fim da pequena producao na
agricultura sem jamais ter essa profecia realizada.

Por esse conjunto de dados, as hipdteses de desenvolvimento bifronte nao apenas
pecam por um fatalismo descabido, mas também por remontar a visdes duais do mundo
rural brasileiro, que negam as relagdes intrinsecas entre os distintos setores e agentes
do mundo rural brasileiro. Os segmentos da pequena producao de subsisténcia e a
agricultura comercial se correlacionam, guardando, de alguma forma, as caracteristicas
da associacdo entre a grande e a pequena propriedade que marcaram a ocupacao do
territério nacional. Estima-se que 10 por cento da mao de obra assalariada na agricultura
brasileira tem por residéncia domicilios de conta-préprias agricolas, cabendo observar,
ainda, que ao redor de 1/4 provém de domicilios urbanos.

Consequentemente, a tese de que ndao ha ambiente ou necessidade para a Reforma
Agraria parece ter duas grandes fragilidades. A primeira delas é tratar como Reforma o modelo
de assentamento que ora se pratica no Brasil, que se resume em assentar familias em novas
areas e, recentemente, regularizar a area que desde muito ocupam. A Reforma Agraria de
relevancia estrutural para o mundo rural brasileiro deve ir além da criacao de projetos
de assentamento por colonizacao e/ou regularizacao fundidria. Uma Reforma Agréria de
consequéncias (re)estruturantes deve ter fundamentalmente alicerce nos instrumentos
de desapropriacao fundidria, com foco em regides de elevada concentracao fundidria e/ou
presenca de numero significativo de minifundios, com condi¢bes precérias de acesso a terra
e as condicdes de trabalho, e onde haja desrespeito as leis ambientais e descumprimento
da funcado social da terra. Assim, a desapropriacdo para assentamento de sem terras, a
regularizacdao das pequenas posses e o crédito fundiario para o incremento da drea das
pequenas propriedades reorganizariam o espaco agrario, tornando sua distribuicdo menos
concentrada e superando um dos principais obstaculos ao desenvolvimento da pequena
propriedade - a insuficiéncia e a precariedade no acesso a terra.

Ja o segundo grande equivoco dos que defendem a obsolescéncia da Reforma Agrdria
como agenda necessdria para o desenvolvimento rural brasileiro refere-se a forma precoce
e desavisada com que descartam a relevancia da propriedade fundidria rural no modelo
produtivo atual. Alguns autores chegam mesmo a argumentar que “o acesso a terra [...]

é [preocupacao] politica que foi tornada absolutamente inécua ante o quadro contextual”
(NAVARRO; CAMPOS, 2014). Esse fato ndo é o que se observa quando se estimam equacgdes
de rendimento do trabalho agricola, considerando, além das varidveis classicas, a posicao
na ocupacao (o empregador, o conta-propria e o empregado), a propriedade e a area do
estabelecimento. Hoffmann (2011) estima equac¢des de rendimento, com a PNAD
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de 2009, e conclui que “nao resta duvida sobre a grande importancia da area de terra do
empreendimento como determinante do rendimento da pessoa ocupada na agricultura
brasileira, juntamente com o fato de ela ser ou ndo ser proprietéria da terra”. Agrega-se a
essa situagdo o fato de a concentracdo fundidria ainda determinar o grau de bem-estar ou
de qualidade de vida. Concretamente, os resultados da aplicacao de modelos de regressao
para a determinac¢ao do indice de desenvolvimento humano e de taxas de mortalidade
indicam que quanto maior o indice de Gini da distribuicdo da posse da terra menor o

IDH e maior a taxa de mortalidade infantil.

A despeito dos equivocos apontados estarem implicitos nas teses do desenvolvimento
bifronte, a andlise deste trabalho leva a crer que, em grande medida, as politicas sociais de
corte rural acabam replicando tal l6gica. As avaliagdes de impacto e analises de resultado
das politicas parecem indicar uma clivagem nas politicas dirigidas ao campo e a pequena
agricultura. De uma parte, as de corte assistencial e previdenciario destacam-se nas regides
mais pobres, notadamente no Norte e Nordeste, onde, ademais, se concentram os esforgos
da Reforma Agrdria com base em obtencdes nao onerosas. De outra, as politicas de crédito
e de apoio a comercializacao se concentram no denominado sitio modernizado, ou seja,
os estabelecimentos que tém potencial para crescer com base agricola.

Deve-se reconhecer que os programas de corte produtivo nao foram eficientes nos
objetivos de preservar o emprego no campo (visto que cerca de 3,5 milhdes de ocupacoes
foram eliminadas nos domicilios dos conta-préprias) nem em criar oportunidades para os
agricultores mais empobrecidos (dado que a pobreza permaneceu nos mesmos patamares
entre os pluriativos e que esse grupo apresentou crescimento em relagao aos demais rurais/
agricolas). No entanto, nao esta certo em que medida tais falhas sao incorrigiveis, ou mesmo
em que medida elas ndao decorrem de uma leitura implicita de desenvolvimento bifronte
gue as enviesa e as limita desde o desenho até a operacao.

Em qualquer dos casos, o que parece mais acertado é a necessidade de que se busque
reverter esse quadro, criando as oportunidades na prépria agricultura para os pequenos
produtores marginalizados. Como a alegada inviabilidade dos pequenos produtores se deve
ainsuficiéncia e a precariedade de ativos - terra, 4gua, educacao, tecnologia, assisténcia
técnica e capital — seria mais sensato cobrir a caréncia de oferta publica nessas areas
(ex: fundidria, hidrica, educacional, técnico-cientifica e de fomento) que meramente se
abdicar da possibilidade de uma agricultura inclusiva.

Nao resta duvida que sdo grandes os desafios para as politicas publicas voltadas para
criar condigdes e meios para que os pequenos agricultores empobrecidos — da ordem de
2,5 milhdes de pessoas — possam se inserir produtivamente e continuarem na atividade
agricola.” De toda sorte, os custos sociais e econdmicos da continuidade da sangria
demogréfica das areas rurais sdo muito elevados. Portanto, ainda que as politicas assistenciais
e previdencidrias venham conseguindo, de algum modo, com as rendas do trabalho agricola e
nao agricola reduzir a pobreza, permanece valido o imperativo de se expandir o hall de
liberdades dos pequenos agricultores, para que eles possam ir além da “inevitavel”
migracao urbana e/ou das politicas de protecao a renda.
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2 DIMENSIONAMENTO E DISTRIBUICAO REGIONAL DOS PROGRAMAS

As politicas previdenciaria e assistencial no meio rural e as de apoio a pequena agricultura
exibem ossatura institucional e significativos tamanho/magnitude, seja em nimero de
beneficiarios — familias, pessoas e contratos-agricultores — seja no montante de recursos
alocados, como se pode verificar pelos dados da Tabela 2.

Os recursos alocados por essas politicas — beneficios previdencidrios e trabalhistas
(aposentadorias, pensdes, auxilios e Seguro Defeso), beneficios assistenciais (BPC, PBF, BV)
e para os agricultores familiares (Pronaf, Garantia-Safra, PAA e Pnae, Cisternas) — atingem
juntos quase R$350 bilhées anuais, e os destinados ao meio rural e a populacao ligada a
producdo agricola somam cerca de R$140 bilhdes, ou seja, uma participacdo da ordem
de 40 por cento, mais préxima da importancia social do que econémica do segmento da
agricultura familiar e da populagao domiciliada no meio rural.

TABELA 2

Dimensao das politicas publicas para o desenvolvimento rural e o combate a pobreza -
Brasil, Norte e Nordeste. dados mais recentes para cada programa. Beneficios apresentados
em milhares e valores em milhées de reais

Brasil Nordeste Norte
Politicas — Programas Beneficios ou Beneficios ou Beneficios ou
contratos Valor contratos Valor contratos Valor

Previdéncia (2012 — Dez. 2012)

Aposentadorias, pensdes e auxilios 25.176 278.778 6.561 57,288 1.074 9.459

Aposentadorias e pensdes rurais 8.482 60.945 4.112 28,707 712 4.831
BPC (2014 - dez. 2014) 4.130 35.141 1.500 12,71 414 3.520
Bolsa Familia (2014 - junho 2015)

Total 13.717 27.186 6.915 14,120 1.646 5.595

Rural 3.744 8.422 2.455 5.595 522 1.365
Pronaf (2014)

Custeio 615 10.152 51 461 15.741 267

Investimento 1.224 14.596 773 2.994 87.623 1.783
PAA (2013) 96 467 37 180
Pnae (2013) 3.693 1.138 253

Agricultura familiar 2.474 660 152
Garantia-Safra (2013/2014) 909 773 868 738
Cisternas (2013) 77 74

Total 2003 a 2013 1.049 966
Bolsa Verde (2014) 37 11 5 2 29 9
Seguro Defeso (2014) 861 2.355 437 1.195 293 802

Dez. 2014 168
Subtotal (rurais/agricolas + BPC) 97.840 39,194 8.587
Total 338.010 77,972 18.347

Fonte: Registros Administrativos do Incra, MPS, MDS, MDA, MMA, MEC, Portal da Transparéncia.

Vale sublinhar que esta rubrica ndo inclui as informag¢des da Reforma Agraria e das
politicas a ela associadas — Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) e Programa
Nacional de Educacdo na Reforma Agrdria (Pronera) —, pois os registros administrativos
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nao permitem distin¢do entre o que efetivamente seriam os beneficios - fomento, crédito,
auxilios, subsidios — e os que seriam custos administrativos e gerenciais das politicas e do
Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agrdria (Incra), tampouco permitem apurar a
distribuicao regional dos gastos com as politicas. O montante total seria ainda maior caso,
além dessas politicas nao incluidas, fossem também apurados os gastos em razao

das politicas de saude e educacao publica e as de infraestrutura.

O montante de gastos incluidos na Tabela 2, R$338 bilhdes, representa cerca de 7 por cento
do PIB de 2012, assumindo participacdes bem superiores nas regides Norte e Nordeste, onde os
gastos com essas politicas somam R$18 e R$78 bilhdes, respectivamente. Efetivamente, os recursos
representam 7 por cento e 12 por cento do PIB do Norte e do Nordeste em 2012, respectivamente.
Quando se restringe a analise para o universo rural/agricola as participacdes dos recursos com as
politicas, consideradas as participacoes, se alteram para 31 por cento, 27 por cento e 82 por cento
para Brasil, Norte, Nordeste, respectivamente.

Sao varios os dados que chamam a atencao por sua magnitude. No caso da regiao
Nordeste, sdo mais de 4 milhdes de aposentadorias e pensdes rurais, quase 2,5 milhoes
de familias beneficiadas pelo Bolsa Familia residentes no campo, 800 mil contratos de
microinvestimento para agricultores familiares pobres, quase 1 milhdo de agricultores
amparados pelo Garantia-Safra, 500 mil pescadores artesanais com sua renda assegurada
guando na época do defeso e, para o conjunto da populacgao, 6,5 milhdes de
aposentadorias, pensdes e auxilios, 7 milhdes de familias com Bolsa Familia e 1,5 milhao
de beneficidrios do BPC. No caso da regiao Norte, observa-se, assim como no Nordeste,
um peso bem expressivo de alguns programas ao se cotejar a populacdo beneficiada
com as estimativas de publico-alvo ou potencial.

A cobertura previdenciaria, seja para o conjunto da populagao seja para aqueles
domiciliados no campo ou associados a atividade agropecudria, € muito expressiva,
atingindo cerca de 80 por cento no caso da populacao idosa e pouco superior a
90 por cento no caso do universo dos domicilios com idosos. O Bolsa Familia apresenta
indicadores de cobertura muito expressivos, seja tratando-se do dado apurado nas
pesquisas amostrais (Amostra do Censo Demogréfico e PNADs), seja cotejando o registro
administrativo com as estimativas da populacao pobre. O grau de cobertura do PBF é mais
elevado nas regides Norte e Nordeste e na populacao rural e/ou agricola. Ja no caso do
Pronaf, os indicadores proxy de cobertura — contratos por modalidade/estabelecimentos
familiares — alcancam patamares bons (1/2 a 2/3) para os contratos de custeio no Sul e de
investimento no Nordeste e, em menor grau, também para o investimento no Sul.

O Garantia-Safra em consonancia com a cobertura do Pronaf-investimento no Nordeste
atende a quase 1 milhdo de agricultores no universo de 1,6 milhdao de pronafianos B.

2.1 REFORMA AGRARIA

A Reforma Agraria brasileira abrange cerca de 90 milhdes de hectares em pouco menos
de 10.000 projetos com quase 1 milhdo de familias assentadas. A magnitude dessa politica
fica mais evidente quando se cotejam os dados da estrutura de posse da agricultura
brasileira com a quantidade de familias assentadas; representando ao redor de 1/5 do
total de estabelecimentos agricolas e mais de 1/4 da area por eles ocupada. Essas relagdes,
comparando com os numeros da agricultura familiar, atingem a 23,7 por cento e 121,9
por cento. As acoes de Reforma Agraria nos ultimos 12 anos (2003 a 2014) respondem

por 44 por cento dos projetos, 40 por cento das familias e 58 por cento da area, e
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aquelas executadas entre 1995 a 2002 foram responsaveis por 46 por cento, 43 por cento,
24 por cento do numero de projetos, de familias e da area, respectivamente (Grafico 6).

GRAFICO 6
Participagao nos projetos, nas familias assentadas e na area, por periodos selecionados - Brasil

M 2011-2014
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B 1999-2002
Bl 1995-1998
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Fonte: SIPRA/SDM/Rel_0227/Data: 12/2/2015.

Dois fatos chamam atencao na evolucao recente da Reforma Agraria: a diminuigao
expressiva no numero de familias assentadas com a consequente estabilizacao do
publico beneficiado e o crescimento dos meios ndo onerosos de obtencao de terras para
assentamento. Ora, se a quantidade de familias beneficidrias e a obtencao de terras via
desapropriacao tém diminuido de modo expressivo nos ultimos anos, nao resta duvida
de que o principal objetivo dessa Reforma — alterar o quadro de elevada concentracao
fundidria - fica seriamente comprometido.

Do contingente total de familias assentadas desde 1900 até 2014 (970 mil), 16,6 por cento
se deram até 1994, 42,4 por cento entre 1995 e 2002, 37,9 por cento de 2003 a 2010 e somente
3,2 por cento nos ultimos quatro anos (Ipea, 2013). Esses numeros mostram que, apesar da luta
pela terra ser uma questao antiga, o desempenho da Reforma Agraria teve seus avancos mais
expressivos a partir de meados da década de 1990 - ou seja, nos ultimos 20 anos. Revela-se
aquém do que se espera em termos de numeros e do contexto para sua efetivacao,
principalmente pelos que lutam por ela como destaca o acompanhamento sistematico
desenvolvido pela Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.

Em resumo, de 1990 a 2002, no Brasil, foram criados 5.214 projetos de Reforma Agraria e
de 2003 a 2012, 3.700 projetos, registrando-se, entre 2011 e 2014, o menor avango em nimero
de familias assentadas das ultimas duas décadas, com o menor volume de desapropriagcdes
desde o governo Collor (Ipea, 2013).

Os Gréficos 7 e 8 apresentam dois aspectos relevantes que ilustram os principais
aspectos sublinhados anteriormente. De um lado, mostra-se a evolucao da capacidade dos
assentamentos, da area por eles ocupada e do total de familias assentadas ao fim de cada
ano. De outro, apresentam-se o numero de familias assentadas em cada ano e, entre essas
ultimas, aquelas assentadas em projetos criados no préprio ano.
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GRAFICO 7 GRAFICO 8
Evolucao da area dos projetos de assentamento, Familias assentadas por ano e em
da capacidade de assentamento e do niimero de projetos criados no préprio ano -
familias assentadas (até 31/12/2014) Brasil (2003 a 2014)
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Fonte: SIPRA/SDM /Rel_0227/Data: 12/2/2015. Fonte: SIPRA/SDM/Rel_0227/Data: 12/2/2015.

No Gréfico 7, fica claro o expressivo crescimento dos indicadores de estoque da Reforma
Agrdria, isto é, a area dos projetos, a capacidade de assentamento e o numero de familias
assentadas, no periodo 2004 a 2008, com o aumento de cerca de 300 mil familias assentadas.
Desde entdo, o numero de familias assentadas pouco aumentou, apenas cerca de 100 mil.

Ja a area ocupada por assentamentos teve um incremento da ordem de 35 milhdes de
hectares, o que representou um aumento de 75 por cento. Apds 2008, foram obtidos,
aproximadamente, 7 milhdes de hectares.

O “estoque” de familias assentadas modifica-se em razao, principalmente, do
assentamento de novas familias, que é, em grande medida, possibilitado pela vacancia
de lotes pelo “abandono” dos antigos beneficiarios por variados motivos. Dessa forma,
ha uma porcao do aumento do estoque de familias assentadas que ndo necessariamente
decorre de expansdo no estoque de terras destinadas a assentamentos. Grande parte
dessas familias € acomodada em projetos de Reforma Agrérias previamente existentes.

Apesar da pouca informacao disponivel sobre o “fluxo” de familias na Reforma Agraria,
sabe-se que, nos Ultimos anos, cerca de 2/3 das familias assentadas foram alocadas em projetos
ja existentes: proporcao que também se mantém para o caso da andlise ano a ano. Sabe-se, ainda,
que em torno de 2/3 das familias assentadas no triénio 2012-2014 foram alocadas em projetos
criados ha quatro anos. Ainda assim, a analise do Ipea é acertada ao ressaltar que as razoes de
novas ocupagdes em projetos antigos, entretanto, precisam ser esclarecidas: se houve
abandono, desisténcia, transmissao por heranga, expansao do perimetro do projeto,
parcelamento de lotes etc. Mas o certo é que nao produziram consequéncias sobre a
concentracao fundidria local ou regional (Ipea, 2013).

Quanto a area média dos lotes, nota-se que, no periodo 1995-2002, o valor médio
ficou pouco acima da metade do que se observa para o conjunto dos assentamentos nos
demais periodos. Pode-se afirmar que essa diferenca deve-se ao fato de o periodo ter sido
marcado pela ascendéncia do instrumento da desapropriagao, com maior numero de
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projetos no centro-sul do pais. Nos periodos subsequentes, a drea média dos lotes cresce
em decorréncia da concentragdo na regiao Norte e da predominancia das formas nao
onerosas de obtencao de terras.

O tamanho da Reforma Agréria deveria indicar alteragdes mais profundas no quadro
fundiario, o que nao se observa quando se analisa os resultados do ultimo Censo Agropecuario
(IBGE, 2006), acerca da estrutura de distribuicao da posse da terra. Desse modo, o movimento
de concentracdo de terras, vivenciado no fim do século passado e resultado da politica de
moderniza¢ao do meio rural e agricola, denominada de conservadora, ndo foi afetado pelos
efeitos distributivos da Reforma Agraria. Ja o inicio desse século tem mostrado que, embora
em uma década tenha se criado um volume de projetos de Reforma Agraria préximo ao que
fora acumulado nos 100 anos anteriores, esse contingente, efetivamente, ndao vem se
traduzindo em redistribuicao de terras. Ainda que os nimeros sejam significativos, a estrutura
fundiaria do Brasil ndo vem sendo impactada, e o contingente de trabalhadores rurais sem
terras ou com terra insuficiente ainda é expressivo.

Nao resta duvida de que o pouco impacto da Reforma Agrdria sobre o grau de
concentracao da distribuicao da posse da terra deve-se a predominancia da obtencao
de terras por meio de instrumentos nao onerosos.

TABELA 3

Formas de obtencao de terra para a constituicao
de projetos de assentamento rurais - Brasil (1900 a 2014)

Forma de Ne de Area N‘-"d.e Ne ’d.e Percentual Area Percenfl.'JaI Percen’ft.xal
obtencio projetos (ha) fam!has familias de projetos (%) de far:mllas de familias
(capacidade) assentadas (capacidade) assentadas
Onerosa 6.133  25.546.067 629.194 537.013 66 29 54 55
Compra e venda 527 1.591.819 53.777 46.923 6 2 5 5
Desapropriagdo 5.606 23.954.248 575.417 490.090 61 27 49 51
Nao onerosa* 2.804 59.544.588 471.432 370.233 30 67 40 38
Reconhecimento 1.608 35.115.359 186.236 161.436 17 40 16 17
Discriminagao 59 3.635.028 30.103 24.692 1 4 3 3
Arrecadagdo 729 18.622.429 207.311 150.724 8 21 18 16
S:;:ii ;‘550 408 2171772 47.782 33.381 4 2 4 3
Em obtengao 318 3.225.862 72.691 62.380 3 4 6 6
Total geral 9.255 88.316.517 1.173.317 969.626 100 100 100 100

Fonte: SIPRA/SDM /Relatério_0227/ Data: 12/2/2015.

Nota: *As outras formas nao onerosas sao: adjudicagao; cessao; confisco; dagao; doagao; incorporacao;
reversao de dominio; e transferéncia.

E muito claro o fato de que, nos periodos 1995-1998 e 1999-2002, o instrumento da
desapropriagao foi o mais empregado para a realizagao de assentamento. E aimportancia
da forma cléssica de obtencdo de terras para a Reforma Agréria vem, a cada ano, perdendo
espaco, especialmente no que se refere a drea obtida. Nos periodos 2003-2006 e 2007-2010,
o reconhecimento e discriminacao, de um lado, e a arrecadacao e outras formas nao onerosas,
de outro, passaram a preponderar no assentamento de familias e, ainda mais, na obtencao de
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terra. Nos ultimos quatro anos, como dito, o desempenho da Reforma Agraria foi pifio e, nesse
quadro, a participacao da desapropriacao na criacao de assentamento aumentou sua importancia.

Verifica-se na Tabela 3 que, embora somente 1/3 do total de projetos de assentamento
encontre-se em areas obtidas de forma ndo onerosa, tais projetos representam cerca de 2/3 do
total de drea destinada a projetos da Reforma Agraria. A estrutura de participacao do nimero
de familias segundo formas de obtencéo das terras segue, grosso modo, a mesma estrutura
para o caso do nimero de projetos.

Com o objetivo de melhor ilustrar esse movimento de perda de importancia da
desapropriacdo na Reforma Agraria brasileira, apresenta-se o Grafico 9, no qual sdo mostradas
as contribuicdes que a desapropriacao de terras tem no total de projetos, no estoque de
familias assentadas e no total da area dos assentamentos, em que fica evidente a importancia
que esse instrumento teve na segunda metade dos anos de 1990 e no inicio dos 2000.

Em 1995-1998, as desapropriacdes foram responsdveis por 3/4 dos projetos, 70 por cento das
familias assentadas e cerca de 2/3 da area obtida. No periodo 2007-2010, quando se assentou
um expressivo contingente de familias, o instrumento da desapropriacdo respondeu por
menos de 10 por cento da area obtida, cerca de 1/3 das familias assentadas e pouco mais

da metade dos projetos: valores pouco superiores aos observados no periodo imediatamente
anterior, entre 2003 e 2006.

GRAFICO 9

Percentuais de projetos, de familias assentadas e da area dos assentamentos,
obtidos mediante desapropriacao de terras, Brasil - periodos selecionados
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Fonte: SIPRA/SDM/Rel_0227/Data: 12/2/2015.

No que concerne a distribuicao regional, cujos dados se encontram na Tabela 4,
a concentracao na regiao Norte é reflexo do movimento de obtencao de terras por meios
Nao onerosos, pois se trata de regiao com grande numero de terras publicas ou devolutas.
Concretamente, 3/4 da area da Reforma Agraria se encontra no Norte, em que se concentram
guase metade das familias assentadas. A discrepancia entre as formas que a politica de
assentamento assume nas regides revela-se na notavel diferenca entre as areas médias
dos lotes nas regides Norte (157,0 ha) e Nordeste (33,3 ha). Assim, o Nordeste, que conta
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com 1/3 das familias assentadas, responde por somente 12 por cento da area total destinada
a assentamentos da Reforma Agraria. Os dados mostram, portanto, que o parcelamento de
terras na regiao Nordeste é grande, justamente onde a forma de obtencdo de terras

ocorreu mais por via desapropriagao (Ipea, 2013).

TABELA 4

Distribuicao percentual das areas dos projetos em execucao, das familias
assentadas e areas médias dos lotes, por grandes regioes - Brasil (2014)

Regides Percentual de drea Percentual de familias assentadas Area média*(ha)
Norte 76% 44% 157,0
Nordeste 12% 33% 33,3
Sudeste 2% 5% 33,3
Sul 1% 4% 22,6
Centro-Oeste 9% 14% 58,4
Brasil 100% 100% 91,1

Fonte: SIPRA/SDM/Rel_0227/Data: 12/2/2015.
Nota: *Area média = drea/n° familias assentadas.

A importancia do assentamento de familias na regiao Norte é presente em todos os
periodos governamentais considerados. No governo FHC e, em menor grau, nos ultimos
quatro anos, a regiao Nordeste superou o Norte no nimero de familias assentadas.
Enquanto no governo Lula, foram assentadas no Norte cerca de 200 mil familias contra
130 mil no Nordeste; no governo FHC, assentaram-se 125 mil familias no Norte e 170 mil no
Nordeste. As diferencas sdo mais expressivas no caso do Centro-Oeste, com o assentamento
de 75 mil familias no governo FHC contra 36 mil no governo Lula.

Evidentemente que o peso da regido Norte é ainda maior em termos da area
ocupada pelos assentamentos. E, nesse caso, em todos os governos, o0 maior montante de
terras obtidas foi na regido Norte, decorrente das condicdes naturais, que requerem dareas
maiores. Destaca-se a grande quantidade dos assentamentos criados no primeiro governo
Lula e localizados na regiao Norte — 27 milhdes de hectares, o que representou 85 por cento
de toda a 4rea obtida neste periodo.

A Tabela 5 mostra, entre outros aspectos, informacodes de seis Unidades da Federacao
escolhidas por sua importancia na Reforma Agraria. A concentragao em seis estados
(Para, Maranhao, Mato Grosso, Amazonas, Rondénia e Bahia) de quase 2/3 das familias
assentadas e de 80 por cento da area total dos projetos revela, de uma ponta, a concentragao
em regides que ainda contam com fronteira agricola e, de outra, a desigualdade regional de
distribuicao da politica, além do carater esparso e pontual das unidades de assentamento
criadas nos diferentes estados.

Sdo também preocupantes os dados que se referem a situacao dos projetos de
assentamento ja estabelecidos (Tabela 6). Os dados analisados até junho de 2014, referentes
a caracterizagao da fase em que se encontram os projetos de Reforma Agraria em execucao,
revelam que mais da metade dos projetos — 54 por cento — ainda estavam em fase inicial
(36 por cento considerados “assentamentos criados” e 18 por cento “assentamentos em
instalacao”). Em “estruturacao”, encontram-se 28 por cento, em “consolidacdo” — 12 por cento
dos projetos e — estarrecedoramente — apenas 6 por cento do total dos assentamentos sao
considerados “consolidados” (Ipea, 2015a). Ainda estao em fase de instalacao ou estruturacao
e poucos atingiram a etapa de consolidacdo os 82 por cento do total de projetos.'®
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TABELA 5
Projetos em execucao, segundo grandes regioes e em estados selecionados*- Brasil (1990-2014)
e .
. - N2 de Area N ’cl.e Area Percen'fl.lal Percentual  Percentual
Nivel geografico R familias L ) de familias A .
projetos (ha) média (ha) de drea de projetos
assentadas assentadas
Brasil 9.255 88.316.517 969.626 91,1 100 100 100
Norte 2.134 67.235.328 428.229 157,0 44 76 23
Nordeste 4.260 10.763.479 323.531 33,3 33 12 46
Sudeste 777 1.457.178 43.712 33,3 5 2 8
Sul 830 825.360 36.464 22,6 4 1 9
Centro-Oeste 1.254 8.035.172 137.690 58,4 14 9 14
e .
Unidades da Federagao N2 de Area N ,d.e Area Percen'ft.xal Percentual  Percentual
. . familias -~ de familias L .
(UF) selecionadas projetos (ha) média (ha) de drea de projetos
assentadas assentadas
Para 1.120 23.149.606 244.778 94,6 25 26 12
Maranhao 1.013 4.716.566 130.847 36,0 13 5 11
Mato Grosso 546 6.083.618 83.475 72,9 9 7 6
Amazonas 144 27.381.804 56.179 487,4 6 31 2
Rondénia 674 2.009.945 46.908 42,8 5 2 7
Bahia 217 6.181.553 38.792 159,4 4 7 2
Total UFs 3.714 69.523.093 600.979 115.7 62 79 40
Fonte: SIPRA/SDM/Relatério_0227/ Data: 12/2/2015.
Nota:* Pard, Maranhao, Mato Grosso, Amazonas, Rondénia, Bahia.
TABELA 6
Fases dos projetos de reforma agraria em execucao - Brasil (até junho de 2014)
Projetos Area Familias assentadas
Fase A
Ne Percentual ?;:? Percentual Ne Percentual
TOTAL GERAL 9.255 100% 88.316.517 100% 969.626 100%
Assentamento criado 3.418 37% 26.342.651 30% 358.648 37%
Assentamento em instalagdo 1.639 18% 33.097.054 37% 166.764 17%
Assentamento em estruturagao 2.584 28% 11.630.079 13% 225.616 23%
Assentamento em consolidagao 1.109 12% 8.593.793 10% 134.903 14%
Assentamento consolidado 505 5% 8.652.940 10% 83.695 9%

Fonte: SIPRA/SDM/Relatério_0227/ Data: 12/2/2015.

Esse resultado demonstra que a maioria esmagadora dos projetos ainda demandam
atencao e investimentos basicos, independentemente do periodo de criacdo, uma vez que a
estruturacao produtiva dos assentamentos é lenta e acumula necessidades de investimentos
sociais e produtivos para o conjunto de familias assentadas. Em ampla medida, esse quadro
de estagnacao pode ser atribuido a incapacidade da politica nacional de a Reforma Agraria
garantir as familias assentadas outras garantias que lhes sdo de direito, tais como: o acesso
aos investimentos e servicos iniciais, construcao de estradas, habitacdes, acesso a fomentos,
crédito, assisténcia técnica, servicos de educacao e abastecimento de dgua, entre outros.
Esse padrao se mantém para todas as Grandes Regides brasileiras, com a exce¢ao da Sul,
na qual a taxa de projetos em fase de estruturacao/consolidacao é quase o dobro do que se
observa nas demais Grandes Regides. Em todo caso, deve-se notar que o Sul é uma das
Grandes regides que possui menos projetos.
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2.2 PROGRAMA NACIONAL DE CREDITO FUNDIARIO (PNCF)

De acordo com os dados disponiveis em MDA (2013), o crédito fundiario, quando em seu
nascimento (1996), denominado Cédula da Terra, tinha a meta de atender a quinze mil familias
de quatro estados do Nordeste e da regiao norte de Minas Gerais no periodo de trés anos.
Entre 1997 e 2001, o PCT atendeu a 8.891 familias, nos cinco estados contemplados, ao

passo que a politica de Reforma Agraria beneficiou 107.255 familias no mesmo periodo e nos
mesmos estados. Esses dados evidenciam, ao mesmo tempo, o carater- piloto e complementar
a Reforma Agréria dessa iniciativa, pois beneficiou o correspondente a 8 por cento das familias
contempladas pela Reforma Agrdria nesses estados e 2 por cento do total de familias
assentadas no pais no mesmo periodo de intervencao, 392.262 familias (GOMES et al., 2015).

Como consequéncia do PCT, em 1998 criou-se o Banco da Terra (BT), voltado para realizar
funcao semelhante para todo o territério nacional. Durante os seis anos de sua vigéncia - 1998 a
2003 - ainiciativa atendeu a um total de 34.655 mil familias no Brasil. Os estados com maior
adesao foram o Rio Grande do Sul (10.241 contratos) e Santa Catarina (4.688 contratos), sendo
ambos responsaveis por, aproximadamente, 40 por cento de todos os contratos contemplados.
Ao se compararem os dados da politica de Reforma Agraria promovida pelo Incra com o BT no
mesmo periodo, pode-se observar que, com excecao dos dois estados acima, a Reforma
Agraria foi mais expressiva em todos os demais, representando cerca 86% do acesso
a terra no pais, com 239.101 familias assentadas (GOMES et al., 2015).

Em 2003, a fusdo de normas do PCT e do BT resultou no PCNF. Em 2013, as acdes do
PNCF ja tinham beneficiado 93.827 familias. Entre 2003 e 2013, a politica de Reforma
Agraria conduzida pelo Incra contemplou 689.423 familias, o que indica que o PNCF
abrangeu o equivalente a 14 por cento desse total de beneficiarios. Resumindo, o
somatodrio de beneficidrios pela Reforma Agraria e pelas distintas politicas de crédito
fundiario no pais, desde que essas iniciativas entraram em funcionamento até 2013,
de acordo com Gomes et al. (2015), é:

a) Reforma Agraria (agdes do Incra) — 1.288.444 familias.
b) Crédito Fundidrio (considerando os trés programas) — 136.873 familias.
¢) Soma (a + b) - 1.425.317 familias.

d) Participacao do Crédito Fundiario em relacdo ao item c - 9,6 por cento.

Como se vé nesse ultimo dado, em relacao ao pais, o crédito fundiario beneficiou menos
de 10 por cento do total de familias contempladas por ambas as politicas. No recorte regional,
destaca-se a regido Sul, que sozinha abarcou 44 por cento do crédito fundiario, ao longo do
periodo, com énfase nos Estados do Rio Grande do Sul e Santa Catarina, que apresentaram
mais familias beneficiadas pelos programas de crédito fundiario que pelas de Reforma
Agraria conduzidas pelo Incra. E interessante notar que nos estados/regides em que o
instrumento da desapropriacdo é quase a Unica opcdo para se obterem terras, os obstaculos
ao uso dela — defasagem dos indices de produtividade e os custos relativamente elevados -
tem implicado o uso do instrumento do crédito fundidrio como forma de atender
a demanda por terras.
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Vale notar que nao se observou reducao na desigualdade na distribuicao da posse da
terra nas microrregides gauchas e catarinenses entre 1996 e 2006, o que indica o baixo
impacto do crédito fundiario sobre a concentracdo fundiaria.

2.3 PROGRAMA NACIONAL DE EDUCACAO NA REFORMA AGRARIA (PRONERA)

O Pronera promoveu até a atualidade a realizacdo de 320 cursos de Educacao de Jovens
e Adultos (EJA) nos niveis fundamental, ensino médio e ensino superior, envolvendo 82
instituicdes de ensino, 38 organizagcdes demandantes e 244 parceiros, com a participacao
de 164.894 educandos. Essas a¢des, como define o relatério, “qualificaram a formacao
educacional e profissional de trabalhadoras e trabalhadores, melhorando suas vidas,
reescrevendo seus territorios e mudando o campo brasileiro para melhor” (Ipea, 2015b).

O Pronera é uma politica dinamica, que envolve uma diversidade de instituicdes e
organizagdes, cujo objetivo é proporcionar melhores condi¢ées de vida no campo. Entre 1998
e 2011, foram identificados 320 cursos promovidos pelo Pronera, distribuidos nas seguintes
modalidades: EJA fundamental (EJA alfabetizacao, EJA anos iniciais e EJA anos finais); nivel
médio (EJA nivel médio (magistério/formal), EJA nivel médio, nivel médio/técnico-
concomitante, nivel médio/técnico-integrado, nivel médio profissional-pés-médio); nivel
superior (modalidades graduacao, especializacdo e residéncia agraria).

Os 320 cursos oferecidos foram realizados por meio de 82 instituices de ensino em todo
o pais: 167 de EJA fundamental, 99 de nivel médio e 54 de nivel superior e ocorreram em 880
municipios, em todas as Unidades da Federacgao, confirmando sua abrangéncia nacional.

Em Ipea (2015b), encontram-se as mais importantes informac¢des do programa como as
caracteristicas dos educandos, sua distribuicao regional e por modalidades dos cursos, a taxa
de conclusdo e as caracteristicas dos educadores e das instituicdes de ensino. O dado mais
preocupante é a significativa evasao/desisténcia dos educandos, dado que 37 por cento dos
131.576 educandos que ingressaram nao finalizaram os cursos, o que associado a distribuicao
dos educandos segundo niveis e modalidades dos cursos torna tal situacdao ainda mais
desafiante. Isso porque a grande maioria dos ingressantes (93,5 por cento) sao para o ensino
fundamental (EJA fundamental), com destaque para a alfabetizacdo e escolarizacao dos anos
iniciais, ou seja, a demanda concentra-se naqueles que nado tiveram acesso ou abandonaram
cedo a escola e no retorno nao conseguem sucesso. Em outras palavras, se a demanda por
series iniciais é tdo grande que aquela pelos niveis sequenciais é inexpressiva, o elevado nivel
de evasao indica que essa situacao nao deve ser alterada.

Os ingressantes nos cursos de nivel médio respondem por 4,5 por cento dos ingressantes,
se destacando as modalidades técnico-concomitante e técnico integrado. Ainda que reduzida
a participacdo dos ingressantes em cursos superiores ou de pés-graduacao (2,0 por cento),
verifica-se uma diversidade de cursos de graduacdo e de modalidades de pds-graduacéo —

42 e 12, respectivamente.

A média de idade dos ingressantes diminui de modo expressivo a medida que aumenta
o nivel do curso, com os educandos de nivel fundamental com idade média de 38,4 anos,
ao passo que os ingressantes no ensino médio tém idade de 22,2 anos, sendo mais elevada
no EJA ensino médio de 29,9 anos. Somente no ensino superior é que se observa maior
correspondéncia na relacao idade/escolaridade com a populacao geral, notadamente
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na graduacgao — 27,4 anos. Fica evidente que a demanda maior é pelos menores niveis de
ensino por pessoas que nunca frequentaram ou que estao afastadas da escola ha bastante
tempo, enquanto os ingressantes nos niveis médio e superior tém perfis préximos

aos da populagao de maneira geral.

A distribuicao regional dos cursos e ingressantes acompanha, grosso modo, a composicao
regional da populagao assentada, destacando-se, assim, os cursos desenvolvidos nas regides
Nordeste e Norte, que respondem por, respectivamente, 35 por cento e 29 por cento dos
320 cursos. E, nessas regides, o Para com 33 cursos; a Bahia, com 23; e o Maranhao com
20 sao os estados nos quais se concentram quase 1/4 dos cursos no pais. Em segundo plano,
encontram-se as regides Sul e Sudeste, com 54 e 42 cursos, respectivamente, dando destaque
para o Rio Grande do Sul, com 27 e Minas Gerais com 22. Esses dois estados com Par4, Bahia
e Maranhao respondem por 40 por cento dos cursos do Pronera.

Outro dado considerado preocupante, mas que, em certa medida, reflete a educagao
no campo em geral é a baixa qualificacdo de grande parte dos educadores, visto que
metade deles ndo conta com formacdo adequada para a funcdo docente, pois contam
com escolaridade inferior ao ensino médio completo.

O relatério aponta de outra parte que as instituicdes de ensino que oferecem cursos
no ambito do Pronera sdo aquelas que superaram, de um lado, os entraves burocraticos e,
de outro, as restricdes de carater ideoldgico, encontradas no ambiente escolar e universitario
a cursos para a populacao da Reforma Agraria.

2.4 PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR (PRONAF)

O Pronaf mostra-se como um Programa de relativo sucesso quando medido pela expansao
dos contratos de crédito e dos recursos empenhados nessas operacoes, pois, em 16 anos,

o numero de contratos mais que dobrou e o volume de crédito aumentou cinco vezes -
Graficos 10 e 11. Apesar desses avancos, porém, persistem os mesmos desafios e dificuldades
indicados nos primeiros anos do Programa. A elevada concentragao dos recursos no sitio
familiar modernizado do sul do pais, com expressiva taxa de cobertura no custeio e um
processo de concentracao entre os mais ricos entre os agricultores familiares, com extensao
dos limites de renda e do valor dos empréstimos. O fato positivo foi a extensao do Pronaf a
agricultura mais pobre por meio do Pronaf B, que atinge expressiva taxa de cobertura no
Nordeste, mas que apresenta, também, um perfil distributivo que privilegia os menos
pobres dentre os mais pobres.

Esses graficos ilustram também o processo de concentracao do crédito e de expansao
do Pronaf Investimento. A concentracao fica patente nos ultimos anos, notadamente
no custeio, dado que o total de contratos, em 2014, é o menor nos ultimos 16 anos e o
volume é o mais expressivo, resultado de um crescimento constante no volume de recursos.
Ja no investimento, apos a grande expansao durante o biénio 2005/2006 e a retragao no
periodo 2007 a 2011, o numero de contratos esta estabilizado em torno de 1,2 milhées com
o volume concedido tendo crescido quase 50 por cento no ultimo triénio. Esse fato reflete-se
no aumento constante do valor médio dos contratos de custeio e, no periodo recente, nos
de investimento, principalmente na regiao mais beneficiada, o Nordeste — Graficos 12 e 13.
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GRAFICO 10

Numero de contratos do Pronaf, segundo a modalidade -
custeio e investimento (1999 a 2014)
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Fonte: Elaborados com base em dados correntes (nominais), disponibilizados pelo Banco Central do Brasil -
Anudrio Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012) e Matriz de Dados do Crédito Rural, MDCR, 2013 a 2014 -
posteriormente deflacionados com fundamentacao no IGP-DI, tendo 2014 como ano base.

GRAFICO 11

Valor dos financiamentos do Pronaf, segundo a modalidade -
custeio e investimento (1999 a 2012) - R$de 2014
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Fonte: Elaborados com base em dados correntes (nominais) disponibilizados pelo Banco Central do Brasil -
Anudrio Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012) e Matriz de Dados do Crédito Rural, MDCR, 2013 a 2014 -
posteriormente deflacionados com fundamentacdo no IGP-DI, tendo 2014 como ano base.
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GRAFICO 12 GRAFICO 13
Valor médio dos contratos de custeio, segundo Valor médio dos contratos de investimento,
regides selecionadas (1999 a 2014) segundo regides selecionadas (2002 a 2014)
18.000 Nordeste
P Sul 36.000 1 Nordeste
16:000 Sudeste 32.500 1 Sul
14.000 Brasi 29.000 Sudeste
- 22.000 1
10.000 , 18.500
8.000 15.000
6.000 11.500 4
o 8.000
4.000 4.500
2.000 1.000
2 ¢ ¥rEE 3338858888883
S S SSIISIIRESLRS
Fonte: Elaborado com base em dados correntes (nominais), Fonte: Elaborado com base em dados correntes (nominais)
disponibilizados pelo Banco Central do Brasil - Anudrio disponibilizados pelo Banco Central do Brasil - Anudrio
Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012) e Matriz de Dados Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012) e Matriz de Dados
do Crédito Rural, MDCR, 2013 a 2014 - posteriormente do Crédito Rural, MDCR, 2013 a 2014 - posteriormente
deflacionados com fundamentacéo no IGP-DI, deflacionados com fundamentacéo no IGP-DI,
tendo 2014 como ano base. tendo 2014 como ano base.

Assim, desde a origem do Programa, o sul do pais desponta como a regiao em que
se concentra a maior parte do crédito rural ofertado. Os dados de 2014 demonstram tal
informacao e ratificam essa tendéncia. O nordeste do pais embora tenha concentrado o maior
volume de contratos (45 por cento) ficou com apenas 16 por cento do valor global financiado,
destacando-se operacdes de investimento de menor valor, R$4.196 em média. Por outro lado,
a regiao Sul com 30 por cento dos contratos absorveu metade dos recursos, com um valor
médio de contrato de R$22.118.

Como se pode notar no Gréfico 14, apds um expressivo crescimento na participacao nos
contratos, no biénio 2005/2006, a regiao Nordeste responde por cerca de 40 por cento dos
contratos, enquanto a regiao Sul por 1/3. Essa estabilidade nas participacdes regionais no
total de contratos ja dura sete anos. Nao resta duvida de que, em termos de participacao
nos contratos, atualmente o Pronaf difere e muito do que se tinha no fim dos anos de 1990
e primeiros anos da década de 2000, mas tal avanco foi acompanhado pela concentracao
dos recursos, especialmente no custeio, mas que ja se estende ao investimento.

Verifica-se, também, a estabilidade nas participacdes regionais no volume de recursos nos
ultimos 8 a 9 anos. Como dito, a atual divisdo regional do volume de recursos nao difere muito
do que se tinha nos anos de 1999/2000. Dado que o montante cresceu muito nesse periodo e o
numero de contratos pouco se modificou, o que se tem é mais crédito para um mesmo grupo:
os agricultores familiares de corte empresarial e metade dos agricultores nordestinos pobres.

Fica evidente o perfil plutocratico na distribuicao de crédito do Pronaf, demonstrado
pela adesao da sua distribuicao regional a participagao no PIB do Agronegdcio Familiar.
Concretamente, a regiao Nordeste responde por metade dos agricultores familiares e por
somente 16 por cento do PIB do Agronegécio Familiar. E a regiao Sul conta com 1/5 dos
agricultores familiares, mas responde por 44 por cento do PIB do Agronegécio Familiar.
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Como dito, quando se analisam os dados de forma desagregada, ou seja, separando
as operacoes de investimento e de custeio, verifica-se que o investimento é pro-nordeste
enquanto que o custeio é pré-sul.

Em 2014, conforme se verifica na Tabela 7, o Nordeste concentrou 63 por cento dos
contratos de investimento e 21 por cento do volume de recursos aplicados nessa modalidade.
Ja no custeio obteve somente 8 por cento dos contratos e 5 por cento dos recursos. A julgar
pela discrepancia entre os valores médios financiados nas modalidades investimento e custeio,
R$3.875 e R$9.095, respectivamente, pode-se afirmar que os perfis entre os agricultores que
acessam as diferentes modalidades sao diferenciados, concentrando-se a maior parte
deles no conjunto daqueles agricultores mais fragilizados economicamente.

GRAFICO 14
Distribuicao do total de contratos do Pronaf por grandes regides (1999 a 2014)
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Fonte: Banco Central do Brasil — Anuario Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012) e
Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR).

O Sul, no mesmo periodo, concentrou 15 por cento dos contratos e 37 por cento dos
recursos destinados a investimento. No que se refere ao custeio, a regidao concentrou
63 por cento dos contratos e 66 por cento dos recursos. E, nesse caso, parecem ser
0s mesmos agricultores a acessarem as duas modalidades de crédito.

Os Mapas 1 e 2 apresentam as razdes entre contratos e estabelecimentos familiares
(contratos/nimeros de estabelecimentos familiares) para cada uma das modalidades do
Pronaf para as microrregides brasileiras. llustram, de modo claro, as regiées em que a taxa de
cobertura é mais elevada. No caso do custeio, as regides de maior cobertura sao os territorios
de presenca da agricultura familiar empresarial, ou seja, no sul do pais, o leste mineiro e o
Estado do Espirito Santo. Ja no caso do investimento, as maiores taxas de cobertura dividem-se
entre uma porcao pequena do Sul e do Norte do pais e, principalmente, a regiao Nordeste.
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GRAFICO 15
Distribuicao do valor total dos financiamentos do Pronaf por grandes regioes (1999 a 2012)
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Fonte: Banco Central do Brasil - Anuario Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012)
e Matriz de dados do Crédito Rural (MDCR).

TABELA 7
Distribuicao regional do Pronaf-Crédito e valores médios dos contratos,
segundo modalidades (2014)

Investimento Custeio
Regiao Distribuicdo regional Distribuicdo regional Relacdo va.lorfes médio
Valor médio Valor médio (custeio/inv.)
Contratos Valor Contratos Valor

Norte 7% 12% 20,347 3% 3% 16,965 0,8
Nordeste 63% 21% 3,875 8% 5% 9,095 2,3
Sudeste 15% 23% 18,291 18% 19% 16,947 0,9

Sul 12% 37% 35,924 66% 67% 16,955 0,5
Centro- 3% 7% 34,420 5% 6% 21,208 06
Oeste

Brasil 100% 100% 11,928 100% 100% 16,520 1,4

Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR).
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MAPA 1 MAPA 2

Contratos.de custeio do Pron.af Contratos de investimento do Pronaf
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Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR). Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR).

A despeito das alteracdes nos rumos do Pronaf, o crédito ainda estd centrado em um tipo
de agricultor, aquele inserido em certas cadeias produtivas e com determinado padrao de
renda, possuidor de garantias que o tornam mais atraente aos agentes financeiros. Por esse
motivo, verifica-se a concentracdo de recursos ao longo dos anos no grupo hoje denominado
“agricultura familiar” (antigo grupo C, D e E). Dados do MDA, utilizados por Grisa e Schineider
(2015), revelam a concentracdo da maior parte dos recursos do Pronaf no chamado grupo
varidvel (agricultores de maior poder aquisitivo). A cada plano safra, esse grupo captou em
torno de 80 por cento do volume total de recursos, enquanto os grupos A, B e A/C (mais
fragilizados economicamente) ficaram com o restante dos recursos. Em 2011, ultimo ano da
série analisada, o grupo varidvel captou 89,3 por cento dos recursos, enquanto 0s grupos
A+ A/CeBficaram com 4,7 e 6 por cento, respectivamente.

O padrao de concentracdo dos recursos financeiros do Pronaf ndo constitui novidade, esta
no seu nascedouro. Para Carneiro (1997), ao tomar, como quadro de referéncia dessa politica,
as experiéncias europeias de desenvolvimento rural corria-se o risco de privilegiar um tipo
ideal de agricultor, com determinado padrao sociotécnico e integrado as grandes cadeias
produtivas. No cerne da questao, estariam as noc¢des de rentabilidade e produtividade que,
utilizadas como mecanismos para avaliar a eficacia do Programa, poderiam causar efeitos
indesejados, como a concentragao de recursos em agricultores ja consolidados e a exclusao
daqueles agricultores mais empobrecidos e que necessitariam de apoio estatal.

Para Aquino e Schneider (2015), o desenho normativo do Pronaf esta sobre forte
influéncia de segmentos mais capitalizados da agricultura nacional e a sucessiva elevacdo da
faixa de renda para fins de enquadramento evidencia tal processo. Se antes o limite maximo de
renda atuava como limitador da tomada de crédito por parte de agricultores de maior renda,
atualmente estes foram incorporados ao desenho da politica, especialmente na safra
2013/2014, quando o limite de renda bruta anual se elevou de R$160.000 para R$360.000.
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Ao serem observados os dados das ultimas safras parece se consolidar a tendéncia de
concentracdo dos recursos em agricultores mais capitalizados e este fendmeno possui nexo
com a constante ampliacdo do limite de renda bruta anual para fins de enquadramento.

Para se ter uma ideia, os limites tiveram vertiginoso aumento nas ultimas cinco safras,
passaram de R$110 mil na safra 2010/2011 para R$160 mil na de 2012/2013 e alcan¢ando
R$360.000 na safra 2013/2014, perfazendo um aumento de 230 por cento no periodo

(Ipea, 2014). A elevacao do teto promove, de um lado, a expansao do Pronaf sobre setores

mais capitalizados da agricultura familiar e, do outro, a exclusao de setores mais empobrecidos, na
medida em que interessa mais aos agentes financeiros trabalhar com aqueles que possuem mais
garantias e maiores possibilidades de aquisicao de servicos para além das operagdes de crédito.

Como abordado anteriormente, verificou-se, nas ultimas cinco safras, uma dinamica
de concentragao do Pronaf-Crédito de custeio e, em menor grau, no de investimento,
o que é apresentado nos Graficos 12 e 13. A taxa anual de crescimento do valor médio real
dos empréstimos de custeio do Pronaf, entre 2005 e 2014, variou de 8,7 por cento para 13,0
por cento entre as grandes regides brasileiras, sendo, para o pais, de 11,7 por cento. No caso
do investimento, como demonstrado, as taxas anuais de crescimento dos valores médios regionais
sao menores, mas ainda bem expressivas, variando de 7,5 por cento para 11,7 por cento,
desconsiderando a taxa da regiao Norte que foi muito menor - 1,8 por cento. Cabe sublinhar que
0s aumentos percentuais que se observaram na regido Nordeste se destacaram regionalmente.

De acordo com o Gréfico 16, no médio e longo prazo, esse processo pode ter efeitos
sobre a seguranca alimentar, haja vista que os financiamentos contratados por agricultores
mais capitalizados sao utilizados, majoritariamente, na producao de comodities, notadamente
o milho, a soja e o café (Ipea, 2013). Quando se analisam os dados por regido, notam-se dois
tipos de agricultores: o primeiro, ligado a produgao de culturas tradicionais, predominante
no Norte e Nordeste; e o segundo, voltado a produgao de comodities comercializaveis no
mercado externo, predominante no Sul, Sudeste e Centro-Oeste do pais (ibid).

GRAFICO 16
Distribuicao do crédito de custeio, segundo produtos e aplica¢bes (2003, 2006, 2009, 2012 e 2014)
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Fonte: Banco Central do Brasil — Anuario Estatistico do Crédito Rural (1999 a 2012) e
Matriz de Dados do Crédito Rural (MDCR).
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2.5 PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS (PAA)

O “sucesso” na implantacao do PAA pode ser medido por sua rapida expansao pelo

Brasil entre 2003 e 2008, quando o numero de agricultores familiares beneficiados pelo
Programa passou de 42 para 169 mil. Nota-se, no Grafico 17, desde entdo, que o PAA vem
atendendo a cerca de 160 mil agricultores por ano, e houve, em 2013, uma queda expressiva
de 45 por cento no gasto total, em razao, especialmente, do desempenho da regiao Sul

e da modalidade doacao simultanea, que é operada pela Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab). Esse baixo desempenho de execucao foi acentuado por

uma reestruturacao da estratégia de operacionalizacao do PAA que buscou aprimorar,
particularmente, os procedimentos de doagao de alimentos no intuito de fortalecer a
transparéncia e o controle da qualidade dos alimentos doados como priorizacao de quem
recebe. Esse ajuste orcamentdrio refletiu-se em proporcional decréscimo de agricultores
familiares beneficiados, com o agravante de, provavelmente, ter atingido as familias mais
pobres e vulneraveis.

GRAFICO 17
Evolucao do nimero de agricultores (DAPs) do PAA - Brasil (2003 a 2013)

(em milhares)

>

Fonte: SAF/MDA.

Em razdo de sua capilaridade territorial e de seu conhecimento da realidade local,
a Conab mostrou-se essencial para, juntamente com o Incra, incluir assentados da Reforma
Agraria, atendendo a um grupo que depende da politica de demanda estruturada para ampliar
e vender sua producao.

A retracao observada em 2013 pode comprometer parte dos avancos alcancados para
ampliar a capacidade de oferta e conferir escala e diversidade a producao de agricultores
familiares mais pobres, além do trabalho realizado na articulacao local entre produtores
e entidades socioassistenciais que precisam desses alimentos.

Em termos de recursos gastos, verifica-se, depois de quase 10 anos de existéncia, que o
Programa alcangou dispéndio de quase R$1 bilhdo, em 2012. A evolucao do desembolso
do PAA encontra-se na Tabela 8, na qual se pode verificar que, entre dezembro de 2003 e
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dezembro de 2012, houve aumento de 239 por cento nos recursos, enquanto a inflacdo
medida pelo IPCA e pelo IGP-DI foi de, respectivamente, 62 por cento e 74 por cento, o que
demonstra o bom desempenho do PAA. De todo modo, nao resta duvida de que o Programa
ainda apresenta uma cobertura muito reduzida, dado que o publico atendido é de duas
centenas de milhar e o publico potencial, a agricultura familiar cujo contingente é da ordem
de 4 milhdes de estabelecimentos e, no caso dos mais pobres, de 2,3 milhdes. Vale notar que
o PAA comprou mais de 3,5 milhdes de toneladas de alimentos entre 2003 e 2011, fornecendo
alimentos a quase 20 milhdes de pessoas (BAVARESCO; MAURO, 2013).

TABELA 8
Evolucao dos recursos do PAA (2003-2013)

Valores correntes*

Ano (R$ milhdes)
2003 267
2004 294
2005 535
2006 763
2007 671
2008 666
2009 787
2010 819
2011 796
2012 900
2013 466

Fonte: Sambuichi et al. (2013), PAA Data/MDS e Conab (2011-2013).
Nota:* Valores deflacionados com fundamentagéao no IGP-DI, tendo dezembro de 2013 como ano base.

A pequena magnitude do PAA pode ser verificada quando sdo considerados
os seus desembolsos diante do Pronaf Crédito e mesmo do Garantia-Safra. Em 2012,
foram realizados 1,8 milhao de contratos do Pronaf e, na safra 2011/2012, o Garantia-Safra
atendeu a 770 mil agricultores. E, apesar do aumento de orcamento e cobertura, os gastos
do PAA representam menos de 0,0004 por cento do PIB brasileiro e, como ja dito, abrange,
aproximadamente, 5 por cento dos cerca de 4 milhdes de agricultores familiares, de acordo
com o ultimo Censo Agropecudrio (IBGE, 2006).

2.6 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGAO ESCOLAR (PNAE)

Atualmente, o Pnae atende a cerca de 40 milhdes de estudantes, universo estimado com
base nos dados do Censo Escolar. O Gréfico 18 apresenta a evolucao do publico atendido
pelo Pnae desde 1995 e revela um crescimento abrupto no ano de 2009, quando o Governo
Federal instituiu a Politica Nacional de Alimentacdo Escolar, propondo a universalizacdo da
Alimentacao Escolar para os alunos da rede publica de ensino da educacao basica (incluindo
também os do ensino médio e do EJA) e a aquisicdao de géneros alimenticios diversificados e
produzidos em ambito local (preferencialmente produzidos pela Agricultura Familiar).

Quando se avalia a execucao dos recursos do Pnae (em valores reais) e o nimero de
alunos beneficiados pelo Programa entre 2003 e 2010, observa-se que, em 2003, o Pnae gastou
cerca de R$1,8 bilhdo e beneficiou 37 milhdes de alunos. Ja em 2013, o desembolso alcancou
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R$3,6 bilhdes para 43 milhdes de alunos. Ou seja, o valor anual por aluno passou

de R$48,65 para R$83,72, crescimento de 72 por cento. O maior crescimento deu-se em 2010,
guando aumentou 41 por cento em relacdo ao ano anterior, em larga medida refletindo o
aumento do valor per capita (por aluno) da transferéncia — de R$0,22 para R$0,30 para alunos
desde a fase pré-escolar até o ensino médio e para R$0,60 no caso das criancas de colo; de
R$0,44 para R$0,60 para os alunos indigenas e quilombolas; e de R$0,66 para R$0,90 para

os alunos das escolas que participam do Programa Mais Educacao (IPC-IG, 2013).

GRAFICO 18
Milhdes de alunos atendidos pelo Pnae - Brasil (1995 a 2015)
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Fonte: FNDE/MEC.

O crescimento dos recursos gastos no Pnae em 2009 nao se refletiu no aumento do valor
por aluno, pois nesse ano houve um crescimento expressivo do publico atendido em razao
da ampliagcdo da cobertura do Programa para alunos do ensino médio e alunos em classes

especiais, como jovens e adultos. Esses dois processos, de ampliacdo do publico e de
aumento das transferéncias por aluno sao reflexos da promulgacao da Lei n° 11.497 que

institucionalizou a alimentacdo escolar como politica de Estado, estando nela presente,
também, a “obrigatoriedade” de que pelo menos 30 por cento dos gastos do Programa

deveriam cobrir compras feitas junto a agricultores familiares.
Quanto a distribuicdo regional dos recursos, apresentada no Grafico 19, verifica-se
gue ela segue, grosso modo, a importancia demogréfica das regides, com certa

sobrerrepresentagdao do Nordeste, dado que o perfil de sua populacao é mais jovem.
A distribuicao nao se alterou quando sao considerados os ultimos anos do Programa.
Caberia analisar quanto se repassa a mais para as regides mais pobres, cotejando esses

dados de distribuicdo com o da populacdao em idade escolar.
E interessante observar que o teto estabelecido pelo Pnae é mais que o dobro dos
tetos das diversas modalidades do PAA. Ao contrério do PAA, cujos precos sao uma média
dos precos de trés municipios, no Pnae sao semelhantes aqueles observados no mercado local
(em ambito municipal). Esse fato ocorre até mesmo quando se considera o custo de transporte
dos produtos até as escolas, ou seja, como forma de aumentar o interesse dos agricultores

familiares em participar (SARAIVA et al., 2013).
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TABELA 9 GRAFICO 19

Recursos do governo federal com o Distribuicao regional

Pnae (2003 a 2013) - valores constantes dos recursos do Pnae (2013)
Ano Valor

(Milh&es RS 2013)

2003 1.735
2004 1.666
2005 2.029 B Mo
2006 2.320 Il Nordeste
2007 2.172 B sudeste
2008 1.980
2009 2.650 S“'
2010 3.623 S
2011 3.482
2012 3.490
2013 3.539

Fonte: FNDE/MEC. Fonte: FNDE/MEC.

Quando se analisam os dados da execucao de 2010, 2011 e 2012 relativos ao Brasil
e também por regidao — percebe-se que a maioria das entidades executoras que apresentaram
seus relatérios de despesas obtém uma parcela de seus alimentos da agricultura familiar
usando recursos do Pnae. Em 2012, aproximadamente, 67 por cento deles adquiriam
produtos da agricultura familiar para alimentar os alunos das respectivas jurisdigdes.
Este valor representa um aumento de quase 20 pontos percentuais em relacdo ao
indicador de 2010 (48 por cento), o que revela um aumento expressivo do numero
de entidades que compram de agricultores familiares.

Quanto ao panorama regional, percebe-se que, na regiao do Sul, as entidades executoras
tiveram um desempenho excelente desde o primeiro ano de vigéncia da nova legislagao.
Cerca de 70 por cento das entidades executoras compravam de agricultores familiares em 2010.
Em 2012, este nimero havia aumentado para 87 por cento. A parcela das entidades executoras
gue compram da agricultura familiar aumentou em todas as regides entre 2010 e 2012, mas o
nivel de cumprimento no Sul é tdo alto que todas as outras regides acabam bem abaixo da média
nacional (67 por cento). Vale ressaltar que a regiao Norte apresentou a menor taxa de crescimento
entre 2010 e 2012, passando de 51 por cento para 60 por cento (IPC-IG, 2013).

Embora a quantidade de entidades executoras que comprem de agricultores
familiares supere a marca dos 30 por cento em todas as regides (Grafico 21), nem sempre
esse tipo de compra representa pelo menos 30 por cento do total gasto com aquisi¢ao de
alimentos. Em termos de dados nacionais nao desagregados, a média percentual do total
de recursos transferidos pelo FNDE e usados, efetivamente, em compras com agricultores
familiares por parte das entidades de execucdo, aumentou de 22 por cento (em 2010) para
29 por cento (em 2012), quase atingindo, em média, o minimo de 30 por cento fixado pela
legislagdo do Pnae (IPC-IG, 2013).
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GRAFICO 20

Percentual de entidades executoras que compraram alimentos
da agricultura familiar para o Pnae - por regido (2010 a 2012)
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Fonte: IPC-IG (2013), com base em dados do FNDE.

Entre as grandes regides, a regiao Sul destaca-se por possuir o melhor desempenho.
Na realidade, essa é a Unica regiao na qual as entidades executoras gastam muito mais, em média,
gue o requisito minimo de 30 por cento — especificamente, 37 por cento em 2012. Nas regides
Norte e Nordeste, os nimeros vém permanecendo relativamente constantes nos trés anos
analisados. O Centro-Oeste também nao progrediu muito, com um aumento sutil de 21 por cento
a 24 por cento. Basicamente, as regides Sudeste e Sul foram responsaveis por empurrar a média
geral do Brasil para cima, com aumentos de 10 pontos percentuais em cada uma das duas regides
entre 2010 e 2012. O desempenho da regiao Sudeste foi impressionante, pois apresentava a menor
parcela de compras de agricultores familiares em 2010 (18 por cento), mas esse nimero aumentou
para 28 por cento em apenas dois anos (IPC-IG, 2013).

Quando se analisa a proporcao de entidades executoras que cumprem com a exigéncia
de gastar, no minimo, 30 por cento dos recursos recebidos do FNDE/Pnae com compras de
agricultores familiares (Gréfico 22), nota-se que a propor¢ao de municipios que alcancam o
nivel minimo aumentou, de 30 por cento em 2010 para 45 por cento em 2011/2012, e a regiao
Sul apresentou o maior nivel de cumprimento em todos os anos. Mesmo ja tendo a maior
proporcao de entidades executoras cumprindo a exigéncia em 2010 (44 por cento), em 2012,
aproximadamente, 69 por cento das entidades executoras da regidao do Sul que compraram
de agricultores familiares cumpriram, de fato, a regra dos 30 por cento.

Observa-se que o Sudeste teve o melhor desempenho em termos do progresso realizado
entre 2010 e 2012. Isto é explicado, em grande parte, pelo baixo nivel de cumprimento inicial,
em 2010 (apenas 19 por cento); ou seja, havia muito espacgo para a regiao melhorar. E, de fato,
a regiao chegou a 45 por cento em 2012. A regido Centro-Oeste apresentou um progresso
modesto, de cerca de sete pontos percentuais — um desempenho bem inferior ao das regides
Sul e Sudeste. Uma nota de cautela: a maior parte do progresso nessas trés regides foi
observada entre 2010 e 2011; houve pouco progresso entre 2011 e 2012.
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GRAFICO 21

Média percentual dos recursos do Pnae/FNDE gastos em compras
de agricultores familiares pelas entidades executoras (2010-2012)

Total

Centro-Oeste
37%
Sul 36%
Sudeste
Nordeste = 2012
2011
Norte
= 2010
Fonte: IPC-IG (2013), com base em dados do FNDE.
GRAFICO 22
Porcentagem das entidades executoras que cumprem o minimo
de 30 por cento de compras de agricultores familiares (2010 a 2012)
Total
Centro-Oeste
Sul
Sudeste
Nordeste = 2012
m 2011
Norte
= 2010

Fonte: IPC-IG (2013), com base em dados do FNDE.

Em contraste ao progresso observado nas outras regides, os nimeros das regioes Norte e
Nordeste sugerem que as entidades executoras dessas duas regides estao tendo dificuldades
em progredir até a regra minima de 30 por cento de gastos de compras junto a agricultores
familiares, apesar do aumento no nimero de entidades que passaram a comprar de
agricultores familiares entre 2010 e 2012.
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2.7 PREVIDENCIA SOCIAL RURAL

Pode-se considerar que a previdéncia social rural, como bem analisado anteriormente,

foi precursora da ampliacdo do sistema brasileiro de protecdo social rumo a universalizacao
de direitos sociais. Ademais, mostrou-se uma das principais causas da reducao da
vulnerabilidade de parcelas expressivas da populagao agricola e rural. A importancia dos
recursos da previdéncia, considerando a expressao da agricultura em regime de economia
familiar na regiao Nordeste, é evidente e tem sido objeto de inUmeras pesquisas e sempre
presente quando se analisa a dinamica da economia agricola nordestina.

Os Graficos 23 e 24 representam a evolucao recente do Regime Geral da Previdéncia
Social (RGPS), com o numero de beneficios emitidos em dezembro de 2012, superando
26 milhdes para um montante gasto no ano da ordem de R$280 bilhdes. Os beneficios de
aposentadorias e pensdes somaram 23,7 milhdes em dezembro de 2012, respondendo

por um gasto anual de R$254,7 bilhoes.

GRAFICO 23

Evolucao do valor anual pago em beneficios
do RGPS - aposentadorias, pensdes e auxilios -
segundo grandes regioes (2004 a 2012)

Valores constantes deflacionados pelo IPC-A

GRAFICO 24

Evolucao do nimero de beneficios do RGPS -
aposentadorias, pensées e auxilios -
segundo grandes regioes (2004 a 2012)

Valores constantes deflacionados pelo IPC-A
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A distribuicdo regional dos beneficios previdenciarios do RGPS reflete, em grande
medida, o perfil do mercado de trabalho, notadamente do grau de formalizagdo. Assim, a
regido Sudeste se sobressai, respondendo por 46 por cento dos beneficios e 53 por cento
do valor anual, em 2012, mas com essa participacao nao discrepando do que se observa
nos 10 anos anteriores. Ja a regido Nordeste tem participacao semelhante a regiao Sul
em torno de 20 por cento, o que indica uma sub-representacdao quando se considera a
participacao populacional total ou de idoso - respectivamente, 28 por cento e 27 por cento.

De toda sorte, 6,1 bilhdes em beneficios previdenciarios na regido Nordeste é de enorme
significado na economia regional. Esse impacto mostra-se ainda mais significativo quando se
trata dos beneficios ao meio rural (nota: o conceito previdenciario é de trabalho e ndo
residéncia) e sua importancia na sociedade rural e na economia agricola. Em dezembro
de 2012, foram emitidos mais de 4 milhdes de aposentadorias e pensdes rurais na regiao
Nordeste, tendo sido gastos quase R$30 bilhdes nesse ano. Verifica-se, no caso das
aposentadorias rurais, um claro perfil pré-pobre, dado que as regides Norte e Nordeste
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apresentam participacdes bem distintas da importancia populacional e econdmica dessas
regides. Efetivamente, as duas regides juntas absorveram, em 2012, 60 por cento do montante
gasto com aposentadorias e beneficios rurais.

GRAFICO 25 GRAFICO 26

Valor anual das aposentadorias e pensdes Numero de aposentadorias e pensées rurais,
rurais, segundo grandes regides (2002 a 2012) por grandes regies - (2004 a 2012)
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Considerando que as regides Norte e Nordeste contam com 475 mil e 2,45 milhdes de
estabelecimentos agropecudrios, sendo 413 mil e 2,19 milhdes estabelecimentos familiares,
e 963 mil e 3,72 milhdes de domicilios rurais, verifica-se a importancia da previdéncia social rural,
que, em dezembro de 2012, contava com 719 mil e 4,16 milhdes beneficios nessas duas regides.

Vale notar que nos ultimos oito anos a taxa média de crescimento anual da cobertura
foi de 2,9 por cento, expressiva, mas inferior ao que se observou durante os anos de 1990,
especialmente na segunda metade, quando da expansao e “universalizacao” da previdéncia
social. Ja no caso do montante gasto, o aumento, entre 2004 e 2012, foi bem mais expressivo,
com uma taxa de crescimento anual de 6,6 por cento decorrente da politica de valorizacao
do salario-minimo e, portanto, da aposentadoria e pensao rural.

2.8 BOLSA FAMILIA

Em junho de 2015, o governo pagou 13,7 milhées de beneficios do Bolsa Familia com um valor
médio do beneficio de R$167,45. O nimero de familias beneficiarias é 25 por cento superior
ao de dezembro de 2006 e 7 por cento maior as beneficiadas em dezembro de 2010. E o valor
médio do beneficio aumentou, em termos reais, 67 por cento e 40 por cento entre essas datas
e junho de 2015.

Esses processos de crescimento no niumero de beneficiarios e em seu valor médio se
relacionam, de um lado, a dimenséo alvo do programa no inicio (11 milhdes de familias)
e a expansao realizada pelo governo em 2010. Quanto ao valor médio, seu crescimento se
relaciona a constante atualizacao de valores e a criacao, em 2012, do Beneficio de Superacao
da Pobreza (BSP)," direcionado a familias extremamente pobres. Efetivamente, o valor médio
passou de R$92,6, em 2010, para R$169,2, no fim de 2014, crescimento de 83 por cento.
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GRAFICO 27 GRAFICO 28
Familias beneficiarias do Bolsa Familia e valor Evolucdao do niimero de familias
anual total transferido, segundo grandes beneficiarias do Bolsa Familia, segundo
regioes (2004 a 2014) grandes regides (janeiro/2014 a junho/2015)
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O Bolsa Familia contempla 21 por cento dos domicilios brasileiros com uma transferéncia
média de R$170, o que difere do tipico programa condicionado de renda por sua caracteristica
focal. Na verdade, a estratégia do governo brasileiro foi ampliar o PBF como forma de alcancar
a todos os pobres e, principalmente, os extremamente pobres, buscando minorar os efeitos
em termos de erro de inclusao por meio de monitoramento periédico entre registros
administrativos. A populacao-alvo superior as estimativas de pobres em pesquisas anuais — ou
seja, a pobreza em um ponto do tempo - tem por pressuposto que as familias entram e saem
da pobreza, devendo considerar esse evento em um periodo de tempo — no caso, dois anos.

Os Mapas 3 e 4 mostram a razao entre familias beneficiadas e o total de domicilios cujas
rendas, subtraindo-se eventuais beneficios do Bolsa Familia recebidos, ndo ultrapassam o
limiar de extrema pobreza em 2013. Ambos os mapas foram produzidos cruzando as
estimativas de cobertura medidas pelo registro administrativo do Bolsa Familia com as
estimativas de incidéncia de extrema pobreza avaliadas a partir da Pnad. O Mapa 3 apresenta
dados nao desagregados, ao passo que o 4 demonstra dados referentes apenas a beneficiarios
e “extremamente pobres” do meio rural.

Como se pode notar o indicador proxy de cobertura nao apresenta perfis regionais bem
definidos, exibindo melhores taxas no Nordeste rural e/ou Agricola e as piores no Norte e no
Centro-Oeste. Nota-se também que, em todas as regides, predominam taxas superiores
a 100 por cento, dado que a populacdo extremamente pobre (sem considerarem-se as
transferéncias do Bolsa Familia) em dado momento é inferior a populacdo que vivencia
situacdes de “extrema pobreza”, sem serem consideradas as transferéncias do Bolsa Familia,
durante dois anos.

No que se refere a distribuicdao regional do PBF, verifica-se um processo de
concentracdo nas regides Nordeste e Sudeste, que juntas respondem por 2/3 dos beneficiarios.
Conforme percebido na Tabela 10, em julho de 2015, a distribuicao dos beneficios compunha
o seguinte quadro: Nordeste (50,4 por cento), Sudeste (25,5 por cento), Norte (12,0 por cento),
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Sul (6,9 por cento) e Centro-Oeste (5,3 por cento). Verifica-se, desse modo, que a desigualdade
de renda no pais esta associada as desigualdades regionais, enquanto 57 por cento dos domicilios
do Maranhao sao beneficiarios do PBF, em Santa Catarina, este niUmero é de 7,3 por cento
(CAMARGO et al., 2013).

MAPA 3 MAPA 4

Razao de familias beneficiarias do Razao de familias beneficiarias do
Bolsa Familia sobre domicilios Bolsa Familia sobre domicilios

na extrema pobreza rurais na extrema pobreza

<= 137,2887
137,2887 a 161,1225
161,1225 a 178,4717
178,4717 a 197,605

<= 79,38883
79,38883 a 113,7134
113,7134 a 137,7527
137,7527 a 161,1127

3‘; . = 197,605 a 229,995 W 161,127 a 200,4228
; W >=229,995 m >= 2004228
Fonte: DECAU/SENARC/MDS e PNAD (2013). Fonte: DECAU/SENARC/MDS e PNAD (2013).

Quando se analisam os dados regionais para o publico beneficiado que reside no meio
rural, a participacao da regiao Nordeste é de 2/3, 0 que mostra a sobrerrepresentacao da
pobreza nessa regiao. O Norte exibe, também, uma participacdao bem destacada frente ao
seu peso populacional ou econdmico; com 14 por cento dos beneficidrios residentes no
meio rural ou, em nimeros absolutos, 522 mil familias mostrando a importancia do
Bolsa no meio rural nortista.

TABELA 10

Familias beneficiadas pelo Bolsa Familia - rurais e total - e domicilios pobres -
rurais/agricolas e total, por grandes regides (dados administrativos de julho de 2015
cruzados com dados da PNAD de 2013)

Beneficios Extremamente pobres Pobres
Regiao
Rurais Total Rurais/agricolas Total Rurais/agricolas Total

Norte 521.746 1.646.466 107.170 246.132 292.233 552.877
Nordeste 2.455.377 6.915.426 585.160 1.156.290 1.335.377 2.411.408
Sudeste 464.068 3.491.838 73.197 706.937 177.584 1.067.182
Sul 195.650 941.891 40.798 187.568 79.354 290.510
Centro-Oeste 107.199 721.040 24.896 127.189 39.668 190.153
Total 3.744.040 13.716.661 831.221 2.424.116 1.924.216 4.512.130

Fonte: DECAU/SENARC/MDS (2015) e PNAD (2013).
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Também merece destaque o dado expresso na Tabela 11, referente aos valores médios
pagos por regides e situacao de domicilio. Como pode ser visto, os valores médios para a
populagao rural sdo superiores nas regides Norte e Nordeste. Tal situacao reflete o perfil da
pobreza que, além de ser mais presente no rural e nessas regides, é também mais aguda e
profunda: fato que o Programa busca combater por meio do Beneficio de Superacao da
Extrema Pobreza.

TABELA 11

Familias beneficiadas pelo Bolsa Familia e valor (total e médio) do(s) beneficio(s),
segundo situacao de domicilio e grande regiao (julho de 2015)

Familias beneficiadas Valor (RS)
Regido Rural Total Total Médio Total Médio
. Percentual . Percentual rural o a
(milhares) (milhares) I rural (milhdes) total
(milhdes)
Norte 522 13,9 1.646 12,0 114 217,94 313 190,36
Nordeste 2.455 65,6 6.915 50,4 466 189,90 1.196 172,98
Sudeste 464 12,4 3.492 25,5 75 160,59 536 153,63
Sul 196 5,2 942 6,9 29 147,21 141 149,22
Centro-Oeste 107 2,9 721 5,3 19 172,84 110 152,87
Brasil 3.744 100,0 13.717 100,0 702 187,45 2.297 167,45

Fonte: DECAU/SENARC/MDS.

2.9 PROGRAMA 1 MILHAO DE CISTERNAS (P1MCQ)

No ano de 2014, foram construidas pouco mais de 360 mil cisternas, sendo 300 mil para consumo
humano e 60 mil para producao. No caso das de consumo humano, o crescimento, em relacdo a
média do triénio 2011-2013 foi de 87 por cento, mostrando o impulso que o Programa teve em
2014. Em realidade, o numero de cisternas construidas nos ultimos anos (2012 a 2014) em torno
de 800 mil, responde por 2/3 do realizado desde o inicio do P1MC, em 2003. O desempenho na
construcao de cisternas de produgao foi ainda maior, tendo sido entregues, em 2014, mais da
metade do estoque total entregue desde 2003. As parciais de 2015, ndo incluidas nos Gréficos 29 e
30, mostram, de um lado, a continuidade do crescimento na construcao de cisternas de producao
e um arrefecimento nas de consumo, tendo se iniciado a construcdo de cisternas em escolas.

O numero de cisternas construidas para consumo humano desde o inicio do Programa
representa uma cobertura quase universal se forem considerados os domicilios situados na
area rural e/ou aqueles com membros ocupados na agricultura em situacao de pobreza. Esse
esforco, considerando o conjunto dos domicilios pobres da regiao Nordeste, representa pouco
mais da metade.

Quanto aos impactos do PTMC, estudos apontam que os domicilios rurais com cisternas
contam com melhor acesso a agua e com melhor qualidade, o que se reflete em chances
menores de episddios diarreicos. Ademais, observam-se efeitos indiretos como o0 aumento
da probabilidade de criancas e jovens frequentar a escola, o que se deve, em grande parte,
ao menor gasto de tempo para buscar dgua (FILHO; PAZELLO, 2008).

Por fim, cabe sublinhar que em razao de problemas operacionais e de gestao, préprios de
politicas com o grau de compartilhamento do P1MC, o desempenho na construcao de cisternas
mostrou um comportamento erratico até 2010/2011. Desde entao, a construcao de cisternas
avancou de modo expressivo, tendo sido alcancada a meta de 1 milhdo em meados de 2014.
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GRAFICO 29 GRAFICO 30
Numero de cisternas para consumo Numero de cisternas construidas
humano construidas no ambito do P1MC, no ambito do P1MC, por tipo (2003 a 2014)
por Unidades da Federacao (2003 a 2014)
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2.10 GARANTIA-SAFRA

As estatisticas revelam que regiao Nordeste é uma das mais pobres do Brasil e é onde se situa,
proporcionalmente, a maior parcela de populagao rural das regides, ou seja, de toda a sua
populacgao cerca de 1/3 vive em areas rurais. Também é nesta regidao que se concentra a maior
parte dos estabelecimentos rurais, de acordo com os dados do ultimo censo agropecuario.
Sao quase 2 milhdes de estabelecimentos familiares. “Destes, cerca de 1,5 milhdo sdo enquadrados
no chamado Grupo B do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
representando 73,6 por cento do total deste grupo, em nivel nacional” (Ipea, 2007).

Trata-se de uma agricultura familiar pouco capitalizada, composta por posseiros,
meeiros e arrendatarios que trabalham com faixas de terras nao superiores a 10 hectares.
Pesa para a manutencao das condicdes de pobreza de toda esta populacdo a estrutura
fundidria reprodutora de desigualdades. O Programa, ainda que com seus limites, a serem
posteriormente abordados, busca amenizar os efeitos da seca.

Quando em seu inicio, no ano agricola de 2002 a 2003, o Garantia-Safra teve a adesao
superior a 200 mil agricultores em 333 municipios de seis estados, com o Ceara tendo
concentrado a maior parte deles, ou seja, 108.950 agricultores (ibid). Nesse ano-safra, o
numero de agricultores beneficiados, dado que afetados pela seca, foi de quase 80 mil
agricultores em 139 municipios. Ou seja, cerca de 40 por cento dos municipios e agricultores
foram beneficiados, mesmo patamar da safra seguinte, que preservou o mesmo tamanho.
Conforme os Graficos 31 a 33, na safra 2004-2005, assistiu-se a um crescimento do nimero
de beneficiados, principalmente, decorrente do aumento da participacao dos beneficiados
sobre os que aderiram ao Programa - afiliados. Houve, também, crescimento da adesao de
municipios e agricultores, processo continuo, tendo se passado da ordem de 500 municipios
afiliados em 2004/2005 - 2006/2007 para mais de 1.200 na safra 2013/2014 e, no caso de
agricultores afiliados, de 300 mil para quase 1,2 milhao.
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No tocante aos agricultores beneficiados, verificam-se algumas safras com menor taxa de
concessao - safras 2005/2006, 2007/2008 e 2010/2011 - decorrente da menor gravidade dos
problemas climaticos. Considerando as safras de 2006/2007, 2009/2010 e 2013/2014, fica
patente o expressivo crescimento do Programa com o numero de beneficiados passando
de 316 mil para 639 mil e atingindo 909 mil, respectivamente.

Quanto a distribuicao regional, nota-se que o Ceara sempre teve uma participagao
destacada e, em um segundo plano, Paraiba, Pernambuco e Piaui (ver Grafico 34).
Nas ultimas safras — 2010/11 a 2013/14 - a participacao dos agricultores baianos aumentou
muito, alcancando a posicao de estado com maior nimero de agricultores beneficiados.

Parece, assim, que a despeito da clara expansao do Programa, sua trajetéria exibe uma
concentracao de demandas em determinados estados, o que pode estar relacionado a
processos diversos que ocorrem na esfera do municipio, onde de fato a politica se concretiza.
Este fend6meno estd ligado a pouca prioridade do Garantia-Safra, baixa capacidade operacional
e organizativa, auséncia de instituicdes sociais que possam pressionar os municipios na adesao
e democratizar o chamamento dos agricultores a adesao, entre outros aspectos.

Cabe, no entanto, ponderar essa estrutura de participacao dos estados no Garantia-Safra
pelo universo de municipios objeto do Programa e pelo nimero de agricultores familiares
pobres neles residentes, bem como por onde ocorreram problemas climaticos com
consequente perda de safras. Somente com isso é que se pode afirmar estar havendo
concentragao em municipios com maior capacidade de gestao.

GRAFICO 31

Evolucdao do niimero de adesées
de municipios e de agricultores ao
Garantia-Safra (2002/2003 a 2013/2014)
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GRAFICO 32

Evoluc¢dao do niimero de municipios
de agricultores beneficiados e do valor pago
pelo Garantia-Safra (2002/2003 a 2013/2014)
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GRAFICO 33

Participacao de municipios e agricultores beneficiados sobre
os que aderiram ao Garantia-Safra (2002/2003 a 2013/2014)
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Fonte: SAF/MDA.

GRAFICO 34

Agricultores beneficiados pelo Garantia-Safra, segundo Unidades da Federacao,
nas safras 2003/2004, 2006/2007, 2008/2009, 2011/2012 e 2013/2014
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2.11 BOLSA VERDE

Em julho de 2015, foram pagos 36.665 beneficios do Bolsa Verde. Atualmente, o Programa possui
73.083 beneficiarios. Foi despendido, em julho de 2015, para o pagamento desses beneficios
R$11 milhdes. Como se pode notar no Gréfico 35, o Bolsa Verde apresentou um crescimento
bem positivo entre 2012 e 2014, quando passou a contar com 40 mil e 75 mil beneficiarios.



Estratégia do FIDA para o Brasil 2016-2021 e Estudos sobre a Pobreza Rural 41

GRAFICO 35
Evolucdo do nimero de beneficiarios do Bolsa Verde - Brasil (janeiro/2011 a julho/2015)
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Fonte: MMA - Portal da Transparéncia.

Na Tabela 12, pode-se verificar a importancia que a regido Norte apresenta junto
a esse Programa, contando com 78,5 por cento dos beneficidrios inscritos desde o inicio do
Bolsa Verde. Em julho de 2014, houve um desembolso da ordem de R$9 milhdes, o que pode
sugerir um valor pouco expressivo, mas se deve ter em conta que se destinam a agricultores
extremamente pobres — assentados, ocupantes, ribeirinhos - localizados em areas de
importancia ambiental e que contam com poucos recursos. Assim, o valor do beneficio de
R$300,00 trimestrais, proximo a 40 por cento do saldrio- minimo, representa um complemento
de renda muito expressivo. Considerando os domicilios agricolas e pluriativos extremamente
pobres da regido Norte, que somam 83 mil, o Programa atende a 68 por cento deles; caso
sejam considerados os estabelecimentos familiares Pronaf tipo B (154 mil) ou de familias
assentadas (429 mil), as participacdes percentuais caem para 37 por cento e 13 por cento
respectivamente. De toda forma, é patente que o Programa parece apresentar uma
cobertura bem significativa aos agricultores do Norte do pais.

Assim, o Bolsa Verde, de tamanho modesto tanto na esfera nacional quanto regional,
apresenta-se bem focalizado, dado o perfil de seus beneficidrios. Na Tabela 13, nota-se a
maior parte das familias beneficiadas pelo Programa no periodo é oriunda de assentamentos
(59 por cento), seguindo-se familias residentes em Unidades de Conservacao de uso
sustentavel (32,8 por cento) e, por ultimo, familias ribeirinhas (8,2 por cento). De maneira mais
especifica, os Projetos Agroextrativistas (PAEs), as Reservas Extrativistas (Resex) e os Projetos
de Assentamento tradicionais (PAs) sao as categorias de areas prioritarias que tém provido o
maior numero de familias para o Programa.

A prioridade do BV na regido Norte deve-se ao fato de que nela se concentram
as areas federais de conservacdao ambiental e o maior publico elegivel (MMA, 2012).
Os municipios com maior numero de familias beneficiadas e que receberam maior
volume de pagamentos estao nesta regido e, em particular, no Estado do Para. A grande
participacao da regiao Norte do Brasil, e em particular a do Estado do Pard, corresponde
também a um foco do Programa BV no bioma Amazonia, que recebeu mais de R$55,1
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milhdes, ou 79,9 por cento do valor total dos pagamentos efetuados nos primeiros dois
anos de criacdo. Seguem, em ordem de importancia, os biomas, Cerrado (R$5,1 milhdes
ou 7,4 por cento), Mata Atlantica (R$3,6 milhdes ou 5,3 por cento) e Caatinga (R$1,8 milhao
ou 2,5 por cento). Esse cendrio ndo se modificou, visto que o perfil regional permanece.
Localidades situadas em regides de transicao entre biomas também foram beneficiadas.
Por sua vez, os biomas Pantanal e Pampa ainda nao foram alcancados pelo Bolsa Verde.

TABELA 12
Beneficios pagos pelo Bolsa Verde e valor despendido (julho de 2015 e 2011 a 2015)

Julho de 2015 2011-2015
Regido (x?llg.;) Beneficiarios Beneficiarios P:)::ziear:)tfflo
Norte 8.702 29.007 57.374 78,5
Nordeste 1.628 5.426 11.906 16,3
Sudeste 443 1.475 2.291 3,1
Sul 109 364 542 0,7
Centro-Oeste 118 393 970 1,3
Total 11.000 36.665 73.083 100,0
Fonte: MMA - Portal da Transparéncia.
TABELA 13
Localizacao das familias beneficiadas pelo Bolsa Verde (outubro 2011 a julho 2015)
Tipo-categoria Beneficiarios Particiapagdo percentual
Unidades de Conservagdo (ICMBIO)
Flona (Floresta Nacional) 1,254 1,7
RDS (Reservas de Desenvolvimento Sustentavel) 202 0,3
Resex 22,514 30,8
Assentamentos (Incra)
PAs 11,154 15,3
PAEs 30,648 41,9
PDS 1,218 1,7
PAF (Projetos Agroflorestais) 95 0,1
SPU
Ribeirinhos 5,998 8,2

Fonte: MMA.

O numero de estados e municipios atendidos aumentou ao longo do periodo considerado,
nao contando com beneficidrios somente no Rio Grande do Sul. Deve-se ressaltar, entretanto, que
a presenca do BV ainda é incipiente em varias Unidades da Federacao. Por exemplo, em julho de
2015, contavam com menos de 30 familias beneficiarias os sete estados: Roraima, Rio Grande do
Norte, Santa Catarina, Sdo Paulo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e o Distrito Federal.
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3 ANALISE DOS IMPACTOS DOS PROGRAMAS

Nesta ultima parte do texto, busca-se avaliar quais os resultados e efeitos desses programas
sobre seus publicos-alvo e sobre a sociedade de forma mais ampla. Idealmente, este tipo de
estudo se fundamentaria em avaliagdes de impacto que pudessem também seguir os cortes
rurais e das regioes Norte e Nordeste, que guia o relatério. Lamentavelmente, porém, apenas
trés dos onze programas foram sujeitos a avaliacdes de impacto sistematicas e ja publicadas,
cujos resultados podem subsidiar nossas préprias analises: o PAA, o Bolsa Familiae a
Previdéncia Social. E ainda assim, poucos sao os estudos que nos permitem desagregar as
informagdes nacionais como gostariamos. Por isso, no caso do Bolsa Familia e da Previdéncia,
aos quais tivemos acesso a dados administrativos e pesquisas domiciliares que coletam
informacdes reveladoras, realizou-se uma avaliacao de impacto aproximada, porém que

nos permitiu atualizar os dados para 2013, além de trabalhar com os cortes, rural,

regional e também dos tipos de familia.

Para os demais programas, se buscou cobrir a escassez de avaliagdes de impacto com a
analise de dados administrativos, estudos qualitativos e revisdes bibliograficas. Tais esfor¢os
argumentativos voltam-se, sobretudo para destacar correlagdes e propor hipéteses de causalidade
mesmo sabendo que nao dispomos de meios para comprova-las quantitativamente. Nesta mesma
categoria de estudos, busca-se também destacar algumas questoes logisticas e operacionais
correntes, além de discutirem-se propostas comuns sobre possiveis reformas as quais os
Programas deveriam ou poderiam se submeter. De forma breve e resumida, foram
destacadas algumas das principais conclusoes referentes a cada programa.

No caso da Reforma Agraria, observa-se que a situacdo de concentragao fundidria
no Brasil deriva de um modelo de gestao de terras colonial e que, apesar dos avangos
impulsionados por ativismo social, que culminaram em um fluxo de mais de 1 milhao de
familias assentadas em cerca de 10 mil projetos ao longo da histéria do Brasil, as
desapropriacdes para este propdsito ainda ndo causam efeitos estruturais por quatro
principais motivos — apresentados nos paragrafos que se seguem. Antes de expor estes
aspectos, porém, cabe destacar que, no que concerne a concentragao fundidria, ndo se assistiu
grandes alteracées no indice de Gini da distribuicdo da posse da terra nos ultimos tempos e,
em termos demograficos, assistiu-se a continuidade do processo de reducdo das populacdes
ocupadas em atividades agricolas e, em menor grau, das domiciliadas no campo. Efetivamente,
o indice de Gini da distribuicdo da posse da terra ndo se alterou entre os censos de 1985 e
2006, ou melhor, ndo se observam variacdes a 30 anos com o indice ao redor de 0,855.%°

Um primeiro fator impeditivo que limita os efeitos estruturais da Reforma Agraria refere-se a
lentiddo com que se realizam os assentamentos, sobretudo por via da desapropriacao. A Reforma
Agréria, feita em ritmo cada vez mais lento, segue estratégia de assentamento pouco pautada pela
distribuicao do estoque de terras privadas (ainda que improdutivas) e amplamente dependente da
distribuicdo do estoque de terras publicas. Neste sentido, destaca-se o amplo uso governamental
de politicas de regulacao fundidria, sobretudo, nas regides Nordeste e, principalmente, Norte,
em descompasso com a origem geografica das demandas (Ipea, 2012).

Em segundo lugar, persistem fragilidades quanto a estruturacao produtiva e social
dos assentamentos, que estdo muito aquém do ideal e sustentavel. Sem o devido apoio, os
assentamentos insustentaveis podem servir de instrumento de transferéncia do estoque de
terras publicas para grandes fazendeiros que acabam adquirindo estas terras (Ipea, 2015a; 2014a).
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Em terceiro lugar, a concentracdo fundidria permanece praticamente inalterada, pois o
conceito constitucional de funcao social da terra vem perdendo espaco pratico na politica publica
de Reforma Agréria. Destaca-se com isso a necessidade de se atualizarem as medidas de uso
eficiente da terra (GUT e GEE), datadas de 1975, além de se legislar sobre um limite maximo para
tamanho de latifundios. A demanda imediata por terra é estimada em 4 milhdes de familias e cerca
de 113,5 milhdes de hectares. Esta demanda poderia ser satisfeita com folga desapropriando-se os
seguintes estoques: aproximadamente, 176 milhdes em imoveis improdutivos, 50 milhées em
imoveis acima de 35 médulos fiscais, 1.266 milhdo em iméveis com embargos ambientais,
totalizando aproximadamente 227 milhdes de area disponivel. Conforme ja destacado, porém,
deve-se pontuar que ha um descompasso territorial, da ordem de 74 por cento, entre o local dos
demandantes e o da oferta de terras desapropriaveis (Ipea, 2010a).

O quarto e o ultimo ponto, por sua vez, ressalta que a pauta da Reforma Agrdria e os conflitos
distributivos a ela relacionados ainda sao tratados com descaso pelo estado, o que permite, de um
lado, a escalada da violéncia no campo e, por outro, leva a marginalizacao dos movimentos sociais.
Neste sentido, observa-se que os conflitos por terra corresponderam a 78 por cento do total de
conflitos rurais em 2012, envolvendo 71 por cento da totalidade de pessoas atingidas, situados
majoritariamente no Maranhao e no Para. Adicionalmente, pode-se prever que as grandes obras
de infraestrutura em curso nas regides Norte e Nordeste afetarao expressivo nimero de
assentamentos, indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais (Ipea 2014; 2013).

Ja com relacao ao Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), destacam-se as
criticas de movimentos sociais que entendem a iniciativa como estratégia de esvaziamento
da Reforma Agraria por desapropriacao e assentamentos (GOMES et al., 2015). No entanto,
alguns desses movimentos reconhecem também um potencial efeito positivo do programa
na medida em que ele seja capaz de reverter a fragmentacao das propriedades em razao de
sucessOes familiares.

Nota-se que o PNCF se caracteriza por seu pequeno nimero de beneficidrios e de area
contemplada se comparado com a Reforma Agrdria, e que sem aportes complementares para
promover capacitagao, apoio técnico, acesso a crédito para investimento, garantia de safra
e acesso a mercados, o Crédito Fundidrio tende a levar ao endividamento excessivo e
insustentabilidade dos agricultores contratantes do crédito (ibid).

Com relacdo ao Pronera, ha pouquissimas informacdes disponiveis, mas em todo caso
vale destacar que o modelo educacional que pauta o Programa esta alinhado com os valores
de movimentos sociais que lutam pela Reforma Agraria, e pautam-se pelas necessidades
objetivas das comunidades assentadas. O Pronera revela também certo sucesso em angariar
apoio institucional das principais instituicdes de ensino do pais. Mas hd, entretanto, muito a se
avancar na direcao da expansao da cobertura, que ainda é baixa (Ipea, 2015b) e na direcao da
reducdo das altissimas taxas de abandono.

No caso do Pronaf, nota-se que o Programa nédo chega a frear o esvaziamento do campo
(éxodo rural e reducao do mercado de trabalho rural), muito embora se possa apontar alguns
potenciais efeitos mitigadores deste fendmeno. De um lado, os estudos iniciais de avaliacao
do Programa enfatizavam seus potenciais efeitos na manutencao/criacdo do emprego na
area rural (IBASE, 1999 apud MATTEI, 2010) e na dinamizacao (aumento da tecnologia e da
produtividade) das unidades produtivas (MATTEI, 2010). No entanto, os dados recentes de
queda expressiva da ocupacao agricola, com destaque negativo nos domicilios agricolas de
conta-prépria, problematizam tais expectativas iniciais, pelo menos no que se refere ao pais
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como um todo. Para o caso de regides especificas, porém, a observacdo da evolucao
do emprego agricola indica alguns comportamentos diversos e mais virtuosos
que o da tendéncia nacional, os quais podem estar relacionados ao Pronaf.

Alguns efeitos mais virtuosos sobre a ocupacdo agricola também podem ser notados
para o caso de algumas atividades especificas. Como se pode ver na Tabela 140, assiste-se a
um incremento dos ocupados agricolas por conta-prépria na regiao Sudeste e uma reducgao
menos expressiva na regiao Sul, podendo-se crer que seja algum efeito arrefecedor do
Pronaf na reducao da ocupacdo agricola. E nessa mesma direcdo pode-se pensar em relacdao
ao expressivo crescimento dos ocupados em atividades para o autoconsumo e a reducao bem
menos expressiva do conjunto dos ocupados sem remunera¢ao monetaria — os membros
nao remunerados da familia e os trabalhadores para o autoconsumo.

TABELA 14

Variacao absoluta e percentual da populacdao ocupada na agricultura
segundo posicao na ocupacao e por grandes regioes — Brasil (2004/2013)

. n o Autoconsumo +
Brasil e regides L. Membros nao

. Total Empregados Conta prépria Autoconsumo membros
selecionadas

remunerados ~
n3o remunerados

Variagdo absoluta (mil pessoas)

Brasil -3.564 -991 -515 991 -2.758 -1.767
Nordeste -1.725 -444 -444 988 -1.599 -611
Sul -932 -101 -91 -76 -598 -674
Sudeste -497 -432 139 -29 -131 -160
Variagdo relativa (%)
Brasil -20 -20 -11 29 -63 -23
Nordeste -21 -24 -24 67 -70 -16
Sul -29 -18 -10 -12 -61 -41
Sudeste -14 -25 25 -4 -34 -14

Fonte: PNADs (2004 e 2013).

Ademais, identificou-se efeito positivo do acesso ao crédito do Pronaf na dinamica
econdmica dos municipios essencialmente agricolas. Mattei (2006 e 2010), ao analisar os
100 municipios que mais receberam crédito do Pronaf entre 2001 e 2004, verificou neles
uma dinamica de melhoria da arrecadacao municipal acompanhada do crescimento
do produto interno bruto setorial e total.

Destaca-se ainda a importancia do Pronaf em seu aspecto politico evidenciado nos
mecanismos de participagao popular, construidos ao longo destes anos. Eles possibilitaram
aproximar as instancias federal, estadual e municipal, além de favorecer processos de governanca,
por meio da abertura de canais de participacao a sociedade civil. Sdo exemplos, a criacao dos
conselhos municipais de desenvolvimento rural e suas versdes estaduais e a nacional; instancias
que serviram de base para a atuagao das organizagoes sociais nos Conselhos de Desenvolvimento
Territorial, formados a partir de 2003, nos marcos do Programa de Desenvolvimento Sustentavel
de Territorios Rurais-PRONAT.

A despeito dos reconhecidos avangos no plano socioecondémico e politico, o Pronaf ndo
foi capaz de promover alteracées substantivas no padrao convencional de desenvolvimento
da agricultura, como previsto no seu escopo original. Aquino e Schneider (2010) chegam a esta
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conclusao a partir da anélise de trabalhos que tratam da aplicacao do Pronaf nas regides
Nordeste e Sul do pais, onde se concentram a maior parte dos agricultores familiares.

O referido estudo revela que, de maneira geral, e particularmente no caso do
Nordeste, o programa nado apresenta efeitos sobre a alteragdo do modelo produtivo
(opgdes de cultivo e técnicas), que segue nas areas tradicionais do agronegécio, inclusive
reproduzindo praticas vulneraveis a seca e pouco adequadas para a regiao. Isto decorre
amplamente da expansao quantitativa dos contratos sem contrapartidas que favorecam
melhoras qualitativas, dado que o Programa seguiu num viés setorial e produtivista,
privilegiando na tomada de crédito os agricultores com maior poder aquisitivo e com nivel
de especializacao, em ampla medida desconsiderando-se a importancia das atividades nao
agricolas (AQUINO; SCHNEIDER, 2010; CARNEIRO, 1997).

De acordo com Aquino e Schneider (2010, p.13) “o programa mantém e incentiva entre
os agricultores familiares o viés setorial e produtivista do modelo convencional, ou, em outros
termos, esta ‘fazendo mais do mesmo’”. Concluem que na forma como se apresenta, o
Programa tem contribuido muito pouco para a promog¢ao de mudancas sociotécnicas
que reduzam as vulnerabilidades de agricultores mais pobres.

O “fazer mais do mesmo”, referenciado pelos autores, esta relacionado a quatro
principais fatores:

1. Uma estratégia de massificacao de contratos que privilegia a quantidade em
detrimento da qualidade, ou seja, nao constitui preocupacao central a forma como o
recurso do Pronaf é utilizado, se para a promo¢ao de mudancas sociotécnicas ou para
areproducao de um padrao de agricultura que da sinais claros de esgotamento;

2. Conforme proposto por Carneiro (1997), o Programa seguiu em um viés setorial e
produtivista, privilegiando na tomada de crédito os agricultores com maior poder
aquisitivo e com nivel de especializacdo (vide a concentracao de recursos no
chamado grupo variavel);

3. Permanece enraizada na cultura de gestores e mesmo operacionalizadores do
crédito rural a associacdao entre bem-estar das familias rurais ao desenvolvimento
de atividades agricolas, desconsiderando a importancia de atividades nao
agricolas na composicao da renda familiar e na ocupag¢ao da mao de obra;

4. E necessaria uma maior integracdo do Pronaf com outras politicas de
desenvolvimento rural, uma vez que a tomada de crédito, por si s6, nao é
capaz de construir um novo modelo de desenvolvimento rural no pais.

Fazer do Pronaf um instrumento efetivo para o desenvolvimento das areas rurais do pais
exige um esforco de repensar o Programa, tanto na sua légica operacional quanto no papel
desempenhado pelos diversos atores encarregados de sua implementacao nos diferentes
niveis de governo. Como a experiéncia ja demonstra, nao basta elevar o volume de recursos,
a oferta de crédito é um dos elementos que deve conformar uma estratégia mais ampla de
desenvolvimento a ser pensada e posta em pratica por movimentos sociais e governo.
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No caso do PAA, destacam-se seus impactos significativos para o aumento da renda, da
producao e da organizacdo dos agricultores familiares, além de contribuir para a diversificacao
de culturas alimentares, para o acesso a mercados institucionais, para a manutencao de precos
justos nos mercados, reestruturacao e dinamizagao de mercados locais (AGAPTO et al., 2013;
DORETTO; MICHELLON, 2007; IPC-IG, 2013; LUCENA; LUIZ, 2009; VOGT; SOUZA, 2009;
SAMBUICHI et al., 2013; SPAROVEK, LUDWIG; MAULE, 2007). Os principais desafios da iniciativa
parecem ser aqueles de ordem logistica e referem-se principalmente a complexidade dos
mecanismos de pagamento aos agricultores (que vem sendo resolvido por meio da emissao
de cartao de débito do Programa) e aos meios de transporte e estoque da producao
(que vem sendo mitigado pela Conab, cooperativas e Secretarias Municipais de Agricultura)
(CHMIELEWSKA; SOUZA, 2010; NEHRING; MCKAY, 2013; IPC-IG, 2013).

O Pnae, por sua vez, revela que as mudangas em seu desenho foram voltadas para
promover nao apenas a seguranca alimentar e a educacao infantil, mas também a estruturacao
de mercados institucionais junto a agricultores familiares e vulneraveis, dos quais devem ser
comprados pelo menos 30 por cento dos alimentos. Em 2012 cerca de 70 por cento dos
municipios havia adquirido produtos de agricultores familiares e vulneraveis, o que denota
certo sucesso da estratégia. Ademais, o Programa possui um efeito virtuoso sobre a atuagao
e reestruturacao do CONSEA: importante instancia de participacao popular.

Restam, entretanto, varias dificuldades para o agricultor acessar este mercado e permanecer
nele em razao de questdes operacionais, estruturais e politicas como, por exemplo: organizagao
dos agricultores; dificuldades de logistica; precos pagos pelos produtos; falta de formacao dos
atores envolvidos; falta de documentacao dos agricultores; desconfianca dos mesmos em relagao
ao poder publico; informalidade das agroindustrias; estruturas inadequadas nas escolas, falta de
articulagdo entre os gestores e os agricultores e celeumas politicas; e requlamentagdes sanitarias,
fiscais e ambientais além das capacidades dos produtores (BACCARIN et al., 2011; CORA; BELIK,
2012; Ipea, 2014a; TRICHES, 2015; TRICHES; SCHNEIDER, 2012).

Ja a Previdéncia Social é avaliada em relacao a seus dois momentos histéricos emblematicos:
1) sua expansao voltada para cobrir trabalhadores rurais na década de 1990; e 2) a inclusdo de
agricultores familiares como beneficidrios especiais (com menor carga contributiva direta)
na década de 2000.

Conforme indicado por estudo seminal do Ipea (2000), os efeitos mais notaveis no primeiro
momento sao tracados na comparacao entre Nordeste e Sul, e incluem:

e Pagamento de 1,8 beneficios por domicilio na regido Sul e 1,7 na regido Nordeste.

e Adiferenca darenda dos beneficiarios comparada com a dos “grupos controle”
nao era tao grande no Nordeste quanto no Sul, embora no Nordeste a previdéncia
fosse mais relevante elemento de distingao que no Sul entre pessoas abaixo e
acima da linha da pobreza;

e Beneficio representa porcentagem maior da renda total no Nordeste (71,2 por
cento) do que no Sul (41 por cento) e, em ambos os casos, desempenha a funcao
de garantidor do consumo basico das familias (sobretudo no Nordeste, onde 95
por cento do beneficio destinava-se a este propdsito).
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Conforme apontado por Delgado (2015), os efeitos mais notaveis no
segundo momento incluem:

e Ampla expansao da cobertura de agricultores familiares;

¢ Inversao do perfil modal de renda dos beneficiarios. Se na década de 1990 mais de
2/3 dos beneficiarios viviam de subsisténcia pura, na década de 2010, cerca de 2/3
ganham mais de um salario minimo (e o saldrio minimo neste periodo passa por
aumentos substantivos);

Neste sentido, cabe destacar que o volume de beneficios da Previdéncia Rural pula de
4,1 milhées no primeiro ano, para 8,9 milhdes em 2013, e desta forma a politica desempenha
papel relevante no gasto social publico que dinamiza municipios e economias locais (ibid).

Com o proposito de se analisarem os efeitos diretos da Previdéncia Social sobre a redugao
da pobreza e da extrema pobreza (miséria), preparou-se para este estudo uma andlise de
secgoes cruzadas (cross-sectional analysis) que identifica os beneficidrios da previdéncia na
Pnad e, a partir de suas rendas declaradas, identifica individuos em situacao de pobreza e
miséria, e individuos apenas capazes de superar tais limiares em funcao dos beneficios
previdencidrios que recebem (ainda que sua renda total seja fruto da combinacao desta com
outras rendas). O percentual de pessoas que superam a pobreza e miséria em funcao de seus
beneficios previdenciarios, sobre o total de pessoas que seriam consideradas pobres e
miseraveis descontando-se a renda previdenciaria, resulta naquilo que chamaremos de taxas
de graduacao de pobreza e taxas de graduacao de miséria.

Ainda que nao seja a forma mais adequada de analisar a contribuicdo da previdéncia
social rural na reducao da pobreza e da extrema pobreza, a comparacao da prevaléncia da
pobreza desconsiderando os rendimentos previdenciarios permite algumas conclusdes.

A incidéncia da pobreza entre domicilios rurais, agricolas e nao agricolas, aumentaria de 8 por
cento para 20 por cento e, tratando somente dos domicilios agricolas, o incremento seria de 22
por cento para 34 por cento. J4 as taxas de prevaléncia da extrema pobreza seriam majoradas
de 4 por cento para 13 por cento, sem desagregacdo entre agricolas e ndo agricolas, e de 5 por
cento para 12 por cento para o caso mais especifico populacdo agricola. Os dados mostram o
guanto a renda oriunda da previdéncia afasta parcela da populacao da extrema pobreza e, em
menor grau, da pobreza (nao extrema). De outra parte, observa-se que as reducdes na
incidéncia da pobreza e extrema pobreza sao menos expressivas entre os agricultores,
indicando o quao aviltados sdao os rendimentos do trabalho entre agricultores pobres.

Para o conjunto dos residentes em domicilios com idosos, 59 por cento deles nao
contam com rendimentos oriundos da previdéncia na renda domiciliar. Entre os pobres e
extremamente pobres, porém, quase que inexistem domicilios sem renda da previdéncia entre
os que contam com idosos. Na realidade, nenhum domicilio extremamente pobre, e apenas
3 por cento dos domicilios pobres, contam com idoso que recebe o beneficio da previdéncia
social. O que é natural dado que o valor da previdéncia por si s6 tende a superar a linha de
extrema pobreza e pobreza, exceto para domicilios com muitos membros e cuja renda
previdencidria seja a Unica ou principal fonte. Esses percentuais para a regidao Nordeste
sdo bastante similares: 60 por cento, 0 por cento e 4 por cento, respectivamente.
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As menores taxas de pobreza e extrema pobreza se refletem nas diferencas entre
as taxas de dependéncia de idosos na populacao total e nos contingentes de pobres e de
miserdveis. Para o conjunto da populagao brasileira sao 7,7 ativos por cada idoso enquanto
entre os pobres e extremamente pobre sao 24 e 35 ativos, mostrando que a pobreza e a
extrema pobreza é mais rara entre os idosos. Na populacao ligada a agricultura, a taxa de
dependéncia de idoso é similar, mas entre os pobres e extremamente pobres é ainda
menor (mais ativos por idosos) — da ordem de 100 ativos por cada idoso.

Verificou-se, entre 2004 e 2013, um crescimento expressivo da renda das familias, com a
renda domiciliar per capita tendo aumentando 52 por cento. Esse crescimento foi ainda mais
expressivo na populacao residente em domicilios agricolas, com incremento de 87 por cento.
De outro lado, se nos domicilios agricolas o crescimento da renda foi maior, tal fato se deve,
em especial, as rendas nao originarias do trabalho, o que resultou em queda na participacao da
renda do trabalho como fonte de rendimento — passou de 73,5 por cento para 70,1 por cento.

Apesar dos impactos positivos que a politica representa, ainda existe uma gama de
trabalhadores rurais — em regime de economia familiar ou assalariados — que encontram
enormes dificuldades para terem seus direitos previdenciarios reconhecidos, sobretudo por
duas razoes: 1) a fragilidade na comprovacao da atividade rural, dada a exigéncia de
documentos feita pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), que é particularmente
desafiadora para o caso dos agricultores familiares; e 2) a ampla informalidade nas relacdes de
trabalho, o que dificulta o beneficiamento de trabalhadores assalariados sem carteira assinada.

Por ser ferramenta instrumental do Programa Fome Zero, é possivel atribuir-se ao
Bolsa Familia um provavel efeito sobre a reducao da inseguranca alimentar dos individuos.
Entre 2004 e 2009, houve um aumento de 15,5 por cento na populagao residente em
domicilios com situagao de seguranca alimentar. No periodo mais amplo, entre 2004 e 2013,
este aumento foi de 35 por cento. A populagdao em alguma situagao de inseguranca alimentar
caiu 9,4 por cento entre 2004 e 2009, e 29 por cento entre 2004 e 2013. No caso mais especifico
do mundo rural, porém, preocupa o fato de que, a despeito de crescimento médio de 20 por cento
no numero de pessoas em situagao de seguranca alimentar entre 2004 e 2013, os ultimos
quatro anos da série foram marcados por certa estagnagao. Preocupantemente, o nimero de
pessoas em condicao de seguranca alimentar avanca bem mais lentamente nas regides Norte
e Nordeste (onde gira em torno de 60 por cento) do que nas demais (onde gira em torno de
80 por cento); tendéncia que se mantém também para os dados especificos do mundo rural
(IBGE, 2010; SILVA, 2014).

Empregando andlise semelhante a desenvolvida para a mensuracao dos efeitos da
previdéncia sobre pobreza, verifica-se que, desconsiderando os rendimentos do Bolsa
Familia, a extrema pobreza aumentaria de 3,8 por cento para 5,6 por cento - um aumento
de 1/3 na taxa de incidéncia. J4 o percentual de pobres cresceria de 8,4 por cento parra
10,7 por cento, tendo assim um impacto menor em retirar a populacdao da pobreza do que
aquele em razao da previdéncia social rural. Entre os residentes em domicilios agricolas a
incidéncia da extrema pobreza e da pobreza cresceria bastante caso nao houvesse os
rendimentos do Bolsa Familia. A incidéncia da pobreza aumentaria de 22,3 por cento
para 29,6 por cento e, no caso da extrema pobreza, o crescimento seria muito elevado,

e passaria de 4,9 por cento para 12,8 por cento.
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Verifica-se, ademais, que a extrema pobreza e a pobreza teriam sua incidéncia majorada
de modo mais agudo nas regides Norte e Nordeste quando se desconsideram os rendimentos
de programas sociais. Efetivamente, para a populacdo agricola nordestina o percentual da
populacao em extrema pobreza aumentaria de 8,2 por cento para 22,4 por cento.

A importancia do Bolsa Familia na reducdo da extrema pobreza no Nordeste agricola é
evidenciada pelo fato de 60 por cento de sua populacao residente no campo ser beneficidria
do programa, que, apenas por pelas préprias transferéncias, previne que 80 por cento dessa
populacdo tenha renda abaixo do limiar de extrema pobreza.

Ademais, a analise bibliografica destaca impactos positivos do Programa sobre uma
diversidade de areas, porém sem regionalizagao das informagdes nem foco especifico sobre
o mundo rural. Entre as dreas sobre as quais o programa revela efeitos virtuosos destaca-se: a
renda domiciliar, o PIB nacional, a desigualdade medida pelo indice de Gini, vacinacao,
acompanhamento médico perinatal e infantil, indicadores de saude e nutricao infantil,
amamentacao, expansao dos servicos de saude publica, combate ao trabalho infantil, melhora
da frequéncia e progressao escolar (CAMARGO et al., 2013; HOFFMAN, 2013; PAIVA, FALCAO;
BARTHOLO, 2013; NERI; VAZ; SOUZA, 2013; SOARES, et al., 2013; JUNIOR; JAIME, 2013; FACHINI
et al., 2013; JANUZZI; PINTO, 2013; RASELLA et al., 2013; SANTOS et al., 2013; CRAVEIRO;
XIMENES, 2013).

No caso do Programa 1 Milhao de Cisternas (P1MC), além de seus impactos na ampliacao
do acesso a dgua, ha efeito virtuoso sobre a reducao de episédios diarreicos. Além do mais, o
Programa representa uma mudancga no paradigma de convivéncia com o semiarido por meio
de tecnologias sertanejas em projetos tocados com ampla participagao popular, relativa
autonomia dos beneficidrios e menos espaco para praticas clientelisticas tradicionalmente
associadas com a regulacao do acesso a agua em regides de semiarido (DUQUE, 2015; GOMES
etal, 2014; LUNA, 2011).

Em seu estudo, Luna (2009, p. 80) conclui que a “cisterna é um fator de protecédo na
ocorréncia de episddios diarreicos, uma vez que ter cisterna diminui o risco de ocorréncia de
episodios diarreicos em 73 por cento”, bem como verificou que “o nimero médio de episédios
[diarreicos] no periodo de 60 dias foi significativamente maior entre os moradores de
domicilios sem cisternas”.

Filho e Pazello (2008) realizaram uma avaliagcao de impacto do Programa, realizando
investigacao direta, com o objetivo de estimar, de um lado, os efeitos do programa na
qualidade e acesso a dgua, na incidéncia de doencas, na participacao social e na frequéncia
escolar de criancas e adolescentes, e, de outro, estimar o retorno econdmico do programa.
Concluem que a existéncia de cisternas reduz a incidéncia de doencas, aumenta a frequéncia
escolar (7,5 por cento para criangas), incrementa a mobilizacao popular e exibe uma taxa
interna de retorno de 4,5 por cento - restrita aos efeitos via escolaridade e nao considerando
os relativos a melhora na saude.

No caso do Garantia-Safra, avalia-se que, por lidar com problema ciclico, o programa nao
consegue ir além da mitigacdo de danos. Para ir além da mitigacao e afetar, por exemplo, a
capacidade de adaptacao seria preciso incorporar elementos de reconducao produtiva e
incorporagao de novas tecnologias. Em alguma media, acaba funcionando mais como um
programa de fomento do que de seguro propriamente dito.
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A despeito de sua ampliagao expressiva, ainda é um Programa muito burocratico:
a negociagao entre entes federativos pode levar de quatro meses a um ano para disponibilizar
0 seguro aos agricultores, sendo que a inadimpléncia de qualquer das partes (agricultores,
municipio, estado e federacdo) pode impedir o acesso ao recurso. Preocupantemente, foram
colhidos testemunhos de que, por vezes, o Conselho de Desenvolvimento Rural Sustentavel
se torna mais instrumento de poder local do que de participagao social.

Finalmente o Programa Bolsa Verde revela forte viés para a regiao Norte, o que pode ser
percebido como um tipo de incentivo a expansao da politica agricola rumo a esta regiao, o que
por si so, representa potencial de ameaca ambiental. Contudo, o programa possui histérico
de poucas exclusoes de beneficidrios em funcdo de saida voluntaria ou de desobediéncia as
contrapartidas ambientais, 0 que pode sugerir certo sucesso da estratégia de se estimular
a preservacao ambiental por parte de seus beneficiados (Ipea, 2008; 2012).

4 CONSIDERACOES FINAIS: CONSIDERACOES
SOBRE UMA AGENDA DE PESQUISA

No esforco realizado neste estudo, buscou-se apresentar o “estado das artes” no que diz
respeito as politicas publicas para o campo, o que foi feito por meio de apresentacao e
de analise dos dados recentes dos programas e da discussao de trabalhos ja existentes de
avaliacao de tais politicas. A andlise bibliografica utilizada permite inferir que as politicas
previdencidrias e, sobretudo, as assistenciais sao objeto de estudos de avaliacao de seus
impactos sobre varidveis-chave como oferta de trabalho, frequéncia escolar, alocacao

da juventude entre estudo e trabalho, nivel de consumo, pobreza e desigualdade.

Ja no caso das politicas agrarias e de desenvolvimento rural, nota-se uma preocupante
escassez de estudos de avaliacao de impacto andlogos aos existentes para as politicas
assistenciais e previdenciarias. De maneira geral, as pesquisas sobre politicas agrarias e
previdencidrias se voltam a analisar o desenho institucional dos programas e suas alteracdes,
os grandes numeros das politicas (ex: volume e distribuicao de seus recursos e beneficidrios,
segundo modalidades de beneficiamento e regides), além de construir associacdes entre as
politicas e certos fatos estilizados do quadro socioprodutivo rural e/ou agricola elaborados
com base em pesquisas domiciliares e nos censos.

Outra grave caréncia percebida na producao bibliografica analisada, independentemente
da natureza dos programas a que se dedicam, refere-se ao fato de que avaliagdes de impactos
das politicas sociais raramente tém por foco as populacdes do campo. Sdo raros os estudos
sobre os efeitos das politicas, dos programas e das a¢des estatais voltadas a populagao
rural e/ou agricola.

Essa limitacao deve-se, em grande parte, a auséncia de publicidade dos registros
administrativos das politicas de desenvolvimento rural, salvo aquelas que se caracterizam
por transferéncias monetarias individualizadas — Garantia-Safra, Seguro Defeso, Bolsa Verde.
No que concerne os registros da Politica Agraria — Cadastro de Imdveis Rurais e Sistema de
Informacdes de Projetos de Reforma Agraria (SIPRA) - a disponibilidade de informacoes é
reduzida. No caso do Cadastro, podem ser requeridas as estatisticas cadastrais ao ambito de
municipio, sendo a de 1998 a mais recente. Nao se conta com sistema de acesso aos dados
para realizacao de tabulagdes. J4 para o SIPRA, a divulgacao restringe-se as principais
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informacgdes dos projetos de assentamento e a relacao de beneficiarios, ndo havendo
disponibilidade de informag¢des mais desagregadas, desconhecendo-se as potencialidades da
base de beneficidrios quanto as varidveis apuradas e do movimento (fluxo) de beneficiarios.

Nao resta duvida de que o manuseio dos dados individualizados — estando
desidentificados — possibilitaria melhor identificar, por exemplo, as caracteristicas dos
beneficidrios, localizar as dreas/projeto com maiores taxas de evasao, avaliar o descompasso
espacial entre a oferta potencial de terras e demandas, bem como estimar o crescimento da
oferta de terras, caso houvesse atualizacdo dos indices de produtividade.

No caso mais especifico do Pronaf, os dados disponiveis restringem-se a distribuicao
dos empréstimos espacialmente e segundo suas modalidades e tipos, ndo sendo autorizado
0 acesso a base de dados dos contratantes de crédito: o que em larga medida se fundamenta
pela questao do sigilo bancario. H3, todavia, de serem examinadas as possibilidades de se
trabalhar com dados amostrais da base de crédito, fundamentados nos valores contratados.

No caso do PAA, conta-se com base de dados individuais, tendo por unidade o contrato e
a(s) DAP(s) a ele associado. Considerando que a DAP conta com um conjunto de informacgodes
sobre os agricultores familiares, pode-se melhor estudar o publico que vem acessando essa
politica e, com isso, identificar entraves para a ampliacao do Programa. A utilizacao da base de
dados da(s) DAP(s) é, com o emprego de outros registros administrativos, um fértil campo de
pesquisa, que certamente serao aprimoradas a medida que estudos com base nessas fontes se
tornem mais comuns.

Nao seria errado considerar que, além das dificuldades de acesso aos registros
administrativos das politicas de desenvolvimento rural, observa-se falta de expertise no
emprego de tais fontes de informacdes por parte consideravel dos pesquisadores da area.

Outra perspectiva que se abre para a melhor compreensao da realidade agricola esta
relacionada as potencialidades da Pnad continua, que tera carater longitudinal. Com isso serd
possivel conhecer melhor a dinamica do mercado de trabalho agricola, uma vez que a Pnad
“tradicional” apurava dados em momento especifico do tempo, o que reduz o conhecimento
desse mercado marcadamente sazonal. Ha de se reconhecer que nao ha muitos estudos
sobre a dinamica no mercado de trabalho agricola, o qual passou por profundas modificacdes,
conforme indicado em varios pontos deste estudo. Com a Pnad continua sera possivel avaliar
em que medida os pequenos agricultores e seus familiares comparecem aos mercados de
trabalho assalariado rural/agricola e urbano.

Finalmente, cumpre lembrar que o conhecimento dos efeitos das politicas publicas para
0 campo passa, necessariamente, pela maior utilizacdo de seus registros administrativos de
forma associada as pesquisas domiciliares e/ou econdmicas que cobrem o meio rural e o setor
agricola, buscando, por meio de diferentes modelos e abordagens, estimar os impactos dessas
politicas. Pode-se, também, com base em amostra elaborada com tais registros, desenhar-se
pesquisa direta, com o objetivo de identificar os efeitos das politicas. Estudos dessa natureza
devem ser estimulados e financiados.
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NOTES

6. Hoffmann (2011) afirma que “no periodo de 2005 a 2009, verifica-se que as medidas de desigualdade da distribuicdo
da renda agricola caem sistematicamente, com o indice de Gini do setor agricola acompanhando, paralelamente,
a queda do indice de Gini para a distribuicdo da renda do trabalho no conjunto das pessoas ocupadas”.

7. Cabe ressaltar que as alteragdes nos limites urbanos entre os Censos afetam essa participagao,
reduzindo o crescimento pela “transformacao” da situacao do domicilio de Rural para Urbano
entre as PNADs (2004/2009 e as 2011/2013).

8. Valadares e Souza (2016) indicam a “acentuada elevacao dos rendimentos domiciliares advindos de aposentadorias, pensdes
e beneficios sociais, estes ultimos incluidos na rubrica ‘outras rendas’. A renda domiciliar per capita oriunda das aposentadorias e
pensdes — cujo piso é vinculado ao valor do saldrio minimo - registrou um aumento de 102,6 por cento”.

9. A expressiva reducao dos membros nao remunerados (2,8 milhdes) associada ao crescimento dos ocupados em
atividades para autoconsumo (700 mil) reclama mais estudos, podendo-se sugerir hipéteses, tendo em conta o
comportamento do mercado de trabalho agricola como um todo. Pode-se notar que, seguindo a categorizacdo da
populacdo agricola e/ou rural e dos tipos de domicilios agricolas e pluriativos de Soares et al. (2016), a redu¢do do
trabalho agricola é mais intensa nos domicilios dos conta-préprias que entre os assalariados, refletindo os avancos na
produtividade do trabalho nesses domicilios.

Ja o aumento dos trabalhadores para autoconsumo se concentrou nos domicilios pluriativos, indicando a resisténcia

de um expressivo conjunto de domicilios em abandonar a atividade. Efetivamente, entre os ocupados na agricultura,

2 milhdes deles nao recebem rendimentos da atividade, residindo em domicilios em que todos os membros ocupados na
agricultura encontram-se nessa situacdo. Os trabalhadores para autoconsumo e os membros ndo remunerados totalizam
40 por cento da ocupacéo agricola, com metade deles residindo em domicilios com renda agricola nula.

10. Efetivamente, o indice de Gini da distribuicio da posse da terra ndo se alterou entre os censos de 1985 e 2006, ou
melhor, ndo se observam variagdes ha 30 anos, com o indice ao redor de 0,855. Hoffmann (2011), quando discute os
determinantes do comportamento da desigualdade no setor agricola, descarta efeitos da distribuicdo da posse da terra,
dado que essa, grosso modo, nao se alterou, e do salario-minimo, pois se encontra em percentis relativamente elevados
diante da renda dos assalariados. O mesmo trabalho ilustra essa tendéncia de estagnacao por meio dos mais diversos
indicadores de desigualdade (ex: GINI, indice de Atkinson, T de Theil), calculados comparativamente com base em
diferentes pesquisas (Censo agropecudrio, PNADs), e estratificando-se a renda domiciliar per capita a partir da média
ponderada das razdes de concentracao de cada parcela de terra.

O estudo revela, por exemplo, que, entre 1995 e 2009, embora o Gini da renda de todos os trabalhos entre as pessoas
ocupadas (sem distingcdo entre rural/agricola e urbano) tenha caido de 0,585 para 0,518; no caso do setor agricola, a
queda foi apenas de 0,565 para 0,533; e de 1999 a 2003 houve aumento da desigualdade dentro do setor agricola;

e, no periodo de 2002 a 2009, o agricola desponta como o setor com o maior indice de Gini.

11. Note-se que outro programa emblematico, o PAA, possui problemas de cobertura de outra natureza, que dizem
respeito ndo tanto a vieses de sele¢do, mas sim a uma escala de beneficiamento relativamente pequena diante de
seu potencial publico beneficiario — os agricultores familiares. Essa cobertura reduzida merece ser questionada.

12. Guanziroli et al. (2012) concluem que “aconteceu [..] exatamente o contrdrio do que se esperava quando se lancou
o Pronaf, que trabalhava com a expectativa de tirar da miséria o grupo dos periféricos, evitando que os grupos em
transicao piorassem. No entanto, foram os grupos em transi¢do os que engrossaram o grupo dos periféricos”.

13. Cf. Ipea (2014). Guanziroli et al. (2012) concluem que “em funcao da falta de focalizacdo do Pronaf em cadeias
produtivas e da auséncia quase total de assisténcia técnica e de crédito de investimento, houve piora na distribuicdo de
renda entre os grupos da agricultura familiar: cresceu em termos produtivos e de renda total o grupo dos consolidados
(A) e decresceram os grupos em transicdo (B, e C) e periféricos (D)".

14. Autores como Alves e Rocha (2010) defendem que “a sociedade vem investindo bilhées de reais na agricultura
familiar e na reforma agraria. A questdo ndo é ser contra tais investimentos [...], mas sim verificar se ha condi¢des de se
opor as forcas que favorece o éxodo rural”. Ndo parece que os autores acreditem haver Politicas, com corte produtivo,
que sejam capazes de se opor a tais forcas quando anteriormente afirma que “a solucdo agricola do problema da
pobreza tem muito pouca possibilidade de éxito”. Por essa Idgica, subtende-se que restaria a esse grupo de pequenos
agricultores apenas politicas assistenciais e a inser¢do precdaria nos mercados de trabalho assalariado rural e urbano.

15. Guanziroli et al. (2012) apontam crescimentos de indicadores proxis da produtividade do trabalho (VBP/pessoal
ocupado) e do rendimento fisico das terras (VBP/area dos estabelecimentos) de 45,2 por cento e 27,5 por cento.
16. Segundo Valadares e Souza (2015), as parcelas da renda domiciliar per capita rural relativas ao trabalho
assalariado e de conta prépria cresceram, respectivamente, 67,4 por cento e 42,3 por cento.

17. Guanziroli et al. (2012) sustentam proposta similar ao afirmar que para os pequenos agricultores pobres ndo serao
as politicas de crédito de custeio [...] que resolverdo o problema de sua pobreza. Tratar-se-ia de implementar politicas
especificas, focalizadas para esse grupo, como as de maior acesso a 4gua, terra, educacao.



18. Os critérios para categorizacdo dos assentamentos, segundo suas fases de implementacdo, correspondem aqueles
descritos na Portaria MDA n° 80, de 24 de abril de 2002, revogada pela Portaria MDA n° 101, de 14 de outubro de 2003,
DOU 15 de outubro de 2003. A portaria revogada dispde o seguinte:

“Assentamento em Criacdo — Aquele cuja clientela encontra-se ja selecionada pelos programas de acesso a terra,
aguardando a elaboracédo da Relacdo do Beneficiario-RB, para ser assentada em imével ja devidamente identificado,
em vias de desapropriacao, arrecadacdo ou aquisicao, cujos cadastros estejam disponiveis nos bancos de dados

de identificacdo do Incra (SIPRA); BT (SIBT) PCPR (SICPR);

Assentamento Criado — Imével ja sob o dominio ou posse do INCRA, na condi¢do permissiva de ingresso das familias
selecionadas, para o processo de legitimacao das mesmas, com a assinatura de respectivos contratos de assentamento;

Assentamento em Instalagdo - Projeto criado, cujos beneficidrios encontram-se em instalagdo no imével, na fase
de construcao do Plano de Desenvolvimento do Assentamento — PDA, de natureza obrigatoriamente participativa,
com a concessado dos créditos de apoio a instalagao;

Assentamento em Estruturacdo — Aquele em que se inicia a fase de implantacédo de infraestrutura basica:
abastecimento de dgua; eletrificacdo rural, estradas vicinais e edificacdo de moradias;

Assentamento em Consolidacdo — Aquele cujos beneficiarios ja se encontram instalados, com dotagdo de infraestrutura
basica, e acesso ao Pronaf-A, estando em fase de titulagdo definitiva, cujas familias ja possuem condi¢des
socioeconémicas de migrar para as outras linhas de financiamento do Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf);

Assentamento Consolidado - Aquele que tenha mais da metade das familias beneficiarias da concessao de titulo
definitivo de propriedade, estando em fase de transferéncia de areas ou imdveis remanescentes,

ao Municipio ou Estado (Nucleos urbanos, etc.).”

19. Em dezembro de 2014, esse beneficio contava com 5.289.052 familias beneficiarias e transferia

neste més R$471.959.146,00.

20. Em 1985 o indice foi de 0,858, passando para 0,857 e 0,856 nos censos de 1995/1996 e de 2006.
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