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RESUMO E PROPOSTAS

Abencoado por Deus e bonito por natureza, o Brasil encontra-se em uma posicdo
onde a sustentabilidade na producdo de alimentos esta associada a modernizacao das
praticas de cultivo e melhor aproveitamento das enormes areas subutilizadas. E uma
daquelas raras oportunidades quando o crescimento econémico esta alinhado com a
protecdo dos recursos naturais.

De fato, esse processo ja estd em curso hé bastante tempo, com grandes conquistas.
Desde os anos 1970 temos um processo de modernizacdo da agropecudria, com
continuos ganhos de produtividade e intensificacdo da producéo. Em relacéo a protecédo
dos remanescentes florestais, em 2004, colocamos em funcionamento um efetivo
sistema de monitoramento via satélite que nos permitiu reduzir drasticamente as
taxas de desmatamento na Amazonia durante muitos anos. Em 2012, aprovamos um
novo Cddigo Florestal (Lei de Protecéo de Vegetacdo Nativa n®12.651/2012) que tem
potencial de aprofundar esse processo de protecédo dos ativos naturais, principalmente
em terras privadas. O novo Cddigo Florestal ndo apenas complementa o sistema de
monitoramento via satélite, como também pode catalisar os avancos produtivos,
colocando um teto na expansdo de area e privilegiando os ganhos de produtividade.

Como tornar esse processo mais veloz? Qual é o papel da politica publica? Qual é a
agenda de reformas necessarias nos instrumentos financeiros existentes no Brasil?

Nesse documento, pesquisadores do Climate Policy Initiative/ Nicleo de Avaliacdo
de Politicas Climéticas da PUC-Rio (CPl/ NAPC) destacam que ha trés diretivas que
merecem destaque.

Primeiro, o processo de intensificacdo da producdo, especialmente na conversdo

de pastagens em lavouras, altera de forma substantiva o perfil de risco da atividade
econdmica. Produtores que operam com maior grau de intensificacdo tém necessidade
de gerenciar riscos de forma mais precisa. Seja porque o capital necessario aos
investimentos requer balanco favoravel entre risco e retorno, ou mesmo porque a
atividade esta mais suscetivel a riscos climaticos ou pragas. Por exemplo, a atividade
de pecuaria extensiva é muito mais resistente a choques climaticos do que lavouras.
Nessa direcao, a politica agricola nos Estados Unidos sugere que precisamos rever 0s
instrumentos financeiros do setor, abrindo espaco para uma participacao crescente de
ferramentas para gerenciamento de risco (precos, clima e pragas).

Segundo, a implementacéo do novo Cddigo Florestal - que oferece uma oportunidade
Unica para consolidarmos a sustentabilidade da producao de alimentos no Brasil

- enfrenta desafios importantes que requerem esforcos e recursos expressivos.
Nessa linha, tendo por base a experiéncia da Common Agricultural Policy da

Unido Europeia, um melhor alinhamento entre a politica de crédito rural e o codigo
florestal se faz necessaria. De um lado, os recursos do crédito rural podem contribuir
substantivamente para a implementacao do cddigo florestal. Por outro lado, o cédigo
florestal contém um elemento de provisdo de bem publico (conservacdo ambiental)
que justificaria o direcionamento da subvencéo publica, questédo ainda mais
importante no contexto atual de crise fiscal.
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Terceiro, o desenho geral do sistema de crédito rural precisa ser aperfeicoado. De um
lado, hda um complexo emaranhado de fontes de recursos e programas que torna a
operacdo do sistema bastante custosa. Além disso, os planos agricolas sédo anuais,

o que adiciona volatilidade e incerteza. Esses elementos do sistema acabam por
gerar variacées artificiais na disponibilidade de recursos que ndo estdo associadas
ao potencial produtivo e necessidades do setor, além de torna-lo mais suscetivel a
interferéncias politicas. Por outro lado, os canais de distribuicdo do crédito rural ainda
sdo muito focados no setor publico, com participacdo predominante do Banco do
Brasil, Banco da Amazonia e Banco do Nordeste no nivel municipal. A promocéo de
maior participacdo de bancos privados poderia aumentar a eficiéncia do sistema e
liberar recursos publicos para outras areas.

Essas trés diretivas apontam para uma agenda para o reenquadramento dos
instrumentos financeiros para o setor agropecuario.

Proposta de curto prazo:

*  Ampliacédo dos limites de crédito para produtores em conformidade com o novo
Cddigo Florestal. A verificacdo da conformidade fica a cargo das Secretarias
Estaduais de Meio Ambiente que devem emitir documento de conformidade.

Essa proposta tem o mérito de promover um maior alinhamento entre o cédigo
florestal e o crédito rural sem criar grandes rupturas na disponibilidade de recursos ao
setor. Além disso, cria incentivos para que os Estados avancem na implementacao do
cddigo, com a definicdo de pardmetros ainda pendentes.

Propostas de médio prazo:

* Ampliacédo do horizonte de planejamento do crédito rural para 3 ou 5 anos. Planos
com horizontes mais longos melhoram a previsibilidade dos recursos.

* Simplificacdo de programas e linhas, reduzindo o custo de gerenciamento do
sistema.

* Reducéo de restricdes excessivas quanto ao uso dos recursos, as quais enrijecem
as decisdes dos produtores.

= Asregras devem promover incentivos para que os recursos sejam utilizados de
forma eficiente.

* Aumentar a transparéncia e reduzir a interferéncia politica em favor de grupos
especificos.

* Promocédo da competicdo, com aumento da participacdo de bancos privados.
Uma expansao da participacdo do setor privado pode gerar inovacdes no setor
financeiro rural. Inicialmente, os bancos privados podem ainda contar com fontes
de recursos que atualmente s&o exclusividade dos bancos publicos.



0

Essas medidas tornam a politica mais previsivel e preparam o mercado para a reducao
da participacdo do setor publico. E importante que ndo haja rupturas no processo de
simplificacdo de programas e linhas.

Propostas de longo prazo:

* Desenvolvimento de instrumentos financeiros mais adequados com as
necessidades do setor, como seguros e derivativos financeiros.

* Alinhamento estrito entre os subsidios e a provisdo de bens publicos.

O reenquadramento dos instrumentos financeiros, em que os recursos publicos
migrem do canal de crédito para a promocéo de instrumentos de seguros e
derivativos financeiros deve ter uma perspectiva de longo-prazo. Isso porgue os
atuais instrumentos de crédito sdo expressivos para o setor, correspondendo a
cerca de 40% do valor bruto da producéo agropecudria. Assim, o processo de
desintermediacédo precisa ser gradual. No longo-prazo, o subsidio governamental
deve ser alocado diretamente para o financiamento da atividade fim que o setor
publico deseja fomentar. E a forma mais transparente e eficaz de alocacdo dos
recursos publicos.
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O Brasil esta consolidando sua posicdo de celeiro do mundo - é um dos lideres
mundiais na producao de alimentos. Simultaneamente, é um pais com relevantes
ativos naturais. E, devido ao histérico de ocupacao do territdrio, ainda apresenta
amplo espaco para expansao da atividade agropecudria em dreas ja abertas. Nao é
a toa que o pais é foco de atencdo internacional em assuntos relacionados ao uso
da terra. O Brasil tem um papel privilegiado no tratamento de dois grandes desafios
globais: seguranca alimentar e mudancas climaticas.

Figura 1: Uso da terra no Brasil - 2018
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Floresta (63%)

533 milhdes ha

* Florestas tropicais 430 milhdes ha
+ Savana 96 milhdes ha

+ Mangue 1 milhdes ha

* Florestas plantadas 6 milhdes ha

Pastagem e pastagem natural (24%)
205 milhoes ha

+ Pastagem 138 milhdes ha

+ Pastagem natural 42 milhdes ha

* Imputado 25 milhdes ha

Terras agricolas (9%)
78 milhdes ha

+ Lavoura 53 milhdes ha

+ Imputado 25 milhdes ha

Outros (4%)
34 milhoes ha

Nota: Algumas dreas sdo classificadas como “agricultura ou pastagem” nos dados do MapBiomas. CPI dividiu essa categoria

igualmente entre “pastagens e pastagens naturais” e “terras agricolas”.

Fonte: Climate Policy Initiative com dados do MapBiomas (v.3.0), 2018.

A Figura 1 mostra que, além de quase metade do territério ainda ser coberta com
vegetacao nativa florestal ou campestre, ha 24% da area do pais sob a forma de
pastagens. A area de lavoura e floresta plantada, que constituem atividades de alto
valor econémico, ocupam menos que 10% do territério. Diante desse quadro, a
discussédo de sustentabilidade na producéo de alimentos no Brasil se apresenta como
um problema de aprimoramento na alocacéo de recursos mais do que de restricdes
a atividades produtivas. A abundancia de pastagens oferece amplo espaco para que
o aumento da producao seja feito via conversoes de pastagens para lavouras ou via
ganhos de produtividade, sem necessidade de desmatamento.
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Esse processo de ganho de produtividade e substituicdo de areas de pastagens
ocorre ha bastante tempo. Por exemplo, a Figura 2. mostra ganhos expressivos

de produtividade desde 1970, medidos a partir do nimero de cabecas de gado

por hectare' (Figura 2a) e de toneladas colhidas de soja por hectare (Figura 2b).
Esses ganhos de produtividade (mostrados no eixo vertical) sdo acompanhados

de mudancas relevantes nas areas utilizadas pela pecuaria e soja (mostradas no
eixo horizontal). Na pecudria, em regides como a Sudeste, a drea de pastagens vem
perdendo espaco desde 1975. Mesmo no Centro-Oeste j4 € possivel ver uma queda
na area a partir de 1995. Para o caso da soja, por outro lado, a expansdo é quase
monotonica. Note que as areas associadas a soja sdo ainda uma ordem de magnitude
inferior as areas de pastagens (comparando os valores no eixo horizontal).

Figura 2: Padrdes de evolucdo da agropecudria (gado e soja) - 1970-2017

2017
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Nota: O grdfico mostra a evolucdo da produtividade e da drea de pastagens (esquerda) e de soja (direita) para cada regido do Brasil para
1970, 1975, 1980, 1995, 2006 e 2017.

Fonte: Climate Policy Initiative com dados do Censo Agricola do IBGE.

O potencial de ganhos de produtividade com a intensificacdo da pecuaria é
bastante expressivo segundo Antonaccio et al. (2018). Ao observarmos o ano de
2017 percebemos que a pecuéria, diferente da soja, apresenta grande variacdo de
produtividade entre regides, o que aponta para ineficiéncias no uso do solo.

Todo esse processo de transformacao da agropecudria, que mudou de forma profunda
os arranjos produtivos, permitiu que o pais deixasse de ser importador e passasse a
ser exportador liquido de alimentos. Foi um movimento associado a uma combinacdo
de politica publica, sinais de precos e investimento privado.

1 A medida de nimero de cabecas por hectare, apesar de limitada, serve como uma proxy para a produtividade da pecuéria. Ea
Unica disponivel nos Censos Agropecudrios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Um aprimoramento e maior articulacdo entre os instrumentos de politica publica
podem acelerar o processo de modernizacéo e sustentabilidade da producéao
agropecuaria brasileira. O foco aqui serdo as principais politicas publicas voltadas
para o setor: o programa de crédito rural subsidiado, que financia aproximadamente
40% da safra do pais, e o novo Cédigo Florestal.

De um lado, o novo Cédigo Florestal, que tem um importante componente de
provisdo de bem publico associado as areas de reserva legal e areas de protecdo
permanente (Chiavari e Lopes, 2015a; Chiavari e Lopes 2015b), traz racionalidade
para a alocacdo de fundos publicos para o setor. Os argumentos usuais que séo
utilizados para justificar programas de subsidios de crédito ndo se aplicam apenas
a agropecuaria, mas também a outros setores. Para ficarem em conformidade com
a lei, os produtores rurais deverdo preservar ou restaurar a vegetacdo nativa em
suas propriedades. Assim, o direcionamento de recursos publicos para o setor
rural pode ser usado para incentivar a preservacdo ambiental, aproximando-a da
socialmente desejada e justificando, do ponto de vista econémico, os subsidios
para o crédito rural.

Por outro lado, o volume de recursos distribuidos pelo programa de crédito rural pode
ser importante fonte de financiamento e, também, contribuir para impulsionar os
recursos privados necessarios a implementacdo do novo Cédigo Florestal.

O objetivo deste trabalho é desenvolver propostas de aprimoramento desses dois
instrumentos de politica publica, visando medidas de curto, médio e longo-prazos,
que possam ser implementadas dentro dos arranjos institucionais existentes. Na atual
conjuntura de restricdo fiscal experimentada pelo pais, uma melhor integracéo das
politicas se faz ainda mais necessaria.

I. MODERNIZACAO DA AGRICULTURA, SUSTENTABILIDADE E
NECESSIDADES FINANCEIRAS

Desde o periodo de colonizacao do Brasil, as politicas de ocupacéo e uso do solo

tém sido guiadas pela abundancia de terras e recursos naturais. Como descrito na
Figura 1, a producao agropecudria esta ainda distante de seu potencial. Por outro

lado, na mesma direcdo da Revolucéo Verde, que transformou a agricultura mundial,
ha um processo de modernizacdo da agricultura brasileira a partir da década de 70,
principalmente com o dominio do cerrado e o desenvolvimento da agricultura tropical.
A Figura 2 mostra indicios desse movimento. O desenvolvimento ocorrido nos ultimos
50 anos fez com que o pais deixasse de ser um importador liquido de alimentos para
se tornar o maior exportador liquido de alimentos do mundo.

A natureza desse processo de modernizacao € bastante peculiar no caso brasileiro.
Assuncédo e Braganca (2015) mostram que a adaptacdo da soja no cerrado acelerou
o processo de converséo de areas de pastagens para lavouras, com um aumento
expressivo do investimento dos produtores em maquinas e equipamentos. Apesar da
fronteira agricola dos municipios mais afetados por esta mudanca tecnoldgica ter se
expandido como aquela dos municipios menos afetados, ha diferencas importantes



0

no uso do solo. Em particular, o desmatamento foi maior nos municipios com menor
introducdo da soja. Ou seja, a modernizacao agricola induzida pela soja no cerrado
se traduz em maior sustentabilidade, pela reducédo no desmatamento e, também, em
maiores necessidades de investimento. Processo semelhante pode ser visto com a
expansao da eletrificacdo no periodo 1960-2000 analisada em Assuncao, Lipscomb,
Mobarak e Szerman (2016). Municipios que passam a ter acesso a eletricidade
expandem a atividade de lavoura sobre dreas de pastagens, reduzindo a pressao por
desmatamento. Finalmente, analisando um surto recente de ampliacdo da producéo
de cana-de-acucar no Mato Grosso do Sul, Assuncao, Pietracci e Souza (2016)
chegam a conclusdes semelhantes.

A conversao de pecuéria para lavouras altera de forma significativa o perfil de risco
do empreendimento, tornando-o mais suscetivel a variacdes climaticas e pragas.

A pecuéria é em geral mais resiliente a choques que frequentemente afetam as
atividades no campo.

Assim, o processo de modernizacdo da agricultura brasileira tem se associado
fundamentalmente a conversao de areas de pastagens em areas de lavouras, com
reducdo das pressdes de desmatamento e com um aumento na necessidade de
investimentos na producdo. Todos esses fatores apontam para uma crescente
demanda por servicos financeiros que ndo apenas viabilizem os investimentos
necessarios, mas também permitam os produtores a gerenciar os riscos da atividade.

I. LICOES DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Existem diferencas importantes entre as politicas agropecuarias implementadas no
Brasil e aquelas da Europa e Estados Unidos. Uma breve anélise dos casos europeu e
americano aponta para caminhos de aperfeicoamento da politica brasileira.

Uma primeira diferenca relevante é o horizonte de planejamento. No Brasil, a politica
agropecuaria € definida anualmente. Tanto a Unido Europeia quanto os Estados
Unidos lancam planos plurianuais com diretrizes e orcamentos bem definidos.

Um horizonte mais longo oferece maior previsibilidade para os produtores rurais,
promovendo investimentos de longo-prazo.

A politica agropecudria da Uniao Europeia (Common Agricultural Policy, CAP), no
passado, era constituida majoritariamente por medidas de apoio ao mercado. Ao
longo dos anos 90, a regido passou a adotar politicas menos distorsivas, em que
mecanismos de subsidio a exportacdo e politicas de compras foram substituidas
por pagamentos diretos e politicas de incentivo a adocao de praticas sustentaveis.
Segundo o Resumo de Politica da Reforma da CAP para 2014-20, os pagamentos
diretos ganharam importancia nas diretrizes da CAP (European Commission, 2013).
Outro aspecto interessante da atual politica agropecudria da Unido Europeia é seu
forte componente de sustentabilidade e conservacdo ambiental. Pagamentos diretos
costumam ser condicionais a provisdo de bens publicos, como protecdo ambiental.
Além disso, os Green payments, que séo atrelados a medidas de conservacao mais
restritivas, constituem 30% do total de pagamentos.
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No Brasil, a preservacédo de recursos naturais também se tornou mais relevante
recentemente. Em 2010, o governo federal lancou a linha de crédito ABC (Programa
de Agricultura de Baixo Carbono), oferecendo taxas de juros subsidiadas para
atividades sustentaveis. O ABC tem por objetivo reduzir as emissées dos gases

de efeito estufa oriundos de atividades agropecudrias, reduzir as taxas de
desmatamento, aumentar a producdo agropecudria em bases sustentaveis, aumentar
a area de florestas e recuperar areas degradadas. E o Unico programa que tem, em sua
concepcdo, uma explicita associacdo entre a subvencao do programa com a provisao
de bens publicos, nesse caso associados a reducdo das emissdes de gases de efeito
estufa. No entanto, o programa consiste em uma fracédo bastante timida do total de
recursos - para o ano-safra de 2018/2019 o volume de recursos destinados sera

de R$ 2 bilhées (o volume total de crédito disponivel para a agricultura empresarial

e a agricultura familiar no ano agricola 2018-2019 é de R$ 225 bilhdes. Ver sessao

[l abaixo). Isso sem contar que, desde sua criacdo, o programa tem encontrado
dificuldades para aumentar a adesdo, possivelmente devido a exigéncias ambientais
mais restritas. Segundo o Observatério ABC (2017), o programa poderia ter um foco
geografico mais efetivo.

Ja nos Estados Unidos, o seguro tem um papel muito mais central na politica
agropecudria. A politica era inicialmente focada em operacdes de garantia de precos.
Atualmente, a Risk Management Agency do Departamento de Agricultura (USDA)
protege mais de 310 milhdes de acres protegidos com 1.1 milhdo de contratos de
seguro através do Federal Crop Insurance Program (dados de 2017). J& a Commodity
Credit Corporation é uma entidade governamental que tem o objetivo de estabilizar,
apoiar e proteger a renda dos agricultores e os precos. Atualmente, politicas de
estabilizacdo de renda por meio de pagamentos diretos constituem a maior parte
das politicas rurais americanas. No entanto, em contraste com a Unido Europeia,
prevalecerem os pagamentos associados (coupled payments).

Outra caracteristica fundamental da politica agropecuaria dos Estados Unidos é a
relevancia de parcerias publico-privadas. O governo americano promove parcerias
estratégicas com empresas privadas, combinando sua supervisao regulatdria

e apoio financeiro com a experiéncia de empresas na provisao de servicos aos
produtores rurais. Essas parcerias sdo particularmente relevantes para suas
politicas de seguro e crédito.

Aumentar a participacdo do setor privado no Brasil é importante ndo apenas para
trazer recursos adicionais para o desenvolvimento agropecuério, mas também por
permitir a descentralizacao de politicas, que podem ser melhor desenhadas em
nivel local.
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IIl. PROGRAMAS DE FINANCIAMENTO DA PRODUCAO DE
ALIMENTOS NO BRASIL

A politica agricola brasileira é definida pela Lei n? 8.171/1991, que contém um amplo
conjunto de objetivos para o setor, inclusive com referéncias explicitas a protecdo

do meio ambiente e recuperacao de recursos naturais. No entanto, o crédito rural
subsidiado continua sendo o principal instrumento pelo qual o Estado direciona
recursos para o setor. Apesar do crescimento da participacdo de novos instrumentos
financeiros, o quadro geral ainda mantém o papel preponderante do crédito.

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) publica anualmente
o Plano Agricola e Pecudrio (PAP), com o planejamento das medidas desenvolvidas
pelo Governo Federal. Essas medidas englobam os investimentos publicos, o crédito
rural, 0 zoneamento agricola, o seguro rural, a comercializacdo dos produtos e
programas especiais de fomento social. No caso do crédito rural, o PAP direciona
recursos para o financiamento de custeio, comercializacéo e investimento, oferecendo
condicdes especiais de juros e limites de crédito.

Figura 3: Evolucdo do crédito disponivel no Plano Agricola e Pecudrio (em bilhdes de reais de junho de 2018)
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Os recursos estabelecidos pelo PAP financiam médios e grandes produtores e vém
crescendo ao longo do tempo em termos reais, como mostra a Figura 3. Para o

ano agricola de 2018-2019, esta previsto um volume de R$ 194 bilhdes. Apesar do
crescimento praticamente monoténico do volume total (com excecdo do periodo de
crise econdmica recente), ha uma grande variacdo nas linhas de crédito oferecidas,
conforme ficard mais claro adiante.

Os agricultores familiares e assentados da reforma agraria sdo atendidos pelo
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Como os
demais programas de crédito rural no Brasil, esta sujeito a volatilidade de suas
diferentes fontes de recursos. O volume de recursos previstos para o ano-safra de
2018-2019 é de R$ 31 bilhdes.

Figura 4: Evolucéo do crédito disponivel no Pronaf (em bilhdes de reais de junho de 2018)
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Os instrumentos de seguro disponiveis ainda estdo longe de oferecer aos produtores
um pacote de servicos que possibilite um gerenciamento eficiente dos riscos da
atividade. Por exemplo, para os riscos de precos, o principal instrumento publico € a
Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), pela qual o Governo Federal investe
no apoio, sustentacdo e garantia de precos minimos para o produtor ou cooperativa.
O conjunto de iniciativas do PGPM envolve compra direta, equalizacdo de precos ou
mesmo linhas de crédito destinadas a estocagem do produto. De toda forma, esses
instrumentos sdo Uteis apenas para variacdes mais drasticas de precos. Flutuacées
menores, que podem afetar substancialmente a rentabilidade do negdcio e o retorno
dos investimentos, estdo fora desses mecanismos. Além disso, o mercado de
derivativos e contratos futuros ainda tem cobertura limitada aos produtores.

Para os danos causados por fendmenos climaticos, pragas e doencas ha alguns
programas, mas com volumes de recurso bastante inferiores aos destinados aos
programas de crédito. O Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (Proagro)
foi criado para proteger pequenos e médios produtores desses riscos. Financiado
por recursos da Unido e pela contribuicdo que o produtor rural paga (o adicional/
prémio do Proagro), o Proagro exonera os produtores que enfrentam perdas de
obrigacées financeiras relativas a operacdo de crédito rural de custeio. Visando
atender os agricultores familiares do Pronaf, o governo criou em 2004 o Proagro
Mais. Outro programa é o Programa de Subvencéo ao Prémio do Seguro Rural
(PSR), por meio do qual os produtores podem se proteger de danos causados

por fendbmenos climaticos adversos. Para participar, os produtores devem pagar
uma parcela relativa a aquisicdo do seguro (que é subvencionado). Uma vez
assegurados, poderdo receber compensacdo em caso de perdas causadas por
adversidades climaticas. O processo é intermediado por seguradoras credenciadas
pelo MAPA, que deduzem a parcela correspondente a subvencéo do valor do prémio
da apdlice contratada pelo produtor rural. As modalidades de seguro oferecidas sédo
agricola, pecuéria, florestas e aquicola. E um exemplo de interacdo publico-privada
que esté alinhado com o caso americano.

O alcance dos programas de seguro é bastante timido se comparado aos programas
de crédito no Brasil. O PGPM contempla poucos produtos a cada ano e tem recursos
inferiores a R$ 1 bilhdo. No Proagro, os recursos disponiveis somaram R$ 833 milhdes
em 2016, sendo que o valor da producéo de todas as propriedades cobertas por esse
programa foi de apenas R$ 15 bilhdes naquele ano. Em relacdo ao PSR, um valor de
producdo de cerca de R$ 12 bilhGes estava coberto sob as regras do programa em
2017, sendo que a area segurada representava apenas 6% do total da drea plantada
no pais. Assim, o volume segurado pelo PSR representou apenas 2,5% da receita
agricola nacional

Segundo Assuncédo, Gandour e Hemsley (2015), o mercado de seguro de precos
agricolas tem potencial relevante e pouco explorado no Brasil. O foco no instrumento
de crédito e limitaces dos instrumentos de gerenciamento de risco tornam a atual
politica agricola distante das necessidades da agricultura moderna e sustentavel.
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IV. O DESENHO GERAL DO FINANCIAMENTO

Essa secdo apresenta elementos da implementacdo do crédito rural visando
caracterizar possiveis consequéncias regionais. A politica de crédito brasileira
compreende mais de 25 programas e linhas de crédito agropecuério, com
sobreposicao entre eles. Linhas de crédito sdo criadas e eliminadas com frequéncia e
condicdes de financiamento, como limite de taxas de juros e periodos de caréncia, sdo
alteradas constantemente. Todos esses fatores acabam por atrapalhar produtores e
operadores de crédito.

FONTES DE RECURSOS E PROGRAMAS

No nivel agregado, os recursos obrigatdrios e a poupanca rural sdo as fontes mais
importantes (Figura 5). Apesar de uma tendéncia de crescimento, as fontes flutuam
de forma importante ao longo do tempo. Cada fonte tem seus recursos estabelecidos
em dispositivos especificos. Dessa forma, o volume de recursos disponivel por cada
modalidade estd intrinsicamente associado aos determinantes dos recursos?.

Por exemplo, os recursos obrigatdrios sdo constituidos por 34% dos depdsitos a

vista no pais, sendo recolhimentos compulsdrios destinados a operacdes de crédito
rural. Os recursos da poupanca rural tém origem no cumprimento da exigibilidade da
poupanca rural, que obriga determinadas instituicdes financeiras a manter aplicado
dois tercos dos recursos em operacdes de crédito rural. As instituicdes que se
enquadram nessa exigibilidade sdo: Banco do Brasil, Banco da Amazonia, Banco do
Nordeste, bancos cooperativos e instituicdes integrantes do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo, quando operarem crédito rural.

Ja os fundos constitucionais foram estabelecidos para o financiamento do Centro-Oeste
(FCO), do Nordeste (FNE) e do Norte (FNO), sendo administrados respectivamente
pelo Banco do Brasil, Banco Nordeste do Brasil e Banco da Amazonia. Atualmente,

os recursos dos Fundos Constitucionais sdo constituidos por 3% do volume de
arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.

2 Para uma descricdo aprofundada das fontes de recursos, ver Tabela 1 de Assuncdo, Souza e Figueiredo (2018).




Figura 5: Evolucédo dos recursos por fonte do programa - 2002/3 a 2016,/17 (em bilh&es de reais de junho de 2018)
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Fonte: Climate Policy Initiative com dados do Banco Central do Brasil

Uma fracdo menor do PAP é financiada pelos recursos livres, com taxas de juros
livremente pactuadas e ndo amparadas por subvencdes do Governo. Podem ser
aplicados, sob tais condicdes, os recursos préprios ou captados pela instituicdo
financeira, podendo ser concedidos para operacdes de custeio, de investimento,
de comercializacdo. No ano agricola de 2017-2018, os recursos livres aplicados no
crédito rural somaram R$ 5 bilhdes.

A complexidade das regras das diferentes fontes de recursos e programas introduz
riscos artificiais ao alterar a disponibilidade de recursos em nivel municipal
(Assuncao e Souza, 2018). As flutuacdes nas fontes de recursos se tornam ainda
mais importantes quando consideramos a exposicdo municipal a cada uma delas.
A Figura 6 mostra a distribuicdo espacial das principais fontes de recurso. Hd uma
clara variacao regional. Enquanto os municipios do Norte e Nordeste estdo mais
expostos aos fundos constitucionais, o restante do pais esta exposto aos recursos
obrigatdrios e poupanca rural. As variaces provenientes dos determinantes de
cada fonte tém como consequéncia, portanto, flutuacées nos recursos disponiveis
para cada regido que ndo necessariamente tém correspondéncia com o potencial
produtivo e aptiddo agricola.
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CANAIS DE DISTRIBUICAO DO CREDITO RURAL

Os recursos do crédito rural sado distribuidos de forma descentralizada pela rede
bancéria e de cooperativas. E essencialmente uma operacdo de varejo, envolvendo
milhares de pontos de atendimento por todo o pais. Nesse sistema, hd uma
participacdo importante dos bancos publicos e, em especial, do Banco do Brasil
(Assuncéo, Souza e Figueiredo, 2018).

A Figura 7 apresenta, para cada municipio, a principal instituicdo financeira em
volume de concessao de crédito rural. Como pode ser visto, o Banco do Brasil,
Banco do Nordeste e Banco da Amazonia, todos bancos publicos, séo os principais
operadores do sistema em nivel municipal. Bancos privados desempenham papel
relevante em algumas regides, como é o caso do Bradesco ou mesmo do Rabobank.
Mas, em grande parte do territdrio, o papel dos bancos privados é limitado.

Também é notédvel que muitos municipios ndo tém uma segunda ou terceira
instituicdo financeira, o que demostra as opcdes limitadas em determinadas regides.
Além disso, os produtores acabam ficando expostos as flutuacées das fontes de
recursos daquela instituicdo que esta presente na sua localidade.

A participacao do setor publico na atividade bancaria é bastante prevalente, como
mostra Shleifer, La Porta e Lopez-de-Silanes (2002). Conforme salientam os autores,
0s bancos publicos podem corrigir friccdes econémicas e atuar em areas onde

o setor privado, por problemas informacionais ou custos de transacao, ndo esta

bem equipado para operar. Esse é um caso onde a participacdo publica aumenta a
eficiéncia econémica e o bem-estar. No entanto, hé o risco de a operacéo publica ser
capturada por interesses privados, introduzindo distorcées alocativas.

A relevancia de alguns bancos privados em algumas regides do pais sugere que ja
passamos do ponto em que o setor publico atuava como um sinalizador para o setor
privado. Ha bancos privados que ja ocupam a posicdo de segundo maior provedor de
crédito rural em varias regides do pais.

Dessa forma, para evitar os riscos de captura e melhor alocar recursos publicos, é
preciso promover maior participacdo dos atores privados, aumentando concorréncia.
SinalizacGes nessa direcdo poderiam induzir as instituicées financeiras privadas a
montar equipes dedicadas ao setor e se posicionar no mercado para melhor atender
as necessidades do setor.

Em particular, o fato de grande parte dos recursos do crédito rural ser ptblica ndo
necessariamente implica que sua distribuicdo deva ser feita exclusivamente por
bancos publicos. Ao contrario, podemos utilizar mecanismos ja em operacdo como
aqueles utilizados pelo BNDES em suas operacdes indiretas - o setor publico oferece
o recurso subsidiado que é operado pelo setor privado, que tem um mandato definido
e arca com todo o risco da operacao.




Figura 6: Principais fontes de recursos do crédito rural nos municipios brasileiros para o ano agricola 2016,/2017
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Fonte: Climate Policy Initiative com dados do Banco Central do Brasil



Figura 7: Principal operador do crédito rural por municipio, 2015-2016

PRINCIPAL INSTITUIGAO FINANCEIRA

BANCOS
[ BANCO DA AMAZONIA

BANCO DO BRASIL

0

B AU

JOHN DEERE

Il BANCO DO NORDESTE [ LAGE LANDEN

[ BANRISUL [l RABOBANK

[l BRADESCO [l SANTANDER

B BROE Il sicoos

I CAIXA ECONOMICA [ sicrebI

[ CREDICOAMO [ Outros

[ HsBC | | sembancos
SEGUNDA PRINCIPAL INSTITUIGAO FINANCEIRA TERCEIRA PRINCIPAL INSTITUIGAQ FINANCEIRA

Nota: As principais instituicées financeiras sdo definidas como aquelas que fornecem os maiores montantes de crédito no municipio.

Fonte: Climate Policy Initiative com dados do Banco Central do Brasil



0

V. 0 NOVO CODIGO FLORESTAL

O novo Cddigo Florestal, promulgado em 2012, apoia-se fundamentalmente em dois
instrumentos de protecdo da vegetacao nativa em terras privadas: a Reserva Legal
(RL) e as Areas de Preservacdo Permanente (APP).

A RL consiste em um percentual da area total do imdvel rural que deve ser mantida na
forma de vegetacdo nativa. O percentual varia de 20% a 80%, dependendo da regido
e bioma. O cddigo veta atividades econdmicas nas areas de RL, admitindo apenas
exploracdo econdmica mediante manejo florestal sustentavel.

APPs sdo areas identificadas como sensiveis e necessdrias para a preservacao

de servicos ambientais cruciais, como fornecimento de dgua, manutencao da
biodiversidade e protecdo do solo. As dreas que estdo sob protecdo nesse regime
incluem as faixas marginais ao longo de cursos d'agua; dreas no entorno de nascentes,
lagos e lagoas; topos de morros; regides em altitude maior que 1.800 metros;
restingas e manguezais. Nas APPs, a vegetacdo deve ser preservada integralmente,
nao sendo permitida a exploracdo econémica.

O novo Cddigo Florestal brasileiro interfere tanto no lado ambiental quanto na

parte produtiva. Ao estabelecer restricbes sobre a expanséo da area utilizada em
propriedades rurais, a lei privilegia aumentos de produtividade em relacdo a expanséo
de drea, intensificando a producéo. Simultaneamente, o Cédigo representa uma
garantia de que a producédo de alimentos no Brasil sera realizada de forma consistente
com a protecdo dos recursos naturais. Este € um caminho bastante promissor para

0 pais associar as negociacdes sobre o clima com as negociacdes comerciais de seu
interesse, criando um circulo virtuoso. De um lado, o Cddigo Florestal pode alavancar
a abertura de novos mercados. De outro, o acesso a novos mercados constitui fonte
de receita para os produtores, facilitando a implementacéo da nova lei.

O maior desafio do novo Cédigo Florestal estd associado a sua implementacédo. O
plantio de espécies nativas ainda é uma atividade pouco desenvolvida. Os recursos
a serem mobilizados para fomentar o restauro florestal, em sua grande maioria,
virdo das atividades agropecuarias tradicionais. Aqui ha espaco para contribuicdo da
politica de crédito subsidiado ja existente.
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VI. INTEGRACAO ENTRE CREDITO E PROTECAO AMBIENTAL
NO BRASIL

A ideia de utilizar instrumentos de crédito como incentivo a protecdo de

ativos naturais ndo é nova no Brasil. De fato, o uso do Crédito Rural como um
instrumento para fomentar a preservacdo ambiental antecede a promulgacado do
novo Cdédigo Florestal.

A Resolucdo No. 3.545/2008 do Banco Central do Brasil condicionou a concesséo de
crédito rural em municipios da Amazonia a conformidade com regras ambientais e a
comprovacao da legitimidade de titulos de propriedade. Assuncédo, Gandour, Rocha

e Rocha (2013) calculam que R$ 2,9 bilhdes em crédito deixaram de ser concedidos
entre 2008 e 2011 em consequéncia desta norma. O efeito foi a reducéo do
desmatamento em 15% neste periodo. Isso sugere que o crédito rural pode, de fato,
ser um instrumento eficaz para a preservacdo ambiental no Brasil.

Ja a Resolucao no 4.106,/2012 do Banco Central previa que o limite de crédito de
custeio rural poderia ser elevado em até 15%, caso os mutuarios comprovassem
a existéncia de Areas de Preservacio Permanente e Reserva Legal em suas
propriedades. Outra possibilidade era que indicassem um plano de recuperacéo
ambiental aprovado pelos érgédos competentes.

Ap06s a aprovacéo do novo Cddigo Florestal, o Banco Central lancou a Resolucdo no
4.226/2013. Uma nova possibilidade foi incluida: os produtores rurais que estivessem
inscritos no Cadastro Ambiental Rural (CAR) também poderiam ser beneficiados

por um aumento de limite de crédito para custeio em até 15%. Dessa forma, caso o
mutudrio comprovasse legalmente a existéncia de Areas de Preservacao Permanente
e Reserva Legal e também estivesse inscrito no CAR, o teto disponivel poderia ser
elevado em até 30%. Contudo, esta regra foi revogada pela Resolucéo no 4.412/2015.
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CONCLUSAO

Ha consideravel multiplicidade, complexidade e imprevisibilidade das regras de
financiamento das fontes de recursos e programas de crédito rural no Brasil. Como
consequéncia, é dificil tanto para o produtor quanto para as instituices financeiras
determinarem quais recursos sdo os mais adequados para cada empréstimo. Além
disso, mudancas nos critérios de elegibilidade para programas de crédito rural
podem ser usados como instrumento politico, favorecendo grupos especificos. Dessa
forma, o jogo politico pode ampliar as distorcdes no crédito rural. Esses fatores criam
obstaculos para a transparéncia do sistemma como um todo e geram incertezas para
os produtores, potencialmente causando sub-investimento e menor produtividade
agricola. Esse diagndstico é fundamental para podermos corrigir as distorcées
artificiais causadas pelo atual sistema.

Servicos financeiros sao instrumentos fundamentais para a gestao de risco e fluxo
de caixa dos produtores. Assim, faz-se necessario melhorar a previsibilidade dos
recursos e simplificar a operacao do sistema. Nesse sentido, é importante a adocdo
de planos com horizontes mais longos e uma simplificacdo de programas e linhas.

Também é interessante que haja uma reducao de restricGes excessivas quanto ao
uso dos recursos. Existem hoje restrices artificiais que enrijecem as decises dos
produtores. Nas regras atuais, ha limitacdes para recursos destinados a assisténcia
técnica ou a investimentos necessarios para a conformidade legal (exemplo:
recomposicao de florestas em reservas legais). As regras devem promover incentivos
para que 0s recursos sejam utilizados de forma eficiente.

Além disso, a distribuicdo geografica desbalanceada e complexa dos bancos e
cooperativas que oferecem crédito rural no Brasil geram variacdes artificiais no
acesso ao crédito e em suas condicdes de financiamento, exacerbando as incertezas
dos produtores. Volumes e regras das linhas de crédito flutuam consideravelmente
de ano para ano, levando a uma dificuldade de prever a disponibilidade de crédito.
Isso impacta as decisGes alocativas no setor, possivelmente afetando investimento
e producao.

Soma-se a isso o predominio dos bancos publicos em nivel municipal - Banco do
Brasil, Banco da Amazoénia e Banco do Nordeste. Isso ocorre porque a estrutura

de fontes de recursos e programas favorece os bancos publicos. Uma politica que
incentive a expansao da participacado do setor privado pode estimular competicdo
e gerar inovacdes no setor financeiro rural. A subvenc&o publica néo precisa,
necessariamente, ser operada pelo agente publico. Hd exemplos de arranjos em que
operadores privados alocam recursos publicos, inclusive no caso do crédito.

Além disso, diferente do caso europeu, os recursos no Brasil ndo sdo direcionados
para a provisdo de bens publicos (com a excecdo do Programa ABC, que atualmente
tem alcance limitado). Um melhor direcionamento do programa de crédito rural
subsidiado pode tornar as subvencdes publicas mais efetivas. Uma melhor integracao
entre o crédito rural e o novo Cédigo Florestal gerara beneficios de ambos os lados:
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1) O crédito rural pode impulsionar os recursos privados de produtores rurais que
sao necessarios para a implementacao do Cédigo Florestal; 2) O Cédigo Florestal
ajuda a justificar o direcionamento de recursos ptiblicos ao setor, uma vez que
preservacao ambiental é um bem publico.

Por fim, a modernizacdo e a adocao de praticas mais sustentaveis na agropecudria
altera a exposicdo dos produtores aos riscos naturais da atividade. Atualmente, a
politica agricola brasileira tem foco excessivo no instrumento de crédito e limitado
desenvolvimento dos instrumentos de gerenciamento de risco (diferentemente

da experiéncia americana). Instrumentos de gestao de riscos adequados podem
simultaneamente acelerar o avanco da atividade agropecuéria, intensificar a producéo
e permitir melhores praticas ambientais e o manejo adequado dos recursos naturais.
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