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APRESENTACAO

O semidrido brasileiro compreende uma vasta drea do territério nacional,
precipuamente concentrada na regiao Nordeste, mas contemplando também
alguns municipios do norte de Minas Gerais. Totaliza quase 1 milhdo de km?,
e trata-se da regido drida mais populosa do planeta, com cerca de 27 milhées de
habitantes,! dos quais em torno de 44% residentes na drea rural. Além disso, é um
espago geografico marcado por grandes desigualdades sociais e por forte dependéncia
do regime de chuvas.

Historicamente, o semidrido foi e tem sido foco de intimeras politicas
publicas, algumas de longevidade secular. Todavia, dados os indicadores recentes
de desenvolvimento socioecondémico ali verificados, existe ainda um amplo
espago para melhorias e aperfeicoamentos com vistas a viabilizar os respectivos
municipios em termos de dinamismo econémico e da obten¢ao de resultados
sociais mais alvissareiros.

E sob tal ponto de vista que o presente livro foi construido, e com este friso
que pretende contribuir. Para tal, esta obra contou com a dedicacio e o esforgo
de especialistas de inimeras institui¢oes e 6rgaos, pessoas que tém contemplado
a regido semidrida em suas agendas de pesquisa e em suas reflexdes profissionais.

Com tal espirito, foram elaborados diagndsticos e avaliados programas em
vigéncia nas mais diversas frentes de atuacio na regido, abrangendo os temas de
cisternas, agricultura irrigada, irrigagio no perimetro Petrolina-Juazeiro, energia
fotovoltaica, educagao, fundos constitucionais, projetos comunitirios e Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

Na esperanga de lancar sementes novas sobre questdes nio tiao novas,
os autores e os organizadores convidam a leitura deste obra, seja com vistas 2 melhor
compreensdo do semidrido nacional, seja para fomentar o debate sobre possiveis
solugdes em torno das necessidades sociais e econdmicas daquela regiao.

1. BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Regional. Semidrido brasileiro. Brasilia: MDR, 2018. Disponivel em:
<https://bit.ly/2VSz9Yx>. Acesso em: 25 fev. 2019.






INTRODUCAO'

A avaliagao de politicas ptblicas tem o propdsito de subsidiar o gestor com
informagoes sistematizadas e articuladas provenientes de todas as entidades envolvidas
na implementacio de programas. Também ¢ uma estratégia importante para seu
efetivo monitoramento e reconfiguracio do conjunto de agoes empreendidas. Esta
etapa ¢ realizada por meio de estudos especificos, a fim de investigar a viabilidade
econdmica, a relevancia social, a eficiéncia, a efetividade, os resultados, os impactos
ou a sustentabilidade de programas e politicas, com base no que foi definido no
seu conjunto de objetivos.

Isto posto, a demanda por dados sistemdticos sobre o desempenho
de programas publicos é crescente na regiao do semidrido. Seja com foco na
agricultura irrigada, seja no abastecimento de dgua, nas opgoes de geracio de energia,
nas alternativas de geragao de renda ou na infraestrutura local, hd um conjunto
de politicas executadas por entidades publicas e privadas que sao voltadas para a
regido do semidrido e que se encontra disperso na literatura econdmica e necessita
ser articulado no 4mbito regional.

Este livro apresenta, descreve e analisa um conjunto de politicas publicas
implementadas na regido semidrida do Brasil.> Os critérios para delimitagao
do semidrido foram aprovados pelas Resolu¢oes do Conselho Deliberativo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) n® 107, de 27 de
julho de 2017, e n° 115, de 23 de novembro de 2017: 7) precipitagio pluviométrica
média anual igual ou inferior a 800 mm; ) indice de aridez de Thornthwaite igual
ou inferior a 0,50; e 7Z) percentual didrio de déficit hidrico igual ou superior a
60%, considerando todos os dias do ano.

Sob tal enquadramento, o semidrido brasileiro é composto por 1.262
municipios, dos estados do Maranhio, do Piaui, do Ceard, do Rio Grande do
Norte, da Paraiba, de Pernambuco, de Alagoas, de Sergipe, da Bahia e de Minas
Gerais (Sudene, 2017; Brasil, 2018; IBGE, 2018).

Este foi o espago geogrifico avaliado neste conjunto de trabalhos, os quais
sa0 a seguir apresentados, respeitando-se a ordem de exposigao deles. Conforme
se observard, os trabalhos contemplados beneficiaram-se da dedica¢io e do esforgo

1. Os editores muito agradecem a leitura e as correcdes feitas por Graziela Ferrero Zucoloto e por César Nunes de Castro
durante a execucdo deste livro, isentando-os das falhas eventualmente remanescentes.

2. Conquanto a delimitacéo da base de analise usada nos capitulos deste livro seja a de 2005 (Brasil, 2005), contemplando
1.133 municipios, delimitacdo ulterior foi estabelecida (Sudene, 2017; Brasil, 2018) para aquela regido. Este detalhe,
porém, pouco altera as conclusdes aqui apresentadas, pois parte substancial dos municipios avaliados permaneceu
incluida na delimitacdo do semiarido brasileiro.
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de especialistas de intimeras institui¢oes e 6rgaos, pessoas que tém contemplado
a regido semidrida em suas agendas de pesquisa e em suas reflexdes profissionais.

O capitulo 1, Sobre a agricultura irrigada no semidrido: uma andlise, histérica e
atual, de diferentes opgoes de politica, de autoria de César Nunes de Castro, buscou
analisar historicamente a evolugao da agricultura irrigada e as opgées de politica
do governo federal com relagao ao seu desenvolvimento no semidrido brasileiro.
A partir desse retrato, debateu sobre o potencial da agricultura irrigada como
indutor do desenvolvimento agricola na regiio e sobre diferentes op¢oes de politica
para a irrigacdo do semidrido.

Ja o capitulo 2, Desenvolvimento territorial no semidrido: uma avaliacio a
partir da experiéncia do polo Petrolina-Juazeiro, preparado por Tiago Farias Sobel e
Leonardo Ferraz Xavier, procurou avaliar as politicas publicas implementadas no
polo Petrolina-Juazeiro, desde os anos 1960, pela via da implantagdo de perimetros
de irrigacdo, em busca de licoes e instrumentos que contribuam no combate ao
problema da pobreza no semidrido. Destarte, objetivou captar a forma como ocorreu
a atuacdo publica no polo e suas consequéncias para a realidade socioeconémica
da microrregiao, qualificando em que sentido, a partir da experiéncia estudada, é
possivel vislumbrar boas perspectivas e ferramentas para solucionar ou minorar a
questdo no semidrido.

O terceiro capitulo, O paradigma da abundincia para o desenvolvimento
sustentdvel do Nordeste semidrido: uma andlise ex ante do papel da geragio fotovoltaica
distribuida, foi elaborado por Paulo Nobre, Enio B. Pereira, Francinete F. Lacerda,
Marcel Bursztyn e Eduardo A. Haddad. O estudo apresenta uma andlise ex ante de
proposta de desenvolvimento socioeconémico-ambiental ainda nio experimentada
para o Nordeste semidrido, estruturada nas vantagens competitivas de elementos
de seu clima. Nestes termos, a proposta pontua e discute um conjunto de fatores
conjunturais que permitem antever um novo paradigma de desenvolvimento —
sustentdvel — para a regido, baseado na transformagao da energia radiante do Sol
em eletricidade, por meio de um programa de micro e minigeracao distribuida.

Por seu turno, o capitulo 4, Impacto do Programa Cisternas sobre a satide
infantil no semidrido, de autoria de Lucas Emanuel, Daniel da Mata, Breno Sampaio
e Paulo H. Vaz, analisou o efeito isolado da expansio de acesso a dgua sobre a
satde infantil, com foco na distribuigao de cisternas entre municipios situados no
semidrido brasileiro — o mais densamente povoado do mundo —, realizada pelo
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). De posse da varia¢ao da intervengio
do programa nos municipios, juntamente ao tempo de tal decisao, verificou-se se
o0 programa teve um impacto significativo sobre a redugio da mortalidade infantil
por doengas diarreicas na faixa etdria de 0 a 4 anos.
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A sequéncia, o capitulo 5, Avaliacio da interiorizagio do ensino superior no
Brasil: o programa Universidade Aberta do Brasil (UAB) no semidrido brasileiro
e na drea de atuacio da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), elaborado por Jéssica Priscila Rivas dos Santos, Marina Rogério
de Melo Barbosa, Emmanuel Felipe Patriota de Albuquerque, Gabriela Lins
Barbosa, Gabriela Isabel Limoeiro Alves Nascimento e Tdssia Germano de
Oliveira, avalia a interiorizagao do ensino superior, programa Universidade
Aberta do Brasil (UAB), na drea de atuacao da Sudene e no semidrido brasileiro,
que representava 57,1% da drea de atuacio da autarquia no periodo de andlise
(2005 a 2014), enfatizando-se as dimensées de andlise de eficicia, eficiéncia,
execucio, efetividade, exceléncia e economicidade.

Prosseguindo as andlises, o capitulo 6, Monitoramento e avaliagio de
operagoes de crédito internacional para o desenvolvimento rural: o exemplo do Fida
no semidrido brasileiro, de autoria de Leonardo Bichara Rocha e Rodrigo Ferreira
Dias, detalha o trabalho que vem sendo realizado pelo Fundo Internacional
de Desenvolvimento Agricola (Fida) no semidrido brasileiro, reconhecendo
a importancia da atuagdo conjunta com os diversos setores da sociedade para
promover ampla participagao, fomentar o didlogo entre as politicas publicas e
dar escala a tecnologias e préticas inovadoras de convivéncia com o semidrido
e melhoria da qualidade de vida das populagoes rurais, além de mostrar o papel
do fundo na luta pela redu¢io da pobreza no pais. Ao passo que os demais
capitulos tém por objetivo analisar politicas pablicas variadas e seus impactos
no semidrido, o capitulo 6 realiza uma ampla compilacio de informagoes das
acoes do Fida na regiao.

Jé o capitulo 7, O Pronaf no semidrido: diagndsticos do programa e observagoes
para o futuro, elaborado por Rogério E. Freitas, oferece um diagndstico dos
resultados, das limita¢oes e dos desafios associados a operagao do Programa
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) na regido geogréfica do
semidrido. H4 grande niimero de avaliacoes do programa no seu contexto nacional,
mas raras s3o as avaliagoes com foco naquela regido, o que pretende ser a contribui¢ao
do capitulo.

Alinhado com o capitulo 7, o capitulo subsequente, Beneficidrios do Pronaf
B no semidrido brasileiro: perfil socioecondmico, condicoes materiais de producio e
estratégias de reprodugdo, de autoria de Maria Odete Alves, Maria de Fitima Vidal,
Iracy Soares Ribeiro Maciel, Magnos Henrique Ferreira Gomes e Alysson Inacio
de Oliveira, estuda os beneficidrios do Pronaf B no semidrido brasileiro, tendo o
friso de conhecer seu perfil socioecondémico, as condigdes materiais de produgao e
as estratégias adotadas para a reprodugio do grupo familiar, funcio de sua interagao
com os meios socioecondmico e agroecolégico.
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O capitulo 9, por seu turno, Efeito econdmico espacial dos empréstimos do Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste no semidrido brasileiro, preparado por
Diego Firmino Costa da Silva e Guilherme Mendes Resende, verifica a existéncia de
transbordamentos espaciais dos efeitos dos empréstimos do Fundo Constitucional
de Financiamento do Nordeste (FNE) sobre o crescimento do produto interno
bruto (PIB) per capita dos municipios do semidrido brasileiro, bem como uma
possivel diferenca em relagio aos municipios fora desta regio.

Também ocupado com o FNE, o capitulo 10, /nadimpléncia do Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) entre 2002 ¢ 2013, de autoria
de Daniel da Mata, Guilherme Resende Oliveira e Rodrigo Carvalho Oliveira,
verifica a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade dos recursos do FNE alocados no
semidrido. Além disso, o estudo contribui para promover uma maior transparéncia
e prestagdo de contas para a sociedade, que subsidia as taxas de juros cobradas pelos
fundos por meio de seus impostos.

O capitulo final do livro, Efeitos heterogéneos do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste na regido do semidrido, preparado por Guilherme Irfh,
José Iranildo da Silva Aratjo e Felipe Bastos, estima o efeito dos empréstimos do
ENE sobre a distribui¢ao de indicadores econd6micos municipais, além de estimar
efeitos para a regido semidrida e por empréstimos setoriais do FNE. Igualmente,
estima o efeito dos empréstimos do FNE para captar (um possivel) efeito heterogéneo
a favor dos municipios menos desenvolvidos vis-2-vis aqueles economicamente
mais desenvolvidos.

Com estes multiplos recortes, a esperanca do estudo é lancar embrides de
ideias presentes e de futuras pesquisas cujo objetivo primal seja disponibilizar opgoes
de politicas e de solugdes para uma melhor inser¢ao do semidrido do Nordeste
nas dinAmicas econémica e social brasileiras. Ressalta-se que o presente livro nao
pretende esgotar os estudos sobre as politicas na regiao, uma vez que existem
outras politicas publicas com foco (direto ou indireto) na regiao do semidrido que
merecem futuras avaliacoes.

Ainda, este livro ¢ voltado aos alunos de graduacio e de pés-graduacio de
cursos nas dreas de ciéncias sociais aplicadas que tenham interesse em politicas
publicas na regido do semidrido brasileiro, assim como gestores de entidades do
terceiro setor e fundagoes privadas e publicas das trés esferas federativas.

REFERENCIAS

BRASIL. Ministério da Integracao Nacional. Nova delimita¢ao do semidrido
brasileiro. Brasilia: MI, 2005. Disponivel em: <https://bit.ly/2Zbjv]W>.
Acesso em: 16 nov. 2018.
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CAPITULO 1

SOBRE A AGRICULTURA IRRIGADA NO SEMIARIDO:
UMA ANALISE, HISTORICA E ATUAL, DE DIFERENTES
OPCOES DE POLITICA

César Nunes de Castro'

1 INTRODUCAO

O semidrido constitui historicamente uma das regides menos desenvolvidas do Brasil.
Atualmente, essa regido contabiliza 1.135 municipios espalhados pelo territério
de nove unidades da Federagao: Alagoas, Bahia, Ceard, Paraiba, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipe e Minas Gerais. O semidrido combina uma
populagao de 22.598.318 (Insa, 2012) com um baixo dinamismo das atividades
economicas exploradas em seu territério. As fragilidades econdmicas locais resultam
na dificuldade de absor¢ao desse grande contingente populacional no mercado de
trabalho local e, consequéncia indireta disso, boa parte da populagao sobrevive
da produgao agropecudria de baixa produtividade em um modelo cldssico de
agricultura de subsisténcia.

Diversos fatores explicam a baixa produtividade da agricultura do semidrido,
entre eles a baixa utilizagao de insumos de produ¢io modernos (sementes melho-
radas, adubo, defensivos agricolas...) e a baixa aptidio agricola dos solos regionais.
Soma-se a esses fatores aquele que é provavelmente o maior limitador ao desen-
volvimento da agricultura na regio: as restri¢oes hidricas. O clima predominante
na regiao, chamado de tropical semidrido, ocorre em uma grande drea do sertao
nordestino. As caracteristicas principais do clima tropical semidrido, seco e quente
e com chuvas em pouca quantidade (o indice pluviométrico anual fica em torno
de 700 milimetros), contribuem para a baixa disponibilidade de recursos hidricos
locais. Além disso, as chuvas nio sio distribuidas uniformemente na regido. Algumas
dreas s30 mais secas, ficando anos sem presenca de chuva.

1. Especialista em politicas publicas e gestao governamental da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (Dirur) do Ipea.
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Nas tltimas décadas, na tentativa de promover um modelo de agricultura de
elevada produtividade no semidrido, sucessivos governos tém investido na infraes-
trutura hidrica para a criagio de diversos distritos de irrigagao na regido. Apesar
do elevado custo desse tipo de operacio, essa op¢ao ¢ apresentada com frequéncia
como a solu¢do para a superagio da escassez hidrica, que limita o desenvolvimento
da agricultura regional. A justificativa dessa solugao ganha reforgo face ao sucesso
obtido por alguns polos de irrigagao instalados na regiao, como os de fruticultura
irrigada, no Vale do Sao Francisco, entre os municipios de Petrolina e de Juazeiro,
nos estados de Pernambuco e da Bahia.

O intento deste capitulo ¢ analisar historicamente a evolugio da agricultura
irrigada (se¢do 2) e as opgoes de politica do governo federal (se¢io 3) com relagao
a0 seu desenvolvimento no semidrido brasileiro. A partir desse retrato, objetiva-se
discutir sobre o potencial da agricultura irrigada como indutor do desenvolvimento
agricola na regido (se¢io 4) e sobre diferentes opcoes de politica para a irrigagao
do semidrido (secio 5).

2 HISTORICO DA AGRICULTURA IRRIGADA NO SEMIARIDO

Os primeiros cultivos irrigados no Brasil surgiram no Rio Grande do Sul, por volta
de 1880, principalmente na cultura do arroz. As primeiras 4reas irrigadas eram
constituidas de pequenas parcelas e a adogao da modalidade de agricultura irrigada
propagou-se lentamente no final do século XIX e nas primeiras décadas dos anos
1900. No decorrer do século XX, o intenso crescimento demogréfico brasileiro,
associado as transformagoes pelas quais passou o perfil da economia, refletiu de
maneira notdvel sobre o desenvolvimento da agricultura nacional e sobre o uso
dos recursos hidricos.

No processo dual de industrializa¢io e migracio da populagio do meio rural
para o urbano, a demanda sobre os recursos hidricos nacionais cresceu vigorosamente
nao s6 devido ao fornecimento de dgua para a inddstria, a agricultura e o abasteci-
mento da crescente populagio urbana, mas também para geracio de eletricidade,
dada a opgao do governo brasileiro em priorizar a geracio de energia hidrelétrica.
Além disso, o aumento populacional exigia uma maior producio de alimentos,
demanda que veio a ser atendida com a expansdo da drea cultivada e 0 aumento
da produtividade agricola mediante utiliza¢io de novas tecnologias de producio,
dentre elas os métodos de agricultura irrigada (Lima, Ferreira e Cristofidis, 1999).

Especificamente para o semidrido brasileiro, a irrigacao consiste em uma
prética auspiciosa para o desenvolvimento agricola e para a produgao de alimentos.
Considerando o tipo de clima seco predominante na regiao e dada a definigao
de irrigagdo como o conjunto de técnicas destinadas a deslocar espacial ou tem-
poralmente a dgua para seu uso em atividades agricolas, o valor dessa técnica no
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semidrido ¢ evidente no sentido de mitigar os efeitos adversos sobre a agricultura
da distribuicao irregular das chuvas na regiao.

Durante a primeira metade do século XX, entretanto, a agricultura irrigada
pouco se desenvolveu no semidrido brasileiro. Todavia, com o objetivo de promover
obras e agbes no combate as secas® que historicamente afligem a regiao, o governo
federal, a partir do inicio daquele século, deu inicio a construgio de uma infraestru-
tura que futuramente seria parcialmente aproveitada na ampliagao da drea irrigada
por toda a regido, especialmente nos projetos ptblicos de irrigacio. Essa atuagio
federal no combate  seca consiste, de certa forma, no marco da agricultura irrigada
no semidrido. O desenvolvimento dessa modalidade de agricultura nesse territorio
confunde-se com a histéria da atuacio federal no combate aos efeitos das secas.

De acordo com Melo, Pereira e Dantas Neto (2009), nesse periodo foram
criadas algumas politicas por parte do Estado visando a atenuagdo dos efeitos
adversos do fendmeno da seca. Com esse objetivo, o governo federal criou
trés comissoes: a de agudes e irrigacdo, a de estudos e obras contra os efeitos
da seca e a de perfuragio de pogos. Dentre as trés, apenas uma permaneceu,
a de agudes e irrigacao. Entretanto, tal comissio nio teve um desempenho
satisfatdrio e ensejou a criagao da Inspetoria de Obras Contra as Secas (locs),
em 1909. Em 1919, o referido 6rgao foi transformado na Inspetoria Federal
de Obras Contra a Seca (Ifocs), que, em 1945, deu origem ao Departamento
Nacional de Obras Contra a Seca (Dnocs).

As agoes desses 6rgaos na primeira metade do século XX resumiram-se a
elabora¢io de estudos sobre o semidrido e a construgio de agudes para armaze-
namento de dgua. Andriguetti (2003), ao estudar a atuacio dessas instituigdes,
afirma que o Jocs iniciou suas pesquisas nas regides mais atingidas pelas estiagens
e concluiu que a melhor solu¢io seria estabelecer uma politica de armazena-
mento de dgua para suprir a populagio e a agricultura nos momentos de escassez.
O Ifocs, por sua vez, desenvolveu um estudo detalhado sobre a ecologia regional,
aprofundando o conhecimento sobre as potencialidades e os limites do clima, do
solo e da vegetagio local, bem como deu inicio a construgao de agudes e barragens.
Quanto ao Dnocs, apesar de ter sido criado com metas mais amplas, propondo-se
a combater a seca em qualquer parte do pais, sua atuagio também se restringiu ao
semidrido. Além disso, um outro fator prejudicou a acio dessas trés instituigoes.
Todas foram capturadas pelas oligarquias regionais e foram utilizadas na defesa de

2. Entre tantos graves acontecimentos relacionados a periodos de seca que periodicamente afligem o semiarido,
0s quais resultaram na adogdo de medidas oficiais emergenciais por parte do Estado brasileiro, esta a seca de 1877,
que ocasionou a morte de 500.000 pessoas. Fortaleza, capital do Ceard, perdeu metade dos seus 120.000 habitantes.
Isso fez com que Dom Pedro Il prometesse ao pafs que ndo restaria uma Unica joia na Coroa, mas nenhum nordestino
morreria de fome. Entretanto, a seca, com suas consequéncias, continuou aumentando o nimero de suas vitimas
em escala regional, expulsando milhares de camponeses que ndo tém acesso as poucas fontes de dgua usadas para
abastecimento humano (Andriguetti, 2003).
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interesses privados, resultando em iniimeros casos de corrupgao e desvio de dinheiro
publico. Esse fato, de dificil mensuracdo, pode ter comprometido o sucesso de
projetos de agricultura irrigada na regiao.

Conforme mencionado anteriormente, consequéncia da intensa modificacio
social, econdmica e demografica pela qual o Brasil estava submetido na primeira
metade do século XX, a demanda sobre os recursos hidricos aumentou. Com isso,
o Estado foi provocado a editar uma norma que regulasse o uso e o aproveitamento
dos recursos hidricos nacionais. A norma criada para esse fim foi o Decreto n°® 24.643,
de 10 de julho de 1934, mais conhecido como Cédigo das Aguas.® Essa foi a primeira
norma legal que disciplinou, em linhas gerais, o aproveitamento industrial das dguas
e, de modo especial, o aproveitamento e a exploracio da energia hidrdulica.

Apesar de o objetivo maior do cédigo nio ter relagio direta com o uso de
recursos hidricos por atividades agricolas, sua aplicagdo teve implicagdes sobre o
desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido. Lima, Ferreira e Cristofidis
(1999) ressaltam que, ao incluir a industria de energia elétrica entre os servigos de
utilidade publica e instituir o regime de concessao para sua exploragio, o Cédigo
das Aguas de 1934 criou condigbes para as grandes obras hidrdulicas no pafs.
Em todos os aproveitamentos hidrdulicos concebidos o objetivo predominante era
a geragdo de energia elétrica. Todavia, inspirados na experiéncia americana do Vale
do rio Tennessee, os planos de aproveitamento mdltiplo dos recursos hidricos foram
elaborados em Sao Paulo nas bacias dos rios Tieté e Paraiba do Sul, e, na regiao
Nordeste, no Vale do rio Sao Francisco. Como a construgio das obras hidrdulicas
contemplou prioritariamente a geracio de energia elétrica, as obras de irrigagao
desenvolveram-se lentamente em razio de recursos insuficientes.

Especificamente no Vale do rio Sao Francisco, grande parte inserido no semid-
rido, o inicio do planejamento local com base no aproveitamento para multiplos
usos dos recursos hidricos ocorreu a partir da criagio da Comissio do Vale do Sao
Francisco, em 1948 (Lei n® 541, de 15 de dezembro de 1948). Essa comissio foi
resultado dos debates constituintes de 1946. Os parlamentares, reconhecendo
a importancia do rio Sao Francisco para o desenvolvimento integrado regional,
inseriram, no Ato das Disposi¢oes Transitérias, o Artigo 29, que determinou
a execugao de um plano de aproveitamento das possibilidades econdmicas da
bacia hidrografica em um prazo de vinte anos, destinando-se quantia anual nio
inferior a 1% da renda tributdria da Unido. Apesar de os recursos aplicados nos
anos subsequentes  criagao da comissao nao terem atingido a meta estabelecida
na Constituigao de 1946, a pedra fundamental da atua¢ao do Estado nas décadas
seguintes estava posta.

3. Apesar de tratar-se de um texto legal antigo, ele continua vigente, embora muito alterado e revogado por leis posteriores.
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Encerrava-se, com a criagdo dessa comissao, o que pode ser considerado
como a primeira fase da agricultura irrigada brasileira (1880-1959), caracterizada
por agdes isoladas e timidas em termos financeiros e com relacao aos impactos
alcangados.* De acordo com Heinze (2002), as acoes do Estado nesse periodo
foram quase que exclusivamente limitadas a construgao de agudes, e o apoio as
atividades produtivas e aos servicos demandados (tecnologia, crédito, recursos
humanos...) foi negligenciado. Além disso, a irrigagao nesse periodo era destinada
para pequenas lavouras de subsisténcia, principalmente como atividade produtiva
de suporte para a principal atividade de muitas fazendas, a pecudria. A falta de
conhecimento das técnicas apropriadas de fornecimento de dgua para as lavouras
resultou, em muitas propriedades, na salinizagio e degradagao do solo irrigado.

A partir de entao, gradativamente ganharia espaco, no 4mbito governamental,
a ideia de que o desenvolvimento da agricultura irrigada na regiio semidrida poderia
contribuir para a superagao do atraso econémico regional e, por esse motivo, o apoio
as iniciativas com esse objetivo deveria ser estimulado ou, at¢ mesmo, conduzido
pelo Estado. De acordo com Imbelloni (2008), da fase de agudagem (ou hidrdulica)
passava-se para a fase de identificacio (fase 2) das potencialidades da agricultura
irrigada no semidrido. Essa visao comegou a ganhar for¢a com a criagao do Grupo
de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), em 1957. Esse grupo
elaborou o estudo Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico do Nordeste, cujo
objetivo foi identificar as causas do subdesenvolvimento nordestino e investigar
possiveis solugdes para essa questio. O Estado brasileiro estava, entdo, permeado
pelo paradigma desenvolvimentista sob influéncia do pensamento cepalino.’

Entre as propostas do GTDN para o desenvolvimento nordestino, diversas
eram relacionadas a0 meio rural, mais especificamente com a necessidade de aumento
da produgao agricola mediante, principalmente, aumento da produtividade. Celso
Furtado, membro do GTDN, defendia que, em paises que possuem uma baixa
produtividade, um processo de desenvolvimento comeca quando sao utilizadas
novas técnicas no sistema econémico como um todo, visando ao aumento da
produtividade desse sistema (Furtado, 1983). Coroldrio dessa ideia, o GTDN

defendia a reestruturagao da agricultura nordestina mediante o uso mais intensivo

4. Alguns autores chamam essa primeira fase de “fase hidraulica”, com referéncia a énfase da atuacéo estatal no
combate as secas ser relacionada a construcdo de acudes. A opcdo por ndo utilizar essa denominacdo neste estudo
reside na consideracdo de que a construcdo de acudes néo era uma acdo destinada especificamente a aumentar a
disponibilidade hidrica para a irrigacdo, mas sim para maltiplos usos. Dessa forma, justifica-se a afirmagdo de que,
nessa fase inicial de desenvolvimento da irrigacdo no semiarido, os dispéndios tenham sido modestos. Apos a década
de 1950, determinadas obras, como barragens e agudes, foram planejadas e executadas com o desenvolvimento da
agricultura irrigada como objetivo.

5. A Comissao Econdmica para América Latina e Caribe (Cepal) é um 6rgao das Nagoes Unidas, criado em 1948, para
buscar solugdes para problemas econdmicos dos paises dessa regido, por meio de estudos empiricos, com o objetivo de
propor politicas de desenvolvimento para a regido. Entre destacados intelectuais que atuaram nessa comiss&o estavam
0 economista argentino Raul Prebisch e o economista brasileiro Celso Furtado.
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dos fatores terra e dgua (apesar dos solos de boa parte da regiao serem de baixa
aptidao agricola e a dgua constituir um fator escasso). Essa tarefa era (e ainda ¢é)
particularmente dramdtica no semidrido, devido a0 menor regime pluviométrico
e a incidéncia de secas periddicas (variabilidade temporal do periodo chuvoso).

Para promover essa modifica¢io da agricultura do semidrido, o GTDN
propunha a transformagio gradativa da economia regional mediante o aumento
da sua produtividade e da resisténcia as secas. Com referéncia ao aumento da
produtividade agricola, o GTDN elencava como prioridade o desenvolvimento
da agricultura irrigada no semidrido, de forma a aumentar a produtividade da
agricultura de subsisténcia (predominante na regido) e gerar, no processo,
um excedente de produgio comercializdvel. Esse excedente comercializd-
vel permitiria aos agricultores, por sua vez, a posse de uma renda financeira e,
como consequéncia, maior capacidade de resisténcia em periodos de seca. Na visdo
desse grupo, a reestruturago da agricultura (com destaque para a irrigagao) constitufa
um ponto central para o desenvolvimento regional, pois, 20 mesmo tempo em
que geraria emprego e renda, diminuiria o preco dos alimentos, com impactos no
custo da mio de obra, o que resultaria, por fim, no aumento da competitividade
industrial regional. Pouco do propugnado pelo GTDN para a agricultura regional
teve desdobramento pratico (com excegdo da priorizagao da agricultura irrigada).

Nessa época, a guisa das recomendagées do GTDN, ocorreram as primeiras
politicas de incentivo a agricultura irrigada no semidrido, ainda durante o governo
Juscelino Kubitschek, o qual disponibilizou financiamento aos proprietdrios para
aquisi¢ao de motobombas para irrigacio das varzeas dos rios (Albano e S4, 2008).
Com a cria¢io da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
em 1959, a Companhia do Vale do Sao Francisco (Codevasf) passou a investir
mais em projetos de agricultura irrigada na sua drea de atuagio.

Entretanto, os aportes financeiros foram relativamente modestos e apenas a
partir da década de 1970 foi que o governo federal comegou a investir em projetos
mais abrangentes na promogio do desenvolvimento da agricultura irrigada no
semidrido. A partir de entéo, o governo investiu em estudos® que ampliassem os
conhecimentos disponiveis sobre os recursos naturais da regiao e sobre as formas
(técnicas, organizacionais, legais...) de interven¢io, com o objetivo de instalar polos
de agricultura irrigada em diferentes bacias hidrograficas.

No final da década de 1960, em 1968,” com a cria¢do do Grupo de Estudos
Integrados de Irrigagio e Desenvolvimento Agricola (Geida) pelo governo federal,

6. Diversas instituicdes contribuiram na geracdo desse conhecimento. Entre elas: Sudene, Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa), Codevasf, Dnocs, Food and Agriculture Organization (FAO).

7. Nesse ano foi criado o primeiro perimetro pablico (ou distrito) de irrigacdo na bacia hidrografica do rio Séo Francisco,
o perimetro Bebedouro, localizado na cidade de Petrolina, Pernambuco.
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a irrigagao puablica ganhava mais espago na agenda governamental. Em 1970,
o Geida lan¢ou o esbogo de uma politica de agricultura irrigada brasileira com o
Plano Plurianual de Irrigacdo (PPI). Boa parte dos investimentos preconizados
pelo PPI foram destinados para a regiao Nordeste (IICA, 2008).

Nessa nova fase (Fase 3), foi criada e implementada a politica de perimetros
irrigados publicos, a qual envolvia a construgao de barragens, acudes e sistemas
de irrigagdo, visando promover a agricultura irrigada no semidrido mediante a
instalagdo de empresas no Vale do Sao Francisco, no Vale do Agu, na Chapada do
Apodi e no Vale do Jaguaribe.

O objetivo do governo federal era inserir o semidrido nordestino na chamada
Revolugao Verde, ou seja, no processo de industrializagao da agricultura, a fim
de aumentar a produtividade por meio do uso intensivo de tecnologias como:
tratores e maquinas agricolas, adubacio, irrigagio, defensivos quimicos, variedade
de sementes melhoradas, entre outras (Albano e S4, 2008).

Nesse periodo foram criados diversos programas de desenvolvimento no
ambito dos quais inclufam-se propostas de desenvolvimento de projetos de irrigagao.
Em 1970, o Programa Nacional de Integragio previa o financiamento de parte
do primeiro Plano Nacional de Irrigagao; em 1972, o primeiro Plano Nacional
de Desenvolvimento; também em 1972, o Programa Especial para o Vale do
Sao Francisco; em 1974, o Plano de Desenvolvimento do Nordeste; e, em 1979,
o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento.

As metas definidas nesses planos nao foram atingidas. Entretanto, no decorrer
das décadas de 1970 e 1980, o Estado investiu na construcio de infraestruturas —
rodovias, linhas de transmissao de energia, dutos e canais para irrigacio —
que ajudaram a viabilizar a implantagio dos perimetros ptblicos irrigados. Desse modo,
foram criadas as condi¢oes para a constituigio de um sistema técnico agricola na regido
centrado no bindmio técnica de irrigagio e politicas publicas (Ramos, 2002). Além
disso, os planos elaborados a partir da década de 1970 passaram a prever e a estimular
a participacdo da iniciativa privada no planejamento e na execugio da ampliagio
da drea irrigada no semidrido e no pais como um todo. Até entéo isso nao ocorria,
com os planos sendo elaborados tendo em vista a execugio dos projetos de irrigacio
exclusivamente pela iniciativa publica.

De acordo com estudo do Instituto Interamericano de Cooperagao para a
Agricultura (IICA, 2008), o Programa Nacional para Aproveitamento Racional de
Virzeas Irrigéveis (Provirzeas — criado em 1981 pelo Ministério da Agricultura),
o Programa de Financiamento de Equipamentos de Irrigacio (Profir — criado em
1982 pelo Ministério da Agricultura) e a concep¢ao de “lotes empresariais” nos
projetos publicos de irrigacio sao exemplos de oportunidades para a manifestacao
da iniciativa privada na esfera da irrigagao e drenagem agricola, até entdo preterida.
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Como consequéncia da acio estatal, a drea irrigada operada pelo Dnocs
e pela Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (Covale)®
aumentou de 5.836 hectares, em 1974, para 22.070 hectares, em 1978,
e 53.343 hectares, em 1985 (IICA, 2008). Dando continuidade & promog¢ao
do desenvolvimento da agricultura irrigada no Brasil e no semidrido, o governo
federal, em 1985, criou novos programas com esse intuito: o Programa Nacional
de Irrigacao (Proni) e o Programa de Irrigacdo do Nordeste (Proine), ambos
sob coordenagao do Ministério Extraordindrio da Irrigacdo (criado no governo
Sarney). Esses programas tinham a meta ambiciosa de ampliar a drea irrigada
no Brasil para 1 milhao de hectares até 1990, dos quais 410 mil hectares em
projetos publicos de irrigacio. Esses planos propunham uma clara divisao de
tarefas entre o setor publico e a iniciativa privada. De acordo com Heinze
(2002), no desenvolvimento de projetos de irrigagao, caberia ao setor pablico
a execugdo de obras coletivas de grande expressio (suporte hidrdulico, elétrico
e macrodrenagem) e a iniciativa privada as demais providéncias para a imple-
mentac¢do desses projetos.

Com a grave crise fiscal do final dos anos 1970 e durante a década de 1980,
a capacidade estatal em investir nesses projetos diminuiu consideravelmente e,
devido a isso, essa meta nio foi atingida. Em 1996, o Ministério da Agricultura
lancou o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Fruticultura Irrigada no
Nordeste. Esse programa seguia orientagio do Banco Mundial no sentido de a
atuagao estatal ser a indutora da agricultura irrigada privada. Em 1998 o governo
federal deu continuidade a esse modelo de atuacio do Estado, com a criacio do
Programa Polos de Desenvolvimento Integrado do Nordeste, destinado para dreas
dindmicas de agricultura irrigada exportadora naquela regiio.

Nos anos 2000, o mencionado estudo do IICA, denominado A Irrigagio no
Brasil: situagdo e diretrizes, em parceria com o Ministério da Integraciao Nacional,
teve como objetivo formular hipéteses e apresentar recomendagées sobre o que
poderia constituir uma nova visio do papel do setor publico no desenvolvimento
da agricultura irrigada no pais (e no semidrido). Essa nova visao e forma de atuagao
do setor piblico ainda estdao sendo debatidas no meio politico e académico. Em
2013, o governo federal langou uma nova politica para irrigagio, a Politica Nacional
de Irrigacdo (Lei n® 12.787, de 11 de janeiro de 2013). O debate mais recente
sobre essa questio, incluindo uma apreciagio da nova politica, serd apresentado
de forma critica nas préximas se¢oes.

8. Em 1974 foi criada a Covale em substituicdo a Superintendéncia do Vale do Sao Francisco (Suvale — criada em
1967), que, por sua vez, havia substituido a CVSF. Eventualmente, a Covale seria renomeada para Codevasf. Em 2002,
a Codevasf receberia a incumbéncia de atuar também no Vale do rio Parnaiba.
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3 A AGRICULTURA IRRIGADA NO SEMIARIDO: LIMITACOES DA
ATUACAO ESTATAL

Na se¢io anterior, em que foi apresentado um resumo do histérico do desen-
volvimento da agricultura irrigada no Brasil com foco na agio estatal, algumas
limitagoes dessa atuagao foram evidenciadas, como, por exemplo, a execugao de
agoes isoladas no inicio do século XIX ou o nio atingimento de metas nos programas
governamentais das décadas de 1970 e 1980. Com o objetivo de estabelecer novas
diretrizes para o desenvolvimento do setor de agricultura irrigada no Brasil, o IICA
realizou estudo, o qual, entre outras questoes, analisou historicamente a atuagao
governamental e, a partir dessa andlise, constatou que:

existem resultados positivos e significativos do programa de implantacio de sistemas
publicos de irrigacao. A forma de agir do MI¥ tem mudado de forma ostensiva na
19 As acdes das entidades vinculadas sao acompanhadas com
maior assiduidade, ficando evidente a vontade de colaborar e nao, simplesmente,
de fiscalizar. Mas, também é necessdrio reconbecer que, independentemente das causas,
os logros da irrigago piiblica medidos, por exemplo, em drea em produgcio — 120.000
ha ao longo de 40 anos — ndo séo muito significativos. Dessa forma, adote-se ou nao a
nova visio, ¢ preciso e urgente introduzir mudangas na forma em que se planejam
e executam as agdes do setor publico federal (IICA, 2008, p. 109, grifos nossos).

presente administragio.

O foco desta segdo ¢ discutir acerca dos motivos que justifiquem resulta-
dos, como esse destacado pelo IICA, aquém dos planejados pelo setor publico
na promogao da agricultura irrigada no semidrido nas tltimas décadas. Uma
primeira deficiéncia da atuagdo estatal que merece ressalva refere-se & pequena
extensdo da drea irrigada em projetos publicos de irrigagao, mesmo apds intimeros
programas governamentais promotores desses projetos. De acordo com Buanain e
Garcia (2015), os polos de irrigagao piblicos no semidrido estao distribuidos em
69 municipios, em oito estados nordestinos (exceto Maranhio) e no norte de Minas
Gerais (mapa 1). Esses polos ocupam 190,8 mil hectares (63% Codevasf e 37%
Dnocs). Se for considerado que as metas dos programas governamentais previam
drea total irrigada em projetos publicos de irrigagio consideravelmente maijores'!
do que os 190 mil hectares irrigados no semidrido em 2015, e levando em conta
que o foco da irrigagao ptiblica no Brasil é centrado no semidrido, ¢ possivel afirmar
que, quase trés décadas apds seu estabelecimento, as metas governamentais nesse
quesito nao foram atingidas.

9. Ministério da Integracdo Nacional — 6rgéo responsavel pela administracdo dos programas de desenvolvimento da
agricultura irrigada do governo federal. As instituicdes pUblicas que ha mais de um século atuam, direta ou indiretamente,
na elaboracdo de planos e execucdo de obras que contribuam para a expansao da rea irrigada no semiérido, como
Dnocs, Sudene e Codevasf, sdo vinculadas a esse ministério.

10. Periodo 2003-2007.

11. Os programas criados no inicio do governo Sarney, Programa Nacional de Irrigacdo (1985) e Programa de Irrigagéo
do Nordeste (1986), estabeleciam a meta de ampliar a area irrigada publica para 410 mil hectares.
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MAPA 1
Polos de irrigacdo administrados pelo Dnocs e pela Codevasf (2013)
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Fonte: Buanain e Garcia (2015).

Como explicagio para o nio atingimento dessas metas de expansio da
agricultura irrigada, talvez a razao primeira seja o estabelecimento de metas muito
ambiciosas, desassociadas da capacidade estatal para executd-las. Programas de
irrigagao ambiciosos foram criados nas décadas de 1980 e 1990, época na qual
os entes governamentais (Unido e estados) enfrentavam uma severa crise fiscal,
resultando na dificuldade em pagamento da divida externa brasileira e, em muitos
casos, ndo conseguindo honrar com o pagamento nem as despesas correntes. Além
disso, conforme mencionado anteriormente, a disponibilidade hidrica no semidrido
constitui um obstdculo considerdvel para o desenvolvimento de qualquer atividade
econdmica na regiio, notadamente aquelas de uso intensivo de recursos hidricos.
Os planos governamentais no dimensionaram bem a potencialidade do semidrido
com relagio a expansio da drea irrigada face ao estresse hidrico existente em grande
parte das bacias hidrograficas regionais. Esse assunto serd melhor explorado na
proxima segao.

Na fase da agudagem, primeira fase da atuacio federal no combate as secas
no semidrido, apesar de se defender o armazenamento de dgua para uso na
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agricultura irrigada e, inclusive, se propor acoes para o seu desenvolvimento —
caso da Comissao do Vale do Sdo Francisco (CVSF) na década de 1940 —, pouco
se fez além de construir agudes. O GTDN, em seu diagndstico sobre os problemas
nordestinos, ao tratar especificamente do semidrido, considerou que a principal
medida de longo prazo para o combate as secas (construcio de agudes) nio estava
sendo utilizada como forma de aumentar a drea irrigada; ao contrdrio, boa parte
dessa dgua armazenada destinava-se a dessedentacio animal.

Alguns autores (Suassuna, 2002; Rebougas, 2004) criticam essa opgiao do
Estado brasileiro. De acordo com Suassuna (2002), a capacidade de armazena-
mento dos agudes construidos com recurso publico no semidrido representa a
maior reserva superficial de dgua artificialmente acumulada em regiao semidrida
do mundo. Entretanto, somente 30% desse volume ¢ utilizado na irrigagao e no
abastecimento humano, evidéncia, segundo esse autor, da falta de planejamento
na gestdo dos recursos hidricos regionais. Rebougas (2004) argumenta que esse
investimento foi ineficiente, pois boa parte da d4gua armazenada nos acudes evapora
ao invés de regularizar a oferta hidrica na regido. Além disso, os grandes acudes,
planejados com o objetivo de regularizagio da oferta hidrica, nao cumprem esse
papel, pois os meios necessdrios para permitir que desempenhassem essa funcio
(sistemas de adugdo, canais e adutoras...) nunca foram construidos para distribuir
a 4gua armazenada, principalmente para uso no meio rural (seja para uso humano,
seja em atividades econ6micas, como a irrigacio).

A priorizagdo da solugao hidrdulica, a qual, mesmo apds as recomendagoes
do GTDN, continua recebendo grande énfase do governo federal,” consiste,
a seu modo, um entrave ao desenvolvimento da agricultura irrigada. Isso porque,
apesar do aumento da oferta hidrica permitida pelos agudes' ser requisito para
a expansio da drea irrigada no semidrido, ela nio ¢ condigao suficiente (mesmo
sendo necessdria). De certo modo, devido a uma porcentagem tao elevada dos
recursos disponiveis para a infraestrutura do semidrido ter sido alocada em um
tnico item (armazenamento hidrico), outros requisitos para o desenvolvimento
da agricultura irrigada na regiao foram negligenciados. Entre esses: infraestrutura
complementar (equipamentos de irrigagdo; estradas; armazéns; infraestrutura
hidrdulica para distribui¢ao de dgua...), crédito de custeio agricola, recursos para
ciéncia e tecnologia (C&T), assisténcia técnica e extensio rural, capacitagao dos
agricultores, entre outros.

12. Caso do projeto de transposicdo do rio Sdo Francisco, por exemplo.

13. Segundo Melo, Pereira e Dantas Neto (2009), devido as caracteristicas geoldgico/geomorfolégicas da regido,
cujos terrenos facilitam o escoamento superficial e a baixa capacidade de infiltracdo da agua no solo, foi possivel
a construgdo de um niimero expressivo de acudes e barragens em toda a regido, estimando-se em mais de 70 mil
unidades, que represam cerca de 30 bilhdes de m3 de dgua.
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Por causa da falta de investimento em outros fatores necessdrios para o
desenvolvimento da irrigagao nos polos definidos pelo governo, muitos dos que
foram efetivamente implantados estao parcialmente inoperantes. Estudo do Banco
Mundial (2004) elenca alguns dos polos em que o planejamento inadequado da
infraestrutura necessdria para a sua operagao, entre outros problemas (selecao
de beneficidrios deficiente, atraso na implementagao do polo...), resultaram em
polos com operac¢io deficiente, muitos deles no semidrido (por exemplo, Jaiba,
no norte de Minas Gerais; Assu-Mossord, no Rio Grande do Norte; Baixo Jaguaribe
e Morada Nova, no Ceard). Ainda de acordo com esse mesmo estudo, a fase de
engenharia constitui a parte mais ficil de um projeto de irrigagao bem-sucedido,
enquanto o desenvolvimento de recursos humanos, as tecnologias requeridas e os
novos mercados sio os seus elementos mais criticos.'

Com frequéncia, sio os aspectos negligenciados apds a conclusio da
etapa de engenharia dos projetos. Sobel e Ortega (2010), ao realizarem uma
avaliagdo da realidade socioecondmica dos colonos assentados nos perime-
tros publicos de irrigagdo Nilo Coelho e Bebedouro, em Petrolina, também
identificaram problemas de acesso desses a servigos de suporte a producio e
a comercializagdo dos seus produtos.

Outra limita¢ao da a¢do do Estado na administragdo e na operacionali-
zacdo das sucessivas politicas de irrigagdo no semidrido ao longo dos tltimos
cinquenta anos refere-se a aspectos relacionados ao desperdicio de recursos hidricos.
A maioria dos irrigantes nos projetos publicos de irrigagao utiliza métodos menos
eficientes quanto ao consumo de dgua, como métodos de aspersao ou por sulcos,
em detrimento de métodos mais eficientes nesse quesito, como microaspersao
ou gotejamento. Em uma regiao em que a disponibilidade hidrica é o principal
obstdculo a atividade agricola, evidencia-se o contrassenso do predominio de uso
de formas menos eficientes de fornecer dgua para os cultivos.

Um fator que contribui para esse predominio consiste nos precos cobrados
pelo uso da dgua nas bacias hidrograficas. A forma de cobranga na maioria das
bacias hidrograficas nio considera o custo de provimento do recurso (alguns itens
de custo deveriam ser cobrados, como os de oportunidade e de recuperacio e
preservacio dos ecossistemas, porém nio o sao), o que favorece o uso de técnicas de
irrigacdo de baixa eficiéncia (Garcia, 2012). Mesmo com o advento da Lei n® 9.433,
de 1997 (Brasil, 1997), que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
e suas propostas de inovagio na gestao dos recursos hidricos no Brasil, como gestao
por bacia hidrogréfica e cobranga pelo uso da dgua que contabilize os reais custos

14. Devido a deficiéncias técnicas e administrativas diversas, muitos dos perimetros publicos ainda necessitam da tutela
do poder publico e, por isso, ndo atingem a desejada emancipacéo. Estudo de Feitosa et al (2014) analisa em detalhes
a possibilidade de emancipacdo de diversos perimetros publicos de irrigagao sob supervisdo da Codevasf.
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de utilizagao desse recurso, a forma de cobranga pelo uso dos recursos hidricos
na maior parte das bacias hidrograficas brasileiras foi pouco alterada. Justamente
por ser um recurso escasso no semidrido, o instrumento de gestao de cobranca de
uso da dgua, principalmente para ser usada na irrigacao® (atividade com elevada
demanda hidrica), deveria ter sua utilizagao disseminada nas bacias hidrograficas
regionais. Outros aspectos contribuem para a baixa utilizagio de métodos de
irrigacdo com menor desperdicio hidrico, como, por exemplo, a falta de assisténcia
técnica adequada em muitos perimetros de irrigagao piblicos.

Na maior bacia hidrografica no semidrido brasileiro, a do rio Sao Francisco,
alguns aspectos dificultam a negociagio entre os diversos atores envolvidos na
instituicao de um sistema de gestao que englobe a cobranga pelo uso da dgua.
A existéncia de inimeras institui¢oes que tratam de multiplos aspectos setoriais
do desenvolvimento do territério dessa bacia — Ministério da Integracio Nacional,
Dnocs, Sudene, Codevasf, Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Comité da Bacia
Hidrografica do Rio So Francisco (CBHSF), institui¢oes estaduais etc. — resulta em
um complexo arranjo politico-administrativo de dificil governabilidade. Além disso,
a multipla dominialidade dos recursos hidricos da bacia entre Bahia, Pernambuco,
Sergipe, Alagoas, Minas Gerais, Goids e Distrito Federal torna sua administracio
ainda mais complexa. Por isso, a defini¢io da forma de cobranca pelo uso da dgua
vem sendo debatida hd alguns anos, mas sem chegar a um consenso. O tema de
cobranga de uso da dgua e seus impactos sobre a irrigagao serd explorado na tltima
segao deste capitulo.

Nio hd como avaliar o resultado das politicas estatais para a irrigacdo sem
fazer consideragoes sobre os impactos sociais dessas politicas, e, nesse quesito,
os resultados alcangados sio alvos de questionamentos — apesar de também serem
positivos na geragio de empregos, por exemplo, de acordo com a avaliacio de alguns
estudos, como o do Banco Mundial (2004). Melo, Pereira e Dantas Neto (2009),
entre outros, fazem algumas criticas quanto a isso. De acordo com esses autores:

Ao invés de uma agricultura diversificada, para atender ao mercado local, surgiram no
Semi-drido [consequéncia das politicas de desenvolvimento da irrigacao] diversos pontos
de concentragio de uma moderna agricultura irrigada, voltada para o mercado externo
(sub-médio Sao Francisco, Vale do Acu, etc.). Nesse caso, a atuacio do Estado foi funda-
mental, uma vez que montou a maior parte da infra-estrutura de captagio e distribuigao de
dgua, ou seja, enquanto tais politicas patrocinavam a modernizagio da algumas atividades,
promoviam o desaparecimento de outras, como o fez quando inviabilizou a policultura
no Agreste, atingindo até aos pequenos produtores, que acabaram por migrar para as
cidades (...) (Melo, Pereira e Dantas Neto, 2009, p. 10).

15. A Lei n® 9.433 permite a cobranca pela utilizagdo da &gua apenas no caso de usos passiveis de outorga, como o é
o da agricultura irrigada. A primeira bacia hidrografica a instituir a cobranca pelo uso da 4gua foi a do rio Paraiba do
Sul, nos estados de Sao Paulo, de Minas Gerais e do Rio de Janeiro.
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Em grande medida, os investimentos para a expansio da drea irrigada na regiao
semidrida agravaram a sua j4 rigida e desigual estrutura fundidria. No diagnédstico
do GTDN jd se alertava para a necessidade de se alterar essa estrutura como um
dos requisitos para o desenvolvimento regional. Vale ressaltar o alerta de Buanain e
Garcia (2015) de que, devido aos elevados investimentos para implementagao de um
polo de irrigacio, dificeis de justificar em um contexto de maior disputa de recursos
publicos para finalidades mais bésicas da populacio (acentuado no contexto atual
de crise fiscal do Estado), a discussiao deve centrar-se mais na manutencao desses
polos e em melhorias (gestao, producio, retorno financeiro...) no funcionamento
desses ao longo do tempo do que no aumento de drea. Ademais, o Banco Mundial
(2004) nota, ao avaliar o impacto desses investimentos sobre a distribui¢ao de renda
regional, que, por constituirem transferéncias de renda, em grande parte absorvidas
por produtores empresariais, o nivel dos subsidios poderia ter sido menor, apesar de
nao especificar quao menor.

A opgao do Estado em priorizar, principalmente a partir das politicas dos anos
1980 e 1990, a agio de médias e grandes empresas na expansio do agronegéicio da
agricultura irrigada no semidrido é motivo de critica para muitos autores. Pereira
(2015), ao investigar os impactos da fruticultura irrigada no Ceard e no Rio Grande
do Norte, constatou que nio houve melhoria das condigées sociais no que tange a
renda nos vales férteis e produtivos a partir da implanta¢io da agricultura irrigada.
Esse autor critica esse modelo de desenvolvimento,'® pois esse:

modo de produgio que atende a necessidade de acumulagio de capital preserva as
profundas desigualdades sociais. Os dados mostram que o aumento da producio
provocada pelo modo de produgio em grande escala do agronegécio nao implica em
maior renda da populagio economicamente ativa em relagio aos municipios onde
nao hd empresas instaladas (Pereira, 2015, p. 225).

Pereira (2015) langa a pergunta: a solu¢ao hidrdulica (da qual a agricultura
irrigada faz parte) ¢ suficiente para a melhoria das condigées sociais do semidrido?
A resposta é, provavelmente, nao. A agricultura irrigada pode sim contribuir
para o desenvolvimento do semidrido, e o potencial para isso serd debatido na
préxima secdo; mas, para que essa contribuigio seja majorada, escolhas eficientes
tém de ser feitas. Historicamente, a participacio estatal no desenvolvimento
desse modelo de agricultura no semidrido tem sido fundamental. Entretanto,
conforme discutido nesta segao, as escolhas politicas para o setor nem sempre

16. Nesse modelo de desenvolvimento, frequentemente terras de pequenos agricultores préximas ao curso de
importantes rios da regido sdo desapropriadas para instalacdo de polos de irrigacéo destinados para ocupacdo por
grandes empresas do agronegdcio, com a promessa de gerar empregos e renda. Segundo Pereira (2015), o projeto
em vias de instalagdo da Chapada do Apodi, no Rio Grande do Norte, repete esse padréo. Além disso, no processo de
instalacdo desses polos e na desapropriagao de terras de pequenos agricultores, com frequéncia a etapa de didlogo
com as comunidades locais ndo é realizada.
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foram as melhores. Na dltima se¢ao deste capitulo, serd realizada uma andlise de
opgoes alternativas de politicas voltadas para o aprimoramento da agricultura
irrigada no semidrido.

4 POTENCIAL DA AGRICULTURA IRRIGADA NO SEMIARIDO

Quando se analisa o potencial do semidrido brasileiro para exploragio econdmica
de atividades que requerem grande volume de dgua no seu desenvolvimento,
como ¢ o caso da agricultura irrigada, hd que se considerar as conhecidas
restrigdes hidricas causadas pelo clima regional. O clima predominante ¢é o
semidrido e semiimido, com temperaturas médias anuais entre 23°C e 27°C,
precipitagoes médias anuais inferiores a 800 mm e insolagio média de 2.800
horas/ano, com uma evaporagio média de 2.000 mm/ano. Esse conjunto
de caracteristicas contribui para um balanco hidrico negativo, ampliando a
restri¢do hidrica na regiao (Moura et al., 2007). O semidrido brasileiro é a drea
semidrida mais povoada do mundo, com 22.598.318 habitantes (Insa, 2012),
e, em funcio das adversidades climdticas, associadas a outros fatores histéricos
e politicos, abriga a parcela mais pobre da populagio brasileira, com ocorréncia
de graves problemas sociais.

O resultado do clima seco da regidao com a grande populacio resulta em
um balango hidrico critico entre demanda e disponibilidade dos principais
cursos de dgua do semidrido (figura 1). Pode-se visualizar, na figura 1, que,
nos estados do Cear4, do Rio Grande do Norte, da Paraiba, de Pernambuco
e da Bahia essa relagao (demanda/disponibilidade hidrica) dos principais rios
encontra-se acima de 20% e, em muitos rios, acima de 40%. De acordo com
a ANA (2005), dentre todas as bacias hidrogréficas brasileiras, a situagdo mais
critica quanto ao balango hidrico é observada nas bacias da regiao hidrografica
Atlantico Nordeste Oriental (estados do Ceard, do Rio Grande do Norte, da
Paraiba, de Pernambuco e de Alagoas), com disponibilidade média por habitante
por ano' inferior a 1.200 m? em algumas bacias a disponibilidade média é
inferior a 500 m®. Na regido hidrogréfica Atlantico Leste, em que se localiza
a bacia do rio Sio Francisco e dos seus afluentes, também existe a presenca de
inimeros rios com baixa disponibilidade face 4 demanda encontrada nos estados

da Bahia e de Minas Gerais (idem).

17. De acordo com recomendagdes da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), a disponibilidade em torno de
1.500 m*/habitante/ano é o ideal para suprir todas as necessidades de uma pessoa. A disponibilidade média na
regido hidrografica Atlantico Nordeste Oriental é de apenas 1.145 m3/habitante/ano.
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FIGURA 1
Relacdo entre demandas e disponibilidades hidricas nos principais rios brasileiros

Fonte: ANA (2005).

A partir dessas restricdes ambientais, o potencial de desenvolvimento da
agricultura irrigada no semidrido é reduzido. Em um cendrio no qual, em anos de
seca, a populagao sofre pela falta d"dgua sem ter o minimo desse recurso para uso
humano (para beber, para cozinhar, para higiene pessoal) e dessedentagdo animal,
nio hd como ignorar o fato de que o semidrido nao ¢ um ambiente auspicioso,
do ponto de vista hidrolégico (dguas superficiais), para implantagao de grandes
polos de irrigagao. Apenas com considerdveis investimentos em ambiciosos
projetos de infraestrutura hidrica, como a transposicio do rio Sao Francisco,
a construgido de barragens e de grandes acudes, na esperanca de aumentar a dis-
ponibilidade hidrica pela regido, é que se permitird uma expansio considerdvel da
drea irrigada, sem comprometer ainda mais a disponibilidade existente para outros
usos que nio a irrigacio. E tais projetos (como a transposi¢ao do Sao Francisco),
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além de serem extremamente caros, podem nio ser tao eficientes quanto o pro-
pagado pelos que os defendem. Trabalhos como o de Castro (2012) apresentam
uma série de questionamentos criticos sobre a transposigao.

Outra forma de acesso a recursos hidricos para uso pela agricultura irrigada
seria por meio das fontes de dgua subterrineas. Para avaliar o potencial de extracao
de dgua subterrnea no semidrido, é preciso analisar a estrutura geoldgica regional.
Basicamente, a regido ¢ dividida em duas estruturas geolégicas: o embasamento
cristalino, o qual compde cerca de 70% do territério do semidrido, e as bacias
sedimentares. No geral, os melhores aquiferos, em termos de reservas hidricas e
produtividade de pogos artesianos, sdo os compostos por rochas sedimentares.
De acordo com Suassuna e Audrey (1995), no embasamento cristalino do semidrido
s6 existem duas possibilidades de existir 4gua subterrinea: nas fraturas das rochas
e nos aluvides préximos a rios e riachos. De acordo com os autores, essas dguas
sdo poucas (e, por isso, os pogos abastecidos por ela secam rapidamente) e de md
qualidade, pois a 4gua que tem contato com rochas cristalinas mineraliza-se com
facilidade, tornando-se salinizada.

Se, por um lado, o clima, do ponto de vista pluviométrico, ndo ¢é favordvel
a agricultura irrigada no semidrido, se for considerado o clima nos seus aspectos
de insolagdo e temperatura médias anuais, o potencial para o cultivo de diversas
espécies vegetais de interesse econdmico ¢é favordvel. Essas duas caracteristicas do
clima semidrido ndo tém efeito restritivo sobre o crescimento de vdrias espécies
vegetais cultivadas na regiao, seja em cultivos anuais (como milho, soja e algodao),
seja em cultivos perenes (fruticultura).

Um dltimo importante fator natural para o desenvolvimento da agri-
cultura, em geral, e da irrigada, em particular, ¢ o solo. Com relagao a esse
componente, os solos encontrados no semidrido nao sio, no geral, de elevada
aptidao agricola. Existem manchas de solos com boa ou média aptidao agricola,
como latossolos ou argissolos. Entretanto, a presenga de solos de menor
aptidio, como neossolos, reduz a potencialidade da agricultura regional.
No geral, de acordo com estudo de avaliacdo da aptidao agricola dos solos
brasileiros para o desenvolvimento da agricultura irrigada desenvolvido pela
Fundagio de Estudos Agrérios Luiz de Queiroz (Fealq, 2014), os do semidrido
apresentam de média a baixa aptidao agricola.

Esse mesmo estudo elaborou um modelo de cobertura espacial para todo
o territdrio nacional objetivando identificar a drea (potencial) adicionalmente
irrigdvel no pais, considerando a dimensio fisica do processo (vazio dos rios,
pluviometria, produtividade agricola) e os aspectos ambientais, sociais e econémicos.
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Avaliagoes como essa sao de extrema relevincia para auxiliar o Estado a formular
politicas puablicas de intervencio no territério; nesse caso, politicas pablicas de
estimulo para a agricultura irrigada. O modelo utilizado neste capitulo identificou
uma drea com potencial para desenvolvimento da agricultura irrigada, além
da drea implantada, de 75 milhoes de hectares distribuidos da seguinte forma:
30% na regido Norte, 28% no Centro-Oeste, 19% no Sudeste, 12% na regiao
Sul e 11% no Nordeste.

Os autores ressaltam, entretanto, que esse valor nio leva em consideragio
a qualidade das terras e nem da infraestrutura presente no territério. Caso essas
importantes varidveis sejam consideradas, 29% dos 75 milhées de hectares potenciais
seriam localizados em terras de elevada aptidao agricola, 34% em terras de média
aptidio e 37% em terras de baixa aptidio. Considerando como prioridade para
implantacio de novos polos de agricultura irrigada apenas as dreas com terras
de elevada aptidao agricola, existiriam em todo o pais em torno de 22 milhdes de
hectares, dos quais apenas 8% (cerca de 1,7 milhio de hectares) no Nordeste.
Na figura 2 apresenta-se um mapa com o resultado final do modelo aplicado
quanto a drea adicional irrigdvel por ottobacias.'® Percebe-se, por meio da
visualizagao do mapa da figura 2, que a drea adicional irrigdvel no semidrido
brasileiro, de acordo com o modelo proposto, ¢ reduzida se comparada a qualquer
outra regiao brasileira.

Esse resultado nio surpreende, dada a notéria situagao de estresse hidrico a
qual a regiao estd submetida. Nesse contexto, apesar do evidente beneficio com
relagio ao aumento da produtividade agricola advindo do uso da irrigagao nos
cultivos regionais, consideradas as varidveis aptidao agricola do solo e do relevo e,
principalmente, disponibilidade hidrica, constata-se que o potencial de expansio
da drea irrigada no semidrido no ¢ elevado."” Enquanto na maior parte do pais
a drea adicional irrigdvel por ottobacia encontra-se acima do patamar de 100
hectares, no semidrido dificilmente se atinge o patamar de 50 hectares, e, em boa
parte do territdrio, nio se atinge 10 hectares. Com base nessa evidéncia, talvez nio
seja ousado afirmar que o potencial de desenvolvimento da agricultura irrigada no
semidrido no curto prazo tenha mais relagio com a manutengao e o aprimoramento
produtivo sustentdvel das dreas ja existentes do que com a expansio da drea irrigdvel.
Na préxima secio essa questao serd melhor debatida.

18. Na década de 1980, o engenheiro Otto Pfafstatter, do extinto Departamento Nacional de Obras e Saneamento
(Dnos), desenvolveu uma metodologia de classificacdo de bacias hidrogréficas baseada na configuracdo natural do
sistema de drenagem. Essa metodologia ficou conhecida como ottobacia.

19. Suassuna (2013) estima que menos de 2% da area total do territorio nordestino, em funcdo de restricées hidricas
e edafoclimaticas, seja passivel de instalagdo de sistemas de irrigacao.
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FIGURA 2
Area adicional irrigavel por ottobacia
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Fonte: Fealq (2014).

Ao se falar em potencial para o desenvolvimento da agricultura irrigada no
semidrido objetiva-se, além de analisar o potencial de exploragio dessa atividade
a partir das condi¢des edafoclimdticas regionais, investigar qual é, de acordo com
evidéncias empiricas encontradas na literatura, a contribuigio da irrigagio para o
desenvolvimento regional. Nesse sentido, estudo do Banco Mundial (2004) sobre
os impactos e as externalidades sociais da irrigagio no semidrido identificou que
um dos principais efeitos na produgio de frutas e hortalicas na regido relaciona-se
a geragao de empregos, a um custo relativamente baixo. Os autores desse estudo
constatam que a agricultura irrigada contribuiu para a redugio da pobreza na regiao
por meio do aumento da renda da mio de obra empregada (mais de 1 milhio de
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empregos diretos e indiretos, ao longo das décadas de 1980 ¢ 1990 e do inicio dos
anos 2000), tanto em sistemas ptblicos quanto nos privados. Estudos realizados
em polos de irrigagao no semidrido mostraram que, dependendo da composicao
da producio, 100 hectares irrigados podem gerar entre cinquenta e 650 empregos
agricolas diretos anuais, considerando-se niveis tecnolégicos alcan¢dveis em curto
prazo, em comparagao com a agricultura de sequeiro, na qual a 4rea equivalente
geraria em torno de trinta empregos agricolas diretos anuais (Brasil, 1994).

O Banco Mundial (2004) identificou outras externalidades sociais positivas dos
perimetros irrigados a partir de uma comparagao do desenvolvimento de diversos
indicadores socioecondmicos entre 32 municipios com projetos de irrigagio (MCls)
e 32 municipios sem projetos de irrigagao (MSIs), no entorno dos MCls, abrangendo
o periodo de 1970 até 2000. Tanto os MCls quanto os MSIs escolhidos tinham um
produto interno bruto (PIB) per capita semelhante em 1970. Embora, no periodo
pré-irrigagao, os MCls e os MSIs apresentassem condigoes semelhantes de solo
e clima, bem como de produgio agricola, varidveis de demografia, urbanizagao
e desempenho econdmico, as trés Gltimas modificaram-se significativamente ao
longo do tempo. Com relagio 4 taxa de pobreza no ano 2000, constata-se uma
melhor situacao dos MCls (taxa de 35,9% no ano 2000) em relacio aos MSIs (taxa
de 45,2% no ano 2000) e 4 média do Nordeste, bem como com relacio A taxa de
crescimento médio dos PIBs municipais (urbano e rural).

Nio existe consenso, entretanto, sobre a magnitude dos impactos sociais
positivos, como aumento de renda e geracio de empregos, provenientes da
agricultura irrigada na regido semidrida. Pereira (2015), ao avaliar a politica
de irrigagio nos estados do Rio Grande do Norte e do Ceard, constatou que o
agronegécio da agricultura irrigada nao aumentou a renda do trabalhador nos
municipios em que ele é predominante quando comparado aos demais municipios, e,
em consequéncia, nao gera desenvolvimento social. Esse autor conclui “que a pobreza
nao ¢ determinada pela condicio de semiaridez, sendo fruto de politicas puablicas
que mantiveram inalterada a concentracdo fundidria na regiao” (ibidem, p. 244).

Buanain e Garcia (2015), ao avaliarem o produto interno bruto municipal a
precos constantes (PIB-M_ ) per capita dos polos de irrigacao piblicos, identificaram
que ele é inferior ao nordestino (R$ 8,3 mil contra R$ 9,46 mil), e ambos sao muito
inferiores ao nacional. A partir desse fato, esses autores afirmam que a expansao
econdmica dos polos nao resultou, até o momento, em um padrio de geragao
de renda diferente do restante da regiao semidrida ou nordestina. Eles afirmam
também que apenas dezesseis municipios com a presenga de perimetros publicos
de irrigagdo apresentaram um PIB per capita superior a R$ 8,3 mil, enquanto em
53 municipios era inferior a R$ 8,3 mil, menos da metade do nacional 2 época.
Ou seja, apesar de a maioria dos perimetros ter sido instalada hd décadas, nio hd
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um aumento significativo do produto econdmico per capita. As préprias conclusoes
do Banco Mundial (2004) devem ser consideradas com cautela. Na comparagao
realizada entre MCls e MSIs, o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDH-M) que era de, respectivamente, 0,274 ¢ 0,259 em 1970, aumentou para,
respectivamente, 0,687 e 0,644 no ano 2000, indicando que nas trés décadas do
intervalo esse indice cresceu de modo semelhante para os dois grupos de municipios,
independentemente da presenca dos polos de irrigacao.

5 OPCOES DE POLITICA PARA O DESENVOLVIMENTO DA
IRRIGACAO NO SEMIARIDO

A agricultura irrigada no semidrido expandiu-se consideravelmente nos tltimos
cinquenta anos, incentivada por uma série de politicas publicas formuladas com o
objetivo explicito de desenvolver esse segmento agricola. Conforme analisado na
terceira segdo, apesar dessa expansio, os resultados dos incentivos realizados pelo
Estado e suas agdes para consecugio das metas arroladas nas sucessivas politicas
publicas de irrigagao para o semidrido a partir, principalmente, da década de 1960,
sao controversos. Por um lado, lograram expandir a 4rea irrigada no semidrido de
um valor irrisério, no inicio do século XX, para algo préximo aos 200 mil hectares
atuais, e também criaram as condi¢oes necessdrias para atragao de empresas privadas
para polos de irrigacdo como os de Petrolina e de Juazeiro, dindmicos e baseados
no modelo agroexportador. Por outro, entretanto, no obtiveram éxito em difundir
a moderna tecnologia agricola para além do reduzido contingente de produtores
localizados nesses polos e nem impulsionaram o desenvolvimento do semidrido
para além do restrito territério ocupado por esses mesmos polos.

Nesse sentido, o intuito desta segdo é apresentar propostas que possam contri-
buir para o necessdrio debate sobre o aprimoramento desses polos de irrigacio do
semidrido (nio apenas os exitosos), bem como a atuagio do Estado na promogao
do desenvolvimento da agricultura irrigada na regiao.

Esse debate nao é trivial. Grupos de interesse variados no meio rural procuram
influenciar o poder publico para adotar medidas que beneficiem o desenvolvimento
de diferentes modelos de exploragao agricola. Algumas questoes emergem do
embate politico, teérico e ideoldgico sobre o tema. Qual a capacidade do semidrido
em ser alvo de metas ambiciosas de expansio da drea irrigada considerando a
disponibilidade hidrica existente? Quem devem ser os beneficidrios das agoes do
Estado: as médias e grandes empresas agroexportadoras localizadas nas regices
mais dindmicas de agricultura irrigada no semidrido ou uma parcela mais ampla
da populacio sertaneja dependente da agricultura? Os investimentos prioritdrios
do governo federal devem ser em grandes projetos de infraestrutura hidrica ou os
recursos devem ser gastos considerando outras necessidades, como financiamento



36 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

da pesquisa e desenvolvimento (P&D), assisténcia técnica e extensdo rural?
O modelo de agricultura irrigada atual é sustentdvel do ponto de vista ambiental?

A resposta a essas questoes, entre outras, deve orientar as op¢oes de politicas
publicas. A seguir sio apresentadas algumas considera¢oes sobre essas questoes,
sem ter a pretensio de esgotar o assunto, polémico, multifacetado e, por que nio,
histérico, por sua estreita relagdo com a mitigagdo dos efeitos desastrosos das
secas no semidrido.

Buanain e Garcia (2015), por exemplo, questionam a escolha, por parte do
Estado, de se expandir essas dreas irrigadas, ao considerarem que, devido a reduzida
disponibilidade hidrica, a expansao das atividades antrépicas com elevada demanda
de dgua, caso da irrigacdo, pode elevar o niimero de conflitos pelo uso dos recursos
hidricos regionais. Adicionalmente, esses autores consideram que os indicadores
de resultado e eficiéncia dos polos existentes sdo controversos. Concluem com a
afirmativa de que em nenhum cendrio de uso futuro seja possivel negar o aumento
da pressao sobre os recursos hidricos que abastecem os polos de irrigacao e a conse-
quente degradacio das bacias hidrograficas nas quais estao localizados. Concluem
com a sentenga de que seria “no minimo temerdrio apoiar politicas de expansio
dos polos de irrigacdo nas bases atuais, agio que talvez apenas contribuisse para
acirrar ainda mais estas pressoes sobre os ecossistemas” (idem).

Estudo da Fealq (2014) desenvolveu um modelo de ocupagao territorial
para identificar dreas prioritdrias para irrigagdo, o qual, apesar de assumir que o
beneficio da irrigagao na produtividade das lavouras é grande no caso do semidrido
(por conta do regime pluviométrico desfavordvel para a agricultura), ao considerar
varidveis como disponibilidade hidrica regional, constatou a reduzida capacidade
de expansio da agricultura irrigada em boa parte do semidrido (figura 2). Apesar
de recomendagoes contrdrias, ou pelo menos cautelosas com relagao a expansio da
drea irrigada na regido, a partir da leitura do texto da Lei n® 12.787, de 2013 (Brasil,
2013), que instituiu a Politica Nacional de Irrigagdo, tem-se a impressao de que
o governo federal continua a agir quanto a questao sob o mesmo paradigma das
tltimas cinco décadas. A leitura do Artigo 4%, incisos I, II e III dessa lei, corrobora
essa afirmacio:

Art. 4 A Politica Nacional de Irrigacio tem por objetivos:

I — incentivar a ampliagio da drea irrigada e o aumento da produtividade em bases
ambientalmente sustentdveis;

II — reduzir os riscos climdticos inerentes a atividade agropecudria, principalmente
nas regioes sujeitas a baixa ou irregular distribui¢io de chuvas;

I — promover o desenvolvimento local e regional, com prioridade para as regioes
com baixos indicadores sociais e econémicos (Brasil, 2013).
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O inciso I ¢ explicito quanto a expansao da drea irrigada. Os incisos II e III,
por sua vez, indicam como prioridade da nova Politica Nacional de Irrigacao
justamente o semidrido brasileiro. Possivelmente, uma alternativa politica mais
acertada seria uma em que se oferecessem estimulos e fossem realizados investimentos
no sentido de aumentar a produtividade agricola da agricultura irrigada em toda
a regiao e aproveitasse melhor os perimetros publicos de irrigagao jd existentes.

Com relagao ao melhor aproveitamento dos perimetros existentes, o Banco
Mundial (2004) argumenta que a maioria dos sistemas publicos de irrigagao nio
finalizados requer apenas um pequeno investimento complementar para serem
concluidos. Nesse sentido, de acordo com o Banco Mundial (2004), algumas alter-
nativas de investimentos de custo reduzido que poderiam melhorar o desempenho
dos projetos sdo: “(i) focar as intervengdes nos perimetros iniciados; (ii) reforcar
parcerias estratégicas para assegurar apoio a producio; (iii) elevar o capital social
dos pequenos produtores e de suas organizagoes; e (iv) fortalecer os vinculos com
os servigos publicos e privados existentes” (Banco Mundial, 2004, p. 72). Ao final
do estudo, os autores sao enfiticos, ao afirmar que o investimento de médio prazo
mais efetivo para desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido “seria a
conclusio dos projetos que jd foram iniciados e a eliminagao de obstdculos que
inibem o desempenho dos sistemas em andamento. E, portanto, recomenddvel
que nio se iniciem quaisquer novos projetos de irrigagio antes que os jd existentes
sejam satisfatoriamente concluidos” (idem).

Outra possibilidade de melhor aproveitamento do potencial agricola jd ins-
talado nos polos de irrigagao implantados no semidrido consiste em investimentos
produtivos no sentido de aumentar a produtividade agricola das lavouras irrigadas.
Buanain e Garcia (2015) partem da suposi¢ao de que existe considerdvel potencial
para isso, ao defenderem que a expansiao da produgio desse modelo de agricultura
na regido estd associada a possibilidade de ganhos de produtividade. Essa suposi¢ao
¢ valida, uma vez que existe uma significativa diferenca entre a produtividade média
registrada nos polos em relagdo a outras regioes do Brasil. Entre as estatisticas
de produtividade apresentadas por Buanain e Garcia (idem) para sustentar esse
argumento, ¢ citada a média da produtividade trienal nos polos de irrigacao do
semidrido (2009/2010/2011) dos cultivos de cana-de-agticar igual a 48.996 kg/ha
(a produtividade média brasileira na safra 2010/2011 foi estimada em 77.798 kg/ha),*
de feijao igual a 572 kg/ha (a brasileira na safra 2010/2011 foi estimada em
1.104 kg/ha),* de milho igual a 1.098 kg/ha (a brasileira na safra 2010/2011 foi
estimada em 4.236 kg/ha) e de algodao igual a 1.494 kg/ha (a brasileira na safra
2010/2011 foi estimada em 3.866 kg/ha). Apenas a soja, com produtividade igual

20. Dados do acompanhamento da safra brasileira, da Conab, disponiveis em: <https:/bit.ly/2GdrEGi>. Acesso
em: 29 set. 2016.

21. Idem.
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a 2.832 kg/ha para a média do triénio 2009/2010/2011, apresenta uma média
de produtividade préxima a obtida no Brasil (2.846 kg/ha) na safra 2010/2011,
de acordo com estimativa da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).

Uma politica de irrigagdo no semidrido nordestino, além dos j4 mencionados
dilemas, enfrenta um que ¢ crucial quanto a abrangéncia e ao grau de inclusio dessa
politica. A definicio dos beneficidrios dessa politica constitui uma questio sensivel
do ponto de vista politico e fundamental do ponto de vista da justica social do
investimento publico. A opgao histérica tem sido a de se privilegiar o investimento
na implantagao dos distritos publicos de irrigagao para exploragio por empresas
ou agricultores selecionados (promovendo uma privatizagao dos beneficios de tal
politica). Nesses distritos, incluindo os mais bem-sucedidos, a divisao da drea irrigada
ocorre entre o espago destinado para os colonos ¢ o destinado para as empresas.
Apesar de serem beneficiados pequenos agricultores nesses distritos, o nimero
¢ pequeno se considerada a magnitude do investimento para instalagio desses.
No caso do Nilo Coelho (localizado no municipio de Petrolina, em Pernambuco),
por exemplo, sio beneficiados pouco mais de 2.000 pequenos agricultores (Sobel
e Ortega, 2010).

A questdo que se coloca ¢ se a politica de irrigacio deve limitar-se a esse
modelo, o qual envolve grande investimento para poucos beneficidrios, ou se ela
pode e deve ir além. O que se sugere nio é que se abandone (necessariamente)
a politica de investimento na criagio de polos de irrigagio pelo semidrido, pois,
por mais controversos que possam ser os beneficios (ver Ramos, 2002; Melo, Pereira
e Dantas Neto, 2009; Pontes et al., 2013; Buanain e Garcia, 2015; Pereira, 2015),
incluindo o dilema moral com relagio a forma de desapropriagao de familias para
execugio desses projetos (ver , Pereira e Dantas Neto, 2009; Pontes ez al., 2013;
Pereira, 2015), as evidéncias de impactos positivos desses polos sobre a produgao
agricola no semidrido e sobre a geracdo de emprego e renda na regido nio devem

ser desconsideradas (Banco Mundial, 2004; IICA, 2008; Sobel e Ortega, 2010).

Defende-se, neste capitulo, que a politica de irrigagao pode ir além desse
modelo e deveria avaliar a inclusio de outras possibilidades de investimentos no rol
de medidas de estimulo ao desenvolvimento da irrigagao no semidrido. Medidas que
atendam um maior niimero de beneficidrios. Caso se concorde com as evidéncias
apresentadas anteriormente de que a disponibilidade hidrica do semidrido nao
permite uma ampla expansio do modelo de producio agricola irrigada adotado
nas Ultimas décadas e levando em consideragio que existe 1,6 milhao (Brasil, 2014)
de propriedades rurais na regio, para que se atenda um maior niimero de beneficidrios,
formas diferentes de estimulo a agricultura irrigada devem ser consideradas.

O investimento em programas que auxiliem no aumento da disponibilidade
de dgua pela regido constitui uma possibilidade. Além de medidas dispendiosas
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para isso, como o investimento em obras de infraestrutura (agudes e barragens),
uma politica publica relativamente recente que deveria ser considerada é o Programa
Cisternas. Esse programa foi inicialmente formulado para garantir a seguranga
hidrica da populagao rural dispersa do semidrido com relagio as suas necessidades
bdsicas, mas que, em muitos casos, passou a permitir a irrigacio de pequenas
parcelas de drea irrigada.”> Outra possibilidade seria uma politica mais abrangente
de aproveitamento de fontes mais restritas e localizadas de recursos hidricos
(pequenos agudes, pogos artesianos...) para permitir a irrigagdo por parte de
pequenos agricultores.

Cerca de 8 milhoes de pessoas moram na drea rural do semidrido, das quais
aproximadamente dois tergos vivem a uma distancia de pelo menos uma hora de
alguma fonte de dgua (Pontes e Machado, 2012). A grande distancia, aliada ao
fato de essa populacio estar dispersa nesse vasto territério, resulta na inviabilidade
de se beneficiar, por meio do investimento em novos polos de irrigacdo, parcela
considerdvel das familias que vivem nesse meio rural e que dependem da agri-
cultura ou da pecudria para sobreviver. O custo para beneficiar grande niimero
de agricultores nessas condiges seria proibitivo. O uso de cisternas, fomentado
a partir do ano de 1999, com a criagio do Programa de Formagao ¢ Mobilizagao
para a Convivéncia com o Semidrido, e expandido com o apoio de programas do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome, constitui alternativa,
segundo Pontes e Machado (idem), com melhor relagio custo-beneficio em relagao
a outras opgoes de combate 2 escassez de dgua no semidrido, como a construgio de
microbarragens ou mesmo barragens subterraneas.

A partir da selegao das familias que serdo beneficiadas com a instalagao de
uma cisterna em sua propriedade” e a instalacio desses equipamentos, uma nova
fase de convivio com o semidrido em relacio a seguranca hidrica e, possivelmente,
alimentar, foi inaugurada. Conforme mencionado anteriormente, apesar da fina-
lidade precipua da dgua armazenada pelas cisternas ser para uso humano direto,
o uso produtivo dessa dgua também se verifica na regio, principalmente no caso de
familias beneficiadas, com a constru¢io de uma segunda unidade (ou segunda dgua).

Santos et al. (2012) avaliaram o uso de cisternas para captagao e armaze-
namento da dgua das chuvas, bem como da técnica de barragem subterrinea,
para uso em atividades agropecudrias no semidrido. Apesar de a 4gua armazenada
por esse método sé ser suficiente para irrigar pequenas dreas (menores do que

22. Ver capitulo deste livro sobre a avaliacdo do Programa Cisternas para uma maior descricdo do programa.

23. De acordo com Pontes e Machado (2012): “o publico-alvo do programa séo as familias residentes na zona rural
dos municipios da regido semiarida, sem fonte de agua potével nas proximidades de suas casas ou com precariedade
nas fontes existentes. Apos a andlise das familias mais carentes séo selecionadas aquelas que irdo receber o programa,
de acordo com a capacidade do orcamento disponivel no momento, e a partir de alguns critérios, como ter uma mulher
como a chefe de familia”.
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0,1 hectare), no decorrer de periodos mais prolongados de estiagem, as conhecidas
secas do semidrido, a producio agropecudria adicional obtida pelo uso da dgua
armazenada nas cisternas tem significativo impacto na seguranga alimentar dessa
populacdo. Apesar de essa produgio dificilmente gerar excedente comercializavel e
nao contribuir para a monetarizagao da economia do semidrido como preconizado
pelo GTDN, deve-se considerar que a irrigagio nao deve ser vista, especialmente
no caso do semidrido, unicamente sob o prisma do fomento a produgio agricola,
mas também sob o da seguranca alimentar, e, assim, a Politica Nacional de Irrigacao
(Lei n° 12.787, de 2013) deveria prever explicitamente isso, mas nao o faz.

Por uma politica publica de desenvolvimento da irriga¢ao no semidrido que
respeite um padrao minimo de justica social, ressalva deve ser feita com relagio a
questao da desapropriagio da propriedade de familias ocupantes de 4reas delimitadas
para o recebimento de grandes projetos de infraestrutura hidrica para a implantagio
de polos de agricultura irrigada. Diversos autores questionam a forma com que a
desapropriagio é realizada para permitir o desenvolvimento de tais projetos. Pereira
(2015) cita o exemplo do projeto de irrigagao da Chapada do Apodi (Rio Grande do
Norte), atualmente em curso, o qual ird desapropriar familias que foram assentadas
na década de 1990. Esse autor critica a atual politica da agricultura irrigada por
seguir um padrio semelhante ao adotado pelo governo federal na década de 1970.
Ele cita um exemplo dessa atuagio pregressa:

o caso do projeto de irrigacio do Baixo A¢u [Rio Grande do Norte] foi implantado a
partir de 1975 de forma arbitrdria sem nenhum esclarecimento por parte do governo
federal. Em meados dos 70 houve desapropriacao de 3955 familias, chegando a
20250 pessoas para construgio da barragem Armando Ribeiro Gongalves e irrigacio
de aproximadamente 25 mil hectares no Vale do rio Acu (Pereira, 2015, p. 228).

Inimeros outros exemplos existem, como, por exemplo, o da construgio
da barragem de Sobradinho. Tratar sobre o marco regulatério da desapropriagao
de terras privadas em caso de necessidade publica foge ao escopo deste capitulo,
mas, de forma sucinta, considera-se pertinente aprimorar tanto a legislagao sobre
o tema quanto a atua¢io das esferas de controle do préprio Estado para evitar a
recorréncia, tao comum, de extin¢o de comunidades e desapropriagoes abusivas
por parte do poder piblico no 4mbito de projetos de infraestrutura. A atual Politica
Nacional de Irrigacao é omissa quanto a isso.

A forma ideal de elaboragio e implementagao de uma politica piblica em
uma sociedade livre e democrdtica deve envolver a participagao da populagio que
serd diretamente afetada por ela, modelo conhecido como borzom-up, sendo reco-
menddvel a0 modelo em que o Estado estabelece normas, determina investimentos,
entre outros aspectos da sua atuagio, com impactos sobre a vida das pessoas e sobre
o territdrio sem essa consulta prévia & populagio afetada. O histérico da elaboragio
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e execugdo das sucessivas politicas de irrigagio no semidrido, nio apenas quanto
a forma de desapropriagio, tem sido quase que exclusivamente do tipo top-down,
com pouca ou nenhuma consulta a populagao local. Pontes ez /. (2013) questionam
esse autoritarismo estatal ao afirmarem que a politica de irrigacdo no semidrido
tem imposto os perimetros irrigados nesse territdrio, e consideram que:

a investigacdo da regido de Apodi (RN) mostra que as comunidades, garantido o acesso
A terra, tém podido construir um modo de vida produtivo, considerado satisfatério
por elas. Se hd um desejo de melhorias, elas nio sio no sentido de sair da terra para
dar lugar a um projeto de desenvolvimento conduzido pelo grande capital, em que
terdo, no méximo, uma inser¢ao subordinada e precarizada (Pontes ez al., 2013).

Formas de estimular a participagao da sociedade civil em geral e da populagio
de algum modo impactada por tais politicas devem ser promovidas.

Rigotto ez al. (2016) reforcam as evidéncias de uma agao estatal excludente
e pouco democrdtica com relagao s politicas de promogao da agricultura irrigada
nos estados do Ceard e do Rio Grande do Norte. A partir de estudos de caso reali-
zados por esses autores, eles constataram que, se, por um lado, o Estado mostra-se
eficiente na instalacio dos perimetros de irrigagdo e na criagio das condi¢des para
atra¢do de empreendimentos do agronegdcio (terra e dgua, apoio tecnoldgico
da Embrapa, rodovias e portos para escoamento da produgio, beneficios fiscais,
isengao de impostos incidentes sobre os agrotdxicos, entre outros), por outro, nao se
verifica essa mesma eficiéncia com relagao as agoes de consulta prévia as populacoes
afetadas, harmonizagao dos projetos com o ecossistema e com a organizagao social
da producio jd existente, regulacio, controle, monitoramento e fiscalizagio de seus
impactos. “Fica assim severamente comprometida a perspectiva de desenvolvimento
com que se acena para legitimar o modelo” (ibidem, p. 141).

A Politica Nacional de Irrigagdo (Lei n° 12.787/2013), apesar de prever a
gestdo participativa nos projetos publicos de irrigagio, nada estabelece quanto a
consulta popular prévia 2 instalagdo de tais projetos.

Art. 32 A Politica Nacional de Irrigacio rege-se pelos seguintes principios:

IV — gestdo democritica e participativa dos projetos publicos de irrigacio com
infraestrutura de irrigacio de uso comum, por meio de mecanismos a serem definidos
em regulamento; (Brasil, 2013).

H4 mengio na lei apenas quanto a necessidade de consulta aos comités da
bacia hidrografica pelos estados quando da elaboragio dos planos estaduais de
irrigacdo (Artigo 6, § 3°). Tanto Sobel e Ortega (2010) quanto Pontes ez a/. (2013)
defendem a necessidade do Estado em garantir a participagao social em variados
aspectos da constru¢ao de uma politica de irrigacdo, viabilizando um pacto de uso
do territério entre a sociedade e o poder publico.
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Existem outros debates pertinentes quando se indaga sobre se a atuagio estatal
no desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido deve beneficiar apenas o
segmento capitalista da agricultura regional ou se deve beneficiar um maior nimero
de agricultores. Deve a politica do governo federal, para o desenvolvimento da
irrigagao no semidrido, e complementarmente dos governos estaduais, restringir-se
aos investimentos para a construgio de grandes projetos de infraestrutura hidrica, ou
ela deve considerar outras necessidades, como financiamento da P&D, assisténcia
técnica e extensdo rural (Ater), entre outras? A evidéncia empirica disponivel indica
que a dgua ¢ essencial para o desenvolvimento dos projetos, mas nao suficiente,
principalmente no caso de pequenos agricultores. Por isso, na elabora¢io de uma
politica para o setor, o planejamento deve incluir esses outros aspectos, e recursos
devem ser previstos para atendé-los.

Ao analisarem os perimetros Bebedouro e Nilo Coelho (ambos em Petrolina),
Sobel e Ortega (2010) identificaram que os colonos enfrentam considerdveis desafios
para produzir e para comercializar sua produgao. Entre as dificuldades incluem-se
acesso a crédito para a produgio, acesso a educagio, escoamento de produgio,
acesso a Ater e baixo grau de organizacio. De acordo com esses autores, a ideia
de que, para os agricultores do semidrido, basta o acesso a dgua para se ter uma
vida melhor constitui um mito sobre as condi¢oes de pobreza da regido. Devem
ser assegurados outros requisitos para que estes produtores tenham condigées de
produzir de modo eficiente, e suas familias tenham uma vida mais digna. Entre esses
requisitos incluem-se, de forma direta, acesso ao crédito (custeio e investimento),
regularizagao fundidria, maior oferta de servigos de educacio e satide, acesso a
servigos de Ater e, de forma indireta (ambiente organizacional-institucional),
marco regulatério apropriado do ponto de vista socioecondmico, investimento em
P&D, entre outros. Tal politica, abrangente e inclusiva, nio beneficiaria apenas
os agricultores familiares, mas também as empresas do setor (acesso ao crédito,
solucoes ofertadas pelas institui¢des de P&D...).

Analisando texto da lei sobre a nova Politica Nacional de Irrigacio (2013),
constata-se que ela é mais abrangente do que politicas passadas, ao conferir maior
relevincia a toda uma série de atividades de suporte institucional para além da
infraestrutura hidrica ao, por exemplo, tratar de P&D, Ater, acesso a crédito, seguro
rural, formagao de recursos humanos, entre outros:

Art. 5° S3o instrumentos da Politica Nacional de Irrigaco:
I — os planos e projetos de irrigacio;

III — os incentivos fiscais, o crédito e o seguro rural;

IV — a formacio de recursos humanos;

V — a pesquisa cientifica e tecnoldgica;
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VI — a assisténcia técnica e a extensio rural.

(...)

Art. 16. As instituigdes publicas participantes do Sistema Nacional de Pesquisa
Agropecudria, de que trata a Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, poderio dar
prioridade & implementacio de projetos de pesquisa e transferéncia de tecnologia
em agricultura irrigada.

(...)

Art. 17. O poder publico garantird ao agricultor irrigante familiar assisténcia técnica
e extensdo rural, em projetos publicos e privados de irrigacio.

(...)

Art. 30. Em cada projeto publico de irrigagdo, a0 menos uma unidade parcelar
com 4rea nao inferior & da unidade de agricultor irrigante familiar serd destinada
a atividades de pesquisa, transferéncia de tecnologia e treinamento de agricultores
irrigantes (Brasil, 2013).

Nao seria completo o debate sobre diferentes alternativas de politicas publicas
para o desenvolvimento da agricultura irrigada no semidrido sem a inclusao de
consideragoes sobre a sustentabilidade ambiental da atividade na regiao. Esse é
um tema sensivel e em voga ao redor do mundo e constitui importante critério
de avaliagdo para projetos de irrigagio em qualquer parte do territério brasileiro.
Especialmente no semidrido, dada a marcante e restritiva caracteristica do estresse
hidrico em praticamente todas as bacias hidrograficas regionais, a sustentabilidade
constitui uma dimensio fundamental de andlise.

A nova Lei de Irrigagao (Lei n® 12.787/2013) estipula que, no momento
do planejamento de um projeto de irrigacio, algumas considera¢oes devem ser
realizadas com relagio a sustentabilidade ambiental do empreendimento:

Art. 6° Os planos de irrigacao visam a orientar o planejamento e a implementagio da
Politica Nacional de Irrigacio, em consonancia com os planos de recursos hidricos,
e abrangerio o seguinte conteddo minimo:

I — diagndstico das dreas com aptiddo para agricultura irrigada, em especial quanto
a capacidade de uso dos solos e a disponibilidade de recursos hidricos;

IT - hierarquizago de regioes ou bacias hidrogréficas prioritdrias para a implantagio
de projetos publicos de agricultura irrigada, com base no potencial produtivo,
em indicadores socioeconémicos e no risco climdtico para a agricultura;

I - levantamento da infraestrutura de suporte a agricultura irrigada, em especial
quanto a disponibilidade de energia elétrica, sistema de escoamento e transportes;

IV — indica¢do das culturas e dos sistemas de produgao, dos métodos de irrigagao e
drenagem a serem empregados e dos arranjos produtivos recomendados para cada
regido ou bacia hidrogréfica (Brasil, 2013).
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Percebe-se o conflito, no caso do semidrido, entre o exposto nos incisos I e I1,
qual seja, o conflito entre a disponibilidade de recursos hidricos e o risco climdtico
para a agricultura na regido. Anteriormente nesta se¢ao, defendeu-se a recomendagao
contra a expansio da drea irrigada regional mesmo em face do risco climdtico
elevado para o desenvolvimento da agricultura na regiao. O argumento no qual essa
recomendacio se sustenta refere-se  baixa disponibilidade hidrica regional e em
virtude de que uma eventual expansao da drea irrigada pode comprometer ainda
mais o abastecimento humano no semidrido, principalmente em periodos de seca.

No curto a médio prazo, uma proposta alternativa a defesa da expansio
da drea irrigada em novos perimetros de irrigacio consiste em um programa de
investimentos para o setor que englobe finalizacdo dos perimetros de irrigagao
parcialmente operantes, expansio da capacidade regional em P&D e Ater, com o
objetivo de contribuir para o aumento da produtividade da agricultura irrigada,
investimento em um programa abrangente no territério de microprojetos de
aumento da disponibilidade hidrica (cisternas, barragens subterrineas) que possam
beneficiar amplamente a populacio rural dispersa do semidrido e, do ponto de
vista ambiental, em politicas publicas que promovam o aumento da eficiéncia do
uso da dgua na irrigacdo. Entre essas politicas, pode ser citada uma que incentive
os agricultores a utilizarem métodos de irrigacdo mais eficientes no uso da dgua.

Sobre o uso mais eficiente da dgua na irrigacio, Reboucas (2004) critica os
métodos de irrigacio utilizados no semidrido (espalhamento superficial, aspersao
convencional e pivd central) por estarem entre os menos eficientes do mundo,
servindo apenas, de acordo com esse autor, para espalhar dgua para evaporar, tendo
em vista suas inadequagées em relagio as condi¢des climdticas regionais. Sobel e
Ortega (2010) fornecem uma perspectiva sobre a difusao do uso de métodos pouco
eficientes ao apresentarem que, em dois dos mais bem sucedidos perimetros irrigados,
apenas 2% (microaspersio) e 4,8% (4,4% microaspersao e 0,4% gotejamento) dos
agricultores, respectivamente, nos perimetros Bebedouro e Nilo Coelho, utilizam
métodos mais eficientes no uso da dgua.

A utilizagao de métodos mais eficientes ¢ significativa por dois motivos.
Em primeiro lugar, a irrigagio ¢ atividade antrépica mais demandante de recursos
hidricos. De acordo com Aratjo (2012), a irrigacio é responsével por 60% a 70%
da demanda em todos os continentes. No semidrido seu consumo é da ordem de
6 a 20 mil m? por hectare. Além disso, a diferenca cezeris paribus na quantidade de
dgua demandada para irrigar um mesmo cultivo em fun¢io do método de irrigacao
utilizado ¢é grande. Aratjo (idem) estima que, por meio do uso de métodos mais
eficientes, pode-se obter uma reducio de 10% na demanda para irriga¢ao de uma
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safra em um hectare,* 0 que economizaria 4gua suficiente para abastecer cinquenta
pessoas com consumo médio didrio de 150 litros por habitante.

Entretanto, tais métodos sao menos adotados, pois, no geral, o custo de
implantagio de tais sistemas é mais elevado. A Lei n® 12.787/2013, com o objetivo
de promover a racionaliza¢io do uso da dgua na irrigagio, determina que:

Art. 36. Constituem obrigagées do agricultor irrigante em projetos publicos de irrigaio:

II — adotar préticas e técnicas de irrigagio e drenagem que promovam a conservagio
dos recursos ambientais, em especial do solo e dos recursos hidricos (Brasil, 2013).

E, além disso, dispoe sobre a possibilidade de adogio de mecanismos que

promovam o uso eficiente da dgua na irrigagio, especialmente nas regides consi-
eradas prioritdrias para o desenvolvimento regional:
derad t d | t al

Art. 11. Os projetos publicos e privados de irrigagio poderdo receber incentivos
fiscais, nos termos da legislacio especifica, que observard as regides com os mais
baixos indicadores de desenvolvimento social e econémico, bem como as consideradas
prioritdrias para o desenvolvimento regional.

Art. 12. O crédito rural privilegiard a aquisicao de equipamentos de irrigacdo mais
eficientes no uso dos recursos hidricos, a modernizagao tecnolégica dos equipamentos
em uso e a implantag¢io de sistemas de suporte a decisdao para o manejo da irrigacio.

()

Art. 14. No atendimento do disposto nos arts. 11, 12 e 13, o poder puablico poderd
apoiar, prioritariamente, os agricultores irrigantes familiares e pequenos.

(..)

Art. 19. Os projetos publicos e privados de irrigagao e as unidades parcelares de
projetos publicos de irrigagio poderdo obter certificacio quanto ao uso racional
dos recursos hidricos disponiveis, incluindo os aspectos quantitativos e qualitativos
associados 4 4gua e A tecnologia de irrigacio.

§ 12 O Poder Executivo federal definird o 6rgao publico responsdvel pela certificacio e
dispord sobre normas, procedimentos e requisitos a serem observados na certificagio e no
credenciamento de entidades e profissionais certificadores, além da forma e periodicidade
minima de monitoramento e fiscalizacio dos projetos de irrigacao.

§ 2¢ As unidades parcelares e projetos de irrigagio certificados poderio obter beneficios,
nos termos da lei (Brasil, 2013).

Do ponto de vista normativo, ¢ inegével que a Lei n® 12.787/2013 constitui
um avango com relagio ao uso eficiente da dgua. Entretanto, muitas dessas determi-
nagdes precisam de regulamentagao complementar, como, por exemplo, a questao

24. Para isso, ele considerou como parametro 10.000 m? por hectare e safra de 130 dias.
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da certificagao quanto ao uso racional dos recursos hidricos prevista no Artigo 19.
O disposto nos §$ 1° e 2° do Artigo 19 ainda precisa ser regulamentado. Sobre a
possibilidade da unidade de produgcio irrigada certificada poder obter beneficios
nos termos da lei (Artigo 19, § 2°), algumas alternativas sobre esse beneficio podem
ser propostas, entre elas uma tarifa reduzida para o uso da dgua.

Além da menor pressio sobre os recursos hidricos ambientais, o uso racional
da dgua na agricultura irrigada no semidrido possui uma significativa externalidade
ambiental positiva. Quando se utiliza métodos de irrigagio mais modernos e
poupadores de recursos hidricos, geralmente isso ¢ acompanhado de um manejo
da irrigagdo mais eficiente e, por esse motivo, o resultado esperado para o semidrido
serd a redugdo do processo de salinizagio dos solos regionais em decorréncia da
irrigacio, externalidade ambiental negativa frequente da atividade na regido.

Além dos incentivos previstos na Lei n® 12.787/2013, outro mecanismo
para promover a ado¢ao de métodos de irrigagio mais eficientes reside em uma
controversa questao relacionada ao uso da dgua na irrigacio: a cobranga pelo seu uso.
Além de toda a oposicio a cobranca por associagoes de irrigantes, existe o dilema
sobre como cobrar pelo uso da dgua na irrigacdo (incentivando a racionalizagio
desse uso), mas sem inviabilizar o uso da dgua para essa finalidade. Como atingir
esse equilibrio?

A realidade atual é de que, nas bacias hidrogréficas em que é feita a cobranga
pelo uso da dgua na irrigagao no semidrido, geralmente o valor é muito baixo
(Buanain e Garcia, 2015) e nao corresponde ao real custo de provimento do recurso,
o qual deveria incluir os custos de oportunidade e de recuperagao e preservagao
dos ecossistemas, o que favorece o uso de técnicas de irrigagio de baixa eficiéncia
(Kelman e Ramos, 2004). Existe a possibilidade de melhoria da eficiéncia hidrica
nos perimetros publicos de irrigagio no semidrido, pois os sistemas de irrigagao
usados, em sua maioria, apresentam baixa eficiéncia, conforme indicado por estudos

como o de Sobel e Ortega (2010).

Kelman e Ramos (2004) demonstraram como o valor de cobranga pelo uso
da dgua na irrigag¢do no Brasil era bem inferior ao praticado em diversos paises.
Ao redor do mundo, o principal critério para defini¢io da forma e do valor médio
de cobranga pela dgua ¢é a capacidade de pagamento do irrigante, dependente da
rentabilidade do cultivo em que a d4gua ¢é utilizada. Nesse ponto reside o cerne da
solucdo para obtencio do equilibrio entre promover a racionalidade do uso da dgua
na irrigacdo no semidrido sem comprometer o sucesso financeiro da agricultura
irrigada. Para definir a tarifa mais adequada para o uso da dgua na irrigacao,
comités de bacias hidrograficas da regido, com o auxilio da ANA, deveriam coletar
informagées junto aos irrigantes nas diferentes bacias e nos diferentes perimetros



Sobre a Agricultura Irrigada no Semiarido: uma analise,
histérica e atual, de diferentes opcoes de politica 47

irrigados sobre demanda de dgua e retorno financeiro da produgao para se permitir o
célculo de uma tarifa de cobranca de equilibrio entre os dois requisitos conflitantes
(eficiéncia de uso versus rentabilidade da produgio).

Existem outras formas de promover o aumento da eficiéncia da irrigagio
quanto a sua demanda hidrica. Uma possibilidade é o processo de indugao da
substituicao de culturas de alto consumo de dgua por aquelas que apresentam
menores demandas hidricas e maior valor agregado, via incentivos e regulamen-
tagoes diversas. A regulamentagio sobre a outorga de direito de uso da dgua para
irrigagao constitui uma forma possivel para isso. Neste caso, pode-se, no processo
de concessao de outorga, se favorecer culturas de menor demanda hidrica e/ou
maior valor agregado. A utilizagio desse mecanismo, todavia, é de dificil aplicagao
prética devido a resisténcia dos agricultores em alterar o tipo de cultivo semeado.
Isso ocorre, entre outros motivos, por questoes culturais e, principalmente, por ja
conhecerem os aspectos produtivos de determinadas espécies vegetais com as quais
tem experiéncia no cultivo. Outro modo de se promover essa mudanga é mediante
0 acesso ao crédito agricola.

Uma terceira forma de aumentar a eficiéncia da irrigagio quanto ao uso dos
escassos recursos hidricos regionais consiste em incentivar o retiso da dgua. Aratjo
(2012) considera o retiso como sendo, possivelmente, o mais relevante instrumento
para garantir a sustentabilidade hidrica das regioes secas. De forma simples, esse
autor resume a questdo do redso com a afirmagio de que, caso se consiga usar a
dgua duas vezes, dobra-se automaticamente sua disponibilidade. De acordo com

Aratjo (2012):

observe-se que, nas regioes secas, esse instrumento ¢ ainda mais importante, pois nas
regides de clima ameno — nas quais a evaporagio potencial se assemelha a precipitagio —
comumente hd um redso natural, uma vez que a 4gua usada pode infiltrar-se no
solo e ser reconduzida aos cursos d’dgua. A fracio de dgua de retso natural no caso
do semidrido brasileiro, por exemplo, é desprezivel, dada a elevada evaporagio e a
constituicdo do embasamento cristalino, cujas fissuras pouso se intercomunicam
(Frischkorn ez al., 2003 apud Aratjo, 2012).

O fomento ao retiso da dgua por meio dos vdrios métodos existentes deve ser
objeto de andlise por parte do poder publico, por intermédio de agéncias de dgua
e 6rgaos ambientais, e incorporado, quando conveniente, na estratégia global de
gerenciamento de recursos hidricos em qualquer nivel de atuacio (federal, estadual
e municipal) ou pelos comités de bacias hidrogrificas. Principalmente nas 4reas
que enfrentam situagio de maior deficiéncia hidrica, caso do semidrido, o retiso
poderd constituir-se nas préximas décadas em importante fonte adicional de oferta
hidrica para estas regioes (Castro, 2012).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

H4 décadas o Estado brasileiro tem investido na expansao da agricultura irrigada
no semidrido. A justificativa para tais investimentos ¢ a de que esse modelo de
exploragio agricola constitui uma espécie de panaceia que impulsiona o desenvol-
vimento da regido. Mesmo com a limitagao hidrica regional, diversos perimetros
publicos de irrigagdo foram criados com recursos piblicos a partir de 1968, ano
da instalagiao do primeiro desses perimetros, o de Bebedouro, em Petrolina.
O sucesso desses empreendimentos com relagao a renda e aos empregos gerados,
ao numero de colonos assentados, as empresas instaladas, entre outras fatores,
¢ muito variado. Existem aqueles perimetros instalados no polo de Petrolina e de
Juazeiro que se desenvolveram ao longo das décadas até chegar ao estdgio atual,
nos quais se realiza uma produgio agricola moderna e rentdvel voltada para a exportagio.
De outra forma, existem aqueles que nao foram completados e encontram-se
parcialmente operantes.

Nio obstante essa diversidade de experiéncias, muitos ainda defendem sem
questionamentos que a expansao da drea irrigada no semidrido constitui evidente
oportunidade de desenvolvimento para o meio rural empobrecido. Essa visao
desconsidera o problema hidrico regional e a possibilidade de que a expansio
da drea irrigada sem um aumento proporcional da disponibilidade hidrica pode
pressionar ainda mais os recursos hidricos locais, resultando no aumento de conflitos
e na crescente dificuldade de atender as necessidades mais bésicas da populagao
regional quanto a dgua.

Em 2013, foi editada a Lei n® 12.787 sobre a Politica Nacional de Irrigacao.
Da leitura dessa, constata-se que a sua redacao foi influenciada por essa imagem
da irrigagdo como elemento de redenc¢do desenvolvimentista do semidrido.
No decorrer deste capitulo, tentou-se demonstrar os riscos dessa opgao. Além
disso, por meio de uma anilise critica histérica e presente das politicas ptblicas
de irrigagdo para a regido, foram apresentadas alternativas para a estratégia estatal
com referéncia ao desenvolvimento da agricultura nesse territério. Essa nao
envolve, necessariamente, a criacio de novos perimetros de irrigagao. Ela poderia,
ao contrdrio, favorecer a conclusio de perimetros inacabados, o investimento
em atividades de suporte para aumento da produtividade agricola, como P&D e
Ater, e a incorporagio do conceito de seguranga alimentar no 4mbito da politica
de irrigagdo na forma de investimento em pequenas obras (cisternas/barragens
subterrineas) que permitam a um grande niimero de agricultores dispersos pelo
vasto territério do semidrido irrigar diminutas dreas em periodos de seca.

Essa estratégia deve incluir também a elaboragio e a utilizagdo de mecanismos
que promovam um uso mais racional da dgua na irrigagao, com o intuito de
estimular os irrigantes regionais a modificarem os métodos de irrigacdo utilizados,
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predominantemente menos eficientes no uso da dgua. Deve-se reconhecer que
a Lei n° 12.787/2013 inovou ao incluir em seu texto diversos dispositivos
normativos de incentivo para o uso eficiente da dgua na irrigacao. Essa questao
¢ fundamental para a sustentabilidade da atividade no semidrido. Reconhece-se
a natureza polémica desse assunto, principalmente no que tange a cobranca pelo
uso desse insumo produtivo.

Em qualquer questio relacionada ao uso da 4gua em uma regiao com menor
disponibilidade desse recurso, espera-se que conflitos e divergéncia de visoes
ocorram. O objetivo maior deste capitulo foi contribuir para esse debate, com foco
especifico na agricultura irrigada. O debate apresentado foi pautado na ideia de que
existem diferentes modos de se promover o desenvolvimento da agricultura irrigada
no semidrido, cada um com diferentes custos, focalizagio e resultados esperados.

As consideragdes expostas embasaram-se em apenas um principio, qual seja,
o da autodeterminagio da populagio do semidrido, no sentido de que todos os
interessados (e nio apenas grandes empresas agricolas) devem ser ouvidos e seus
pleitos considerados na defini¢io de uma politica de uso da dgua, incluindo seu
uso na irrigacdo. Governos estaduais, comités de bacias hidrograficas, entidades
ligadas a agricultura, associa¢des de pequenos agricultores, demais representantes
da sociedade civil com alguma rela¢io com a questdo do uso da dgua. O Governo
Federal deveria participar desse debate, mas nao como autoridade inconteste do
processo politico, e sim como articulador desse processo.

A experiéncia, no decorrer do século XX, de elaborar politicas de irrigagao
top-down para o semidrido, independentemente do grau de sucesso alcangado,
excluiu muitos atores interessados do processo, incluiu, durante a implementagao,
um numero restrito de beneficidrios e, eventualmente, contribuiu para marginalizar
algumas comunidades deslocadas. Pode-se aprender com o passado. Desenvolvi-
mento e inclusio nio sio antagdnicos.
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CAPITULO 2

DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO SEMIARIDO:
UMA AVALIACAO A PARTIR DA EXPERIENCIA DO POLO
PETROLINA-JUAZEIRO

Tiago Farias Sobel’
Leonardo Ferraz Xavier?

1 INTRODUCAO

H4 tempos que as condi¢des climdticas e de insuficiéncia hidrica que afligem a
regiao do semidrido nordestino assumem dimensoes de calamidade, dado o quadro
de elevada vulnerabilidade socioecondmica em que vive a maioria de sua populagao.
Reconhecendo a complexidade desse problema, vdrios cientistas, técnicos e estu-
diosos procuram, hd muito tempo, estudar formas de desenvolver essa sub-regiao,
visando melhorar as condigoes de vida de sua populagao. No entanto, até a década
de 1950, os esforcos para combater esse mal restringiam-se as medidas de cardter
assistencial e a construgao de uma rede de agudes, até que, em 1957, foi criado o
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), sob a chancela
de Celso Furtado, visando solucionar, dentre outros problemas do Nordeste,
os causados pela seca no semidrido. Esse grupo de trabalho elaborou um documento
assegurando que o principal obstdculo ao desenvolvimento do semidrido era bem
mais de cardter social do que natural, ou seja, que a raiz da solugio dos problemas do
semidrido nio estava na simples elevagao da oferta de alimento, como acreditavam
muitos na época, mas em dar uma maior estabilidade a renda real do trabalhador,
reduzindo, a0 mdximo, a agricultura de subsisténcia. Mas como alcangar isso?

Uma das alternativas sugeridas pelo documento seria a implantagio da
irrigacdo nas zonas em que essa atividade fosse possivel. Nesse contexto, a partir
da década de 1960, o governo federal passou a investir em perimetros de irrigagao
no Nordeste, dentre os quais o polo Petrolina-Juazeiro (ver figura 1), no Submédio

1. Doutor em economia pelo Programa de Pds-Graduacdo em Economia da Universidade Federal de Pernambuco
(Pimes/UFPE), professor do Departamento de Economia da Universidade Federal da Paraiba (UFPB).

2. Doutor em economia pelo Pimes/UFPE, professor do Departamento de Economia da Universidade Federal Rural de
Pernambuco (UFRPE).



54 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

do Vale do Sao Francisco, considerado, por vérios autores — Sampaio e Sampaio
(2004), Févero (2008), Lima e Miranda (2000), Aratjo e Silva (2013), entre
outros —, como o polo de irrigacdo de maior sucesso da regiao Nordeste, um dos
principais polos produtores de frutas nio s6 do pais, como também do mundo,
e cujo dinamismo econdmico vem se sobressaindo j4 hd algumas décadas, tendo
como base exatamente a atividade da fruticultura tropical. Desse modo, a atividade
da irrigagao vem sendo vista, por vdrios pesquisadores, como um importante
instrumento para auxiliar no fomento ao desenvolvimento socioecondémico do
semidrido, a partir de seu aspecto gerador de emprego e renda, favorecendo,
assim, o combate a pobreza na regido.

FIGURA 1
Localizacdo do polo Petrolina-Juazeiro

Fonte: MI (Brasil, 2017a).
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Nesse sentido, este capitulo tem como objetivo avaliar as politicas ptblicas
implementadas no polo Petrolina-Juazeiro, desde os anos 1960, pela via da
implantagao de perimetros de irrigacdo, em busca de li¢des e instrumentos
que contribuam no combate ao problema da pobreza no semidrido. Para tal,
procurou-se captar a forma como ocorreu a atuagao publica no polo e suas con-
sequéncias para a realidade socioecondémica da microrregiao, buscando qualificar
em que sentido, a partir da experiéncia estudada, ¢ possivel vislumbrar boas
perspectivas e ferramentas para solucionar ou minorar a questao no semidrido.
A escolha do polo Petrolina-Juazeiro obedeceu a critérios nao apenas ligados a
sua localizagdo (semidrido nordestino), como também a sua importincia, sendo
este o mais dindmico dos polos de fruticultura irrigada no Nordeste, bem como
por ter sido alvo de politicas publicas de grande porte, constituindo-se, assim,
como uma importante referéncia para anélise de politicas de desenvolvimento
para o semidrido.

Feita essa introdugio, na sequéncia, o trabalho ird apresentar uma breve
contextualiza¢io sobre as diferentes formas de atuagao governamental relacio-
nada ao desenvolvimento territorial. Na terceira parte, procurou-se descrever as
principais caracteristicas do semidrido, destacando seus precdrios indicadores
socioecondmicos. Em seguida, buscou-se enquadrar o polo Petrolina-Juazeiro
dentro do contexto do semidrido, apresentando, ainda na mesma se¢ao, um levan-
tamento de como foram conduzidas as politicas no polo e sua atual estruturagao
produtiva, resultante das intervengoes e da posterior dinAmica seguida na regiao.
Na quinta parte, recai-se sobre a evolugio de alguns indicadores socioecondémicos
da microrregiao, com o intuito de tragar o perfil do desenvolvimento provocado
no polo em fungio da agao governamental. Para tal, utilizaram-se dados oficiais,
os quais foram agregados de modo a possibilitar a comparagio entre o polo
vis-a-vis o semidrido e suas principais aglomeragoes. Por tltimo, sao feitas algumas
consideragoes finais, buscando ligoes que contribuam no debate sobre o combate
ao problema da pobreza no semidrido.

2 BREVE CONTEXTUALIZACAO SOBRE POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

O debate em torno do desenvolvimento, apesar de antigo, foi intensificado
durante a década de 1950, com a devastacio da Europa (apds a Segunda Guerra)
e o inicio da Guerra Fria.’ Nesse processo, tendo como referéncia os postulados
tedricos keynesianos, a participa¢io do Estado no desenvolvimento das nagoes

3. Segundo Mendonga e Ortega (2005), a Guerra Fria justifica a intensificacdo do debate, pois, com ela, capitalistas e
comunistas passaram a priorizar a busca pela prosperidade de regides subdesenvolvidas, visando impedir o avanco de
um sistema sobre o outro nessas regides.
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capitalistas assumiu um protagonismo nunca antes visto, emergindo uma série de
discussoes em torno do desenvolvimento regional, visando propor politicas
de superacio das desigualdades regionais das nagoes. No entanto, todas as
teorias derivadas desses debates apresentavam uma linha de pensamento rela-
tivamente homogénea, ou seja, todas defendiam que a atuacio estatal deveria
ser focada basicamente no incentivo a grandes projetos de investimentos. Nesse
sentido, em grande medida, a formulacio e a implantacio dos projetos estavam
desvinculadas das diversidades econdmica, social e politica de cada territério.

Essas teorias também influenciaram fortemente o Estado brasileiro na
formulagao de politicas pablicas. Desse modo, o Brasil dos anos 1960/70 acabou
empregando rotineiramente politicas cujo planejamento era definido de maneira
centralizada, sobretudo focalizada na implantagao de capital fisico. Contudo,
em meados da década de 1980, as estratégias de desenvolvimento territorial
comegaram a tomar um novo rumo, devido a cinco razdes bdsicas: 7) a reformu-
lagio do papel do Estado, a partir de meados dos anos 1980, fruto de uma nova
realidade histérica de faléncia do sistema centralizado estatista; i) a demanda
vinda das comunidades locais, demandando maior participagao na formulagao e na
implantacio dos programas; i) a promulgagio da Constituicio de 1988, iniciando
um processo de descentralizagao politico-administrativa com distribuigao de res-
ponsabilidades e poder decisério para os Estados e municipios, reduzindo, assim,
o peso da Unido; iv) as recomendagies de instituicoes internacionais, como Banco
Mundial, que passaram a recomendar o desenvolvimento local como politica de
reducio das obrigacdes dos Estados e tentativa de equilibrar as contas publicas;
e v) a influéncia das experiéncias da Terceira ltdlia e do Programa Leader’ sobre as
politicas de desenvolvimento aplicadas no Brasil.

Dessa forma, nos anos 1990 tem inicio um novo ciclo do modelo de desen-
volvimento em que, segundo Acselrad (2002, p. 34), “substitui-se a politica
operada em escalas abrangentes pelos procedimentos técnicos acionados em escalas
locais e fragmentdrias”. J4 Fisher (2002, p. 27) conclui haver uma passagem de
uma configura¢io politica “baseada na predominincia da a¢do governamental
sobre o local para um policentrismo do poder”. Enfim, desde entao, as politicas
de desenvolvimento deixam de se basear apenas na dotagdo de capital fisico
exdgenos ao local, passando a ter um maior protagonismo dos atores locais, acar-
retando, desse modo, maior respeito as vocagoes e as tradigoes existentes na regido,

4. Como destacaram Mendonca e Ortega (2005), nesta época surgem diversos estudos sobre o tema — Myrdal (1960),
Hirschman (1958 apud Schwartzan, 1977), entre outros.

5. Este programa, criado em 1991, buscava desenvolver as zonas desfavorecidas de alguns paises europeus, promovendo
a participacdo da populacéo e dos agentes econdmicos locais na elaboracéo e na gestao dos projetos, de modo que
estes auxiliassem na proposicao de saidas criativas para a geracao de atividades que elevassem a renda e gerassem
emprego nos territorios especificos (Ortega e Cardoso, 2002).
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na medida em que hd um maior comprometimento da comunidade com o éxito
dos programas implementados.

Portanto, de forma abrangente, ¢ possivel resumir em duas as formas de
atuacdo estatal com vistas ao desenvolvimento territorial: 7) o de cima para baixo,
cuja estratégia de desenvolvimento local ¢ planejada de forma centralizada pela
esfera federal; e i7) o de baixo para cima, em que os planos de desenvolvimento local
sdo feitos de forma descentralizada, por meio da participagio das esferas publicas e
privadas. Graziano da Silva e Takagi (2004) destacam que o principal contraponto
dessas duas politicas estd nas suas prioridades: no “de cima para baixo”, os objetivos
estao centrados no provimento de infraestrutura; enquanto no “de baixo para cima’,
o objetivo concentra-se no fortalecimento da organizacio social.

Esse trade-off entre as duas formas de atuagio apresenta-se como um problema
no momento em que os formuladores de politicas publicas procuram estabelecer
suas estratégias de desenvolvimento local. Além disso, dada a natureza da escassez
de recursos publicos, enfatiza-se a necessidade de obtengio de mdxima eficiéncia
no emprego do orgamento. Nesse sentido, apesar de ser um desafio complexo,
¢ fundamental se chegar a férmula em que os melhores resultados possam ser
alcangados, tanto no campo social quanto no econdmico. Desse modo, acredita-se
que, para se potencializar os beneficios derivados das politicas de desenvolvimento
local, é necessdrio que haja uma combinagao das estratégias “de baixo para cima’
e “de cima para baixo”, ou seja, ¢ necessdrio que haja uma forte atuacio conjunta
nas duas instincias (local e central).

No entanto, para que a atuagdo publica consiga melhoria social de forma
sustentdvel em um determinado territério, é necessdrio nio s6 que o Estado
combine as estratégias de desenvolvimento, mas também que haja na localidade
beneficiada uma forte participagio da sociedade civil em torno da politica
adotada, ou seja, que a comunidade apresente o que se conhece como capital
social.” Isso ¢ importante porque, quanto mais engajada estd a sociedade em
torno desses objetivos especificos, mais eficaz tende a ser a atuagio publica
em determinada localidade. Desse modo, o capital social pode explicar por que

6. Por exemplo, em 2003, o Ministério do Desenvolvimento Agrario criou o Programa de Desenvolvimento Sustentavel
de Territorios Rurais (PDSTR), com o objetivo de promover e apoiar as iniciativas da sociedade civil e dos poderes
publicos, como forma de reduzir as desigualdades regionais e sociais (Brasil, 2005a). Na mesma linha, em 2008, o
governo federal lancou o Programa Territérios da Cidadania (PTC), que deu sequéncia ao PDSTR, dando, contudo,
maior enfoque a universalizacao de programas basicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvimento
territorial sustentavel (Brasil, 2009).

7. De maneira bastante ampla, pode-se conceituar o capital social como sendo as caracteristicas da organizagdo social
(como, por exemplo, confianga, normas e sistemas) em torno de uma atividade produtiva local ou de algum objetivo
especifico (por exemplo, visando a melhoria na educacdo, na satde etc.), que facilitam as ac6es coordenadas e, assim,
contribuem para aumentar a eficiéncia das acdes conjuntas da sociedade.
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as mesmas politicas publicas dirigidas a comunidades aparentemente semelhantes
apresentam resultados distintos.®

Portanto, de um modo geral, ¢ possivel afirmar que as contemporaneas
teorias do desenvolvimento com enfoque territorial apontam para a necessi-
dade do estimulo ao capital social das diversas comunidades, visando, assim,
potencializar os beneficios das politicas pablicas que tenham como objetivo o
desenvolvimento local.

3 CARACTERIZACAO DO SEMIARIDO BRASILEIRO

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017a), o semia-
rido brasileiro abrange 1.189 municipios, onde, em 2016, distribufam-se mais de
24 milhées de habitantes em uma drea de 982,6 mil km?, compreendendo a maioria
dos estados nordestinos (exceto Maranhio) e o norte de Minas Gerais — ver figura 2.
Sua delimitacio mais recente decorre da Portaria n® 89, de 16 de marco de 2005,
do Ministério da Integragio Nacional (Brasil, 2005b; 2005¢), que enquadrou
no semidrido aqueles municipios caracterizados por ao menos um dos seguintes
critérios: i) precipitagio pluviométrica média inferior a 800 mm/ano; 7) indice
de aridez’ inferior a 0,5; e 7ii) risco de seca'® superior a 60%.

A regido configura-se como a drea semidrida mais populosa do planeta (Inpe,
2015) e a maior concentragao de populagio rural do Brasil (Baptista e Campos, 2014),
mesmo diante de suas condigoes climdticas desfavordveis e da consequente insuficiéncia
hidrica (IBGE, 2017a). Dentre outras especificidades, esse cendrio acabou gerando um
ambiente de forte vulnerabilidade socioeconémica de sua populagao — sobretudo dos
produtores familiares rurais, cujas atividades produtivas estao intimamente relacionadas
as oscilagdes do clima —, fazendo com que seja historicamente objeto de estudos direta
ou indiretamente interessados na promogao da qualidade de vida de sua populagao e
na identificagio de alternativas para seu desenvolvimento.

8. Trabalhos como os de Moyano (1999), Ortega e S6 (2005), Putnam (2006) e De Janvry e Saudolet (2004)
apresentam exemplos de localidades que, mesmo pertencendo a um mesmo ambiente geografico e dotado de
recursos econdmicos similares, aproveitam os recursos disponiveis e/ou as politicas adotadas de modos distintos.
Para todos esses autores, aquelas sociedades que se apresentavam mais bem articuladas em torno dos projetos
coletivos, ou seja, aquelas que possuiam um melhor capital social, acabavam ndo sé utilizando de forma mais
adequada seus recursos disponiveis, como também acabavam obtendo melhores resultados diante das politicas
publicas implementadas em sua comunidade.

9. Calculado pela escala de Thornthwaite (1948), que relaciona as precipitacées e a evapotranspiracdo potencial.

10. Percentual de dias do ano caracterizados por déficit hidrico.
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FIGURA 2

Representacdo cartografica dos municipios que compdem o semiarido brasileiro
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Considerando todos os seus municipios, o produto interno bruto (PIB)
do semidrido somou R$ 277,8 bilhoes em 2014, representando uma participacio
de 29,3% no PIB nordestino, apesar de comportar cerca de 40% de sua populagao
e 60% da drea da regido. Ao se considerar o PIB per capita em 2014, o semidrido
registrou um montante de R$ 11.649/habitante,? o que representa 69,1% do
PIB per capita nordestino e 34,8% do PIB per capita brasileiro."> De mais a mais,
com base nos dados do Programa das Na¢oes Unidas para o Desenvolvimento
(Pnud, 2017), considerando a média dos Indices de Desenvolvimento Humano
(IDHs) do semidrido em 2010, ponderada pela populagao de cada municipio no
mesmo ano, calcula-se que o IDH no semidrido alcangou 0,617, representando
85,9% da mesma medida computada para o Brasil e 94,7% para o Nordeste.

Contudo, apesar das citadas condi¢oes climdticas desfavordveis e dos baixos
niveis relativos de renda e desenvolvimento descritos, ¢ possivel também apontar
a existéncia de alguns polos de desenvolvimento na regiao semidrida brasileira.
No Ceard, destacam-se trés dreas: 7) Sobral, marcado por atividades de industria,
comércio e servigos; i7) Caucaia, fazendo parte da regido metropolitana (RM)
de Fortaleza e com perfil mais ligado a industria; e 7i7) polo de Juazeiro do Norte,
que inclui Crato e Barbalha, com fortes atividades comerciais e de servigos.

No Rio Grande do Norte e na Paraiba, por sua vez, trés polos podem ser
citados: 7) Mossoré (Rio Grande do Norte), em que sao marcantes as atividades
industriais e de comércio e servigos; i) regiao do Seridd, com diversos pequenos
municipios localizados entre o Rio Grande do Norte e a Paraiba, cujas atividades
de comércio e servigos sio marcantes, bem como seus elevados niveis de IDH,
quando comparados com o restante do semidrido; e 7iz) Campina Grande (Paraiba),
com perfil mais associado a industria, a0 comércio e aos servicos.

Por fim, em Pernambuco e na Bahia, quatro polos podem ser destacados:
i) Caruaru (Pernambuco), principalmente pelas atividades de comércio e servicos;
ii) polo de Petrolina (Pernambuco), cujo municipio é contiguo a Juazeiro (Bahia),
formando um relevante aglomerado populacional marcado por atividades agricolas
e industriais, bem como de comércio e servicos; 7ii) Feira de Santana (Bahia),
principal aglomeragio urbana do semidrido e marcada fortemente pelas atividades
de industria, comércio e servigos; e 7v) Vitéria da Conquista (Bahia), também com
perfil mais ligado ao comércio e aos servicos.

11. Dado equivalente ao ano de 2014, a precos de dezembro de 2016, corrigidos pelo [ndice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) (IBGE, 2017b; 2017¢; Brasil, 2017b).

12. Valor equivalente ao ano de 2014, corrigido pelo IPCA para dezembro de 2016 (IBGE, 2017b; 2017¢; Brasil, 2017b).
13. Vale ainda frisar que, do total de municipios da regido semiarida, em 2014, 37,2% apresentavam PIB per capita
abaixo de R$ 7,5 mil, enquanto 39,5% alcancavam de R$ 7,5 mil a R$ 10 mil, totalizando 76,7% com renda per
capita abaixo de R$ 10 mil.
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Das dreas citadas, chama a atengio o fato de apenas trés desses polos estarem
situados mais ao interior da regiao semidrida: o polo de Juazeiro do Norte (Ceard),
a regio do Serid6 (Rio Grande do Norte e Paraiba) e o polo Petrolina-Juazeiro
(Pernambuco e Bahia). Em contraposigao, os demais polos citados estao localizados
préximos aos limites do semidrido com outras dreas ou com o litoral. Em alguns
casos, inclusive, destaca-se a proximidade com as capitais de seus respectivos estados,
a exemplo de Caucaia (Ceard), situada na prépria RM de Fortaleza, bem como
Campina Grande (Paraiba), Caruaru (Pernambuco) e Feira de Santana (Bahia),
todas a menos de 150 km de Jodo Pessoa, do Recife e de Salvador, respectivamente.

Outra importante observagao diz respeito as estruturas produtivas dos polos
identificados. Com efeito, o polo Petrolina-Juazeiro é o tnico, dentre os citados,
que combina elevados volumes de produc¢io em todos os grandes setores agregados
(PIB da agropecudria, PIB da industria e PIB dos servigos).'* Quanto ao PIB da
agropecudria, o polo de Petrolina apresenta o maior valor produzido em todo o
semidrido.” Por sua vez, quanto ao PIB da industria, este se encontra entre as
cinco maiores produgées da drea.' Por fim, com respeito ao PIB dos Servicos
(que também considera o setor comercial), este polo fica na segunda colocagao
dentre todos os municipios do semidrido'. Tal caracteristica ¢ singular em todo o
semidrido, distinguindo o polo Petrolina-Juazeiro como exemplo de desenvolvi-
mento na regiao, configurando-o como proeminente caso de sucesso estabelecido
no semidrido brasileiro.

4 0 CASO DO POLO PETROLINA-JUAZEIRO

Situado na zona mais drida do Nordeste brasileiro, as margens do rio Sao Francisco,
no extremo oeste de Pernambuco e norte da Bahia, o polo Petrolina-Juazeiro
(ver figura 1) é formado por oito municipios — Petrolina, Lagoa Grande, Santa Maria
da Boa Vista e Orocé, em Pernambuco; Juazeiro, Sobradinho, Casa Nova e Curagi,
na Bahia — onde se distribufa, em 2016, uma populagio de 770.832 habitantes

14. Dos demais polos identificados, ha aqueles com perfis produtivos ligados, sobretudo, as atividades de comércio
e servicos, como Feira de Santana (Bahia) e Campina Grande (Paraiba), além de Caruaru (Pernambuco), aglomerado
de Juazeiro do Norte (Ceard) e Vitoria da Conquista (Bahia). Por sua vez, ha aqueles identificados principalmente com
perfis industriais, como Mossord (Rio Grande do Norte), Sobral (Ceard) e Caucaia (Ceara) (este com especial vinculo
com a RM de Fortaleza). Por fim, a regido do Seridé (Rio Grande do Norte e Paraiba) possui elevado IDH relativo ao
restante do semiarido, o que justifica sua inclusdo na lista de polos de desenvolvimento da drea, mas suas atividades
produtivas sdo incipientes quando comparadas aos outros nove polos aqui identificados.

15. Em 2014, dentre os dez polos de desenvolvimento aqui identificados, a regido do Seridé (Rio Grande do Norte
e Paraiba) e o municipio de Mossoré (Rio Grande do Norte) foram aqueles que apresentaram a segunda e a terceira
maiores produges no setor agropecudrio, respectivamente (IBGE, 2017b). Contudo, o PIB da agropecuéria nesses
polos chegou a representar apenas 28,5% e 22,2% do valor gerado pelo setor no polo de Petrolina (Pernambuco).
16. Em 2014, segundo o IBGE (2017b), o polo de Petrolina (Pernambuco) ficou atrés apenas de Feira de Santana (Bahia),
com PIB da indUstria 111,3% maior que o gerado no polo de Petrolina (Pernambuco); Mossord (Rio Grande do Norte),
49,3% maior; Caucaia (Ceara), 40,7% maior; e Campina Grande (Paraiba), 30,1% maior.

17. Em 2014, segundo o IBGE (2017b), o polo ficou atras apenas de Feira de Santana (Bahia), com PIB dos servicos
56,2% maior que o gerado no polo.
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(Brasil, 2017b). Tais municipios guardam entre si uma grande coesao natural,
cultural e econémica que possibilita trati-los como um subespago relativamente
homogéneo, justificando, assim, a identificacio do polo como um territério —
formalmente oficializado em 2001, com a criagao da regiao administrativa integrada
de desenvolvimento (Ride) do polo Petrolina-Juazeiro,'s em que Petrolina e Juazeiro
destacam-se como nticleos mais dinAmicos.

Suas condigdes naturais (solo, clima, topografia etc.) sao excepcionais para o
desenvolvimento da fruticultura, havendo apenas um fator natural limitante para
o desenvolvimento de atividades agricolas na regido: o baixo nivel de precipitagoes
pluviométricas, com um periodo de estiagem anual de oito meses, de abril a
novembro. Porém, tal limitagio vem sendo sanada pela disponibilidade de 4gua do
rio Sao Francisco em quantidade e qualidade adequadas para irrigacdo. Em 2016,
segundo dados da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e
do Parnaiba (Codevasf, 2017), o polo possuia cerca de 54 mil hectares j4 irrigados,
com capacidade de ampliagio para 200 mil hectares.

Ao longo das tltimas décadas, o polo vem observando uma forte transforma-
¢d0 em sua estrutura produtiva e social, com base na implanta¢io de projetos de
irrigacao pelo governo federal. No entanto, até fins dos anos 1960, as perspectivas
para essa transformagao eram bastante limitadas, como serd detalhado no préximo
item, o qual procurard descrever as politicas implementadas no polo, bem como
suas razoes e seus objetivos. Em seguida, outra se¢ao recaird especificamente sobre
a estrutura socioecon6mica e produtiva da regido.

4.1 Politicas de desenvolvimento territorial no polo

Alvo de uma série de politicas publicas, o polo vem apresentando transformagoes
importantes, embora, hd pouco mais de quatro décadas, este territdrio apresentava-se
como mais um dentre as diversas zonas de miséria situadas no sertao nordestino.
Como afirmam Coelho e Mellet (1995), até meados do século passado, soava
impossivel antever o futuro da regiao como um grande polo de produgao agricola
do pais. Afinal, ao longo de séculos, o sertao era tido como um lugar indspito,
assolado pelas secas e onde parecia nao haver solucio.

Segundo Oliveira ez /. (1991), a regido nao contava com um afluxo de capital
que permitisse uma amplia¢io da atividade de produgio local, era desprovida de
infraestrutura de transporte que ensejasse transferéncia de excedentes produtivos

18. Rides sdo arranjos institucionais interfederativos que tém por objetivo articular as acdes administrativas da Unido,
dos estados e dos municipios para a promog&o de projetos que visem a dinamizagdo econdmica e ao desenvolvimento
em escala regional (Brasil, 2015). Atualmente, esta sob a supervisdo do Ministério da Integracdo Nacional (MI)
e inserida no contexto da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). A Ride do polo Petrolina-Juazeiro
foi instituida pela Lei Complementar ne 113, de 19 de setembro de 2001 (Brasil, 2001), regulamentada pelo Decreto
n24.366, de 9 setembro de 2002 (Brasil, 2002). Para mais detalhes sobre como funciona uma Ride e o processo de
criacdo da Ride do polo, ver Oliveira (2015).
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e contava com uma populagao que se distribuia pelas bordas do rio, de forma
irregular, vivendo basicamente da atividade de subsisténcia. O quadro era tao
desolador que levou Oliveira ez al. (ibidem, p. 20) a afirmarem que:

(...) nada poderia acontecer naquela regido do Sao Francisco que provocasse uma
transformagdo do aparelho produtivo local. [Desse modo, segundo os autores,]
As forgas de propulsio da economia local teriam que vir, necessariamente, de fora
da regiao (Oliveira ez al., 1991, p. 20).

Contudo, tais for¢as comegaram a chegar no decorrer da década de 1950, quando
as autoridades publicas federais voltaram a atengao para as potencialidades agricolas da
microrregido, e intensificaram-se a partir de 1959, com a criagao da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).”” Dai para frente, o Estado manteve
uma crescente atuagao no polo, fazendo com que este gradualmente passasse a ver a
agricultura irrigada como a sua principal atividade fomentadora de desenvolvimento.
A meta bésica das politicas na microrregiao era tornar autossustentédvel o crescimento
econdmico local, ao inserir uma atividade que possibilitasse a geracao de um exce-
dente produtivo capaz de dinamizar a sua economia. Com isso, acreditava-se que os
indicadores de pobreza da regiao seriam reduzidos, desestimulando, assim, o fluxo
migratério de nordestinos para outras regides do pais (Graziano da Silva, 1989;
Cruz, 2013; Albuquerque e Candido, 2011). De um modo geral, as trés principais
formas de atuagio que nortearam os investimentos publicos no polo foram:

a) investimentos em infraestrutura: apesar de apontada por vdrios cientistas
como 4rea de alto potencial para a produgao da agricultura irrigada,
as infraestruturas de transporte, energia, comunicagao etc. na microrregiao
eram consideradas insuficientes para a ampliagio do excedente local.
Nesse sentido, o Estado procurou atuar sobre essa varidvel construindo,
por exemplo, a ponte sobre o rio Sao Francisco, que une as cidades
de Petrolina e de Juazeiro; o aeroporto de Petrolina; a barragem e a
usina hidroelétrica de Sobradinho, que viabilizaram energia e irrigacao
de grandes extensoes de terra na regiao; rodovias federais ligando o
polo a todos os centros urbanos do pais, dentre outras obras. Portanto,
todos esses gastos incentivaram as primeiras mudangas significativas na
economia local, viabilizando a implantagio dos perimetros ptblicos no
polo. Ademais, resultaram em melhoria na infraestrutura social da regio,
diminuindo custos aos investimentos privados, bem como em acréscimo
na demanda agregada local, acarretando crescimento do setor de comércio
e surgimento de intimeras atividades de servigos;

19. Destaca-se que a Sudene teve auxilio de outras instituicdes publicas de atuacdo no semiarido, como o Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs), a Codevasf, a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (Chesf), o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), entre outras. Atuando em conjunto, estas
foram responsaveis por produzir a estrutura necessaria para que a atividade da irrigagao se tornasse realidade no Vale do
Sao Francisco, disponibilizando energia hidrelétrica, recursos financeiros, infraestrutura, desenvolvimento de pesquisas etc.
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b)  investimentos em irrigagdo: a implantacao de perimetros de irrigagio deu-se no
polo, pois, embora virios estudos jd tivessem comprovado a viabilidade da agri-
cultura irrigada,” até meados de 1960 a drea ainda apresentava uma agricultura
extremamente tradicional e uma estrutura fundidria concentrada. Portanto,
reconhecido o potencial da atividade no Submédio Sao Francisco e as timas
perspectivas quanto a seus retornos socioecondémicos, foram construidos,
em 1968, o Projeto Bebedouro, em Petrolina, e 0 Mandacaru, em Juazeiro.
Considerados projetos de irrigacio de médio/pequeno porte, ambos tinham
como objetivo proporcionar informagdes técnicas e capacitagio aos futuros
irrigantes. Contudo, apds devidamente demonstrada a viabilidade da irrigagio
naquela regido, seguiram-se os perimetros de irrigacao de grande porte, com a
construgio de outros quatro grandes projetos, no decorrer da década de 1980 —
os perimetros Nilo Coelho, Manigoba, Curagd e Tourdo.” Com essas agoes,
o Estado procurou enraizar a agricultura irrigada como principal atividade
a ser explorada no polo. Como consequéncia, o Estado nao s6 viabilizou o
desenvolvimento da agricultura irrigada na microrregiao, como também viabi-
lizou ao polo tornar-se um dos principais centros produtores de frutas do pais;

c) politicas de incentivos ao setor privado: em uma regiao semidrida como a do
polo — com caréncias em todas as dimensées sociais —, se, por um lado,
a irrigagao exige elevados investimentos publicos para tornar a produgao
agricola fisicamente possivel e economicamente vidvel, por outro, também
exige investimentos do setor privado, igualmente elevados, para fazer
com que a regido encontre fontes autossustentdveis para seu crescimento.
Tendo consciéncia dessa necessidade, procurou-se atrair o setor privado
para o polo, visando melhorar os efeitos das politicas pablicas de irrigagao
na microrregiao. Nessa instincia, destacam-se os incentivos financeiros
e fiscais dados, ainda no inicio dos anos 1970, e intensificados a partir
da década de 1980, com destaque para o Fundo de Investimentos do
Nordeste (Finor) e o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
(FNE),* dentre os vérios programas implantados.”

20. Os investimentos em irrigacdo no Submédio Sao Francisco foram feitos apenas depois de realizados minuciosos
estudos técnicos sobre as condicoes dos solos e da dgua da regido, conduzidos pela Sudene com o apoio da Organizagao
das Nagbes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), comprovando-se a viabilidade da utilizacdo desses recursos
para fins de irrigacdo (Malavasi e Queiroz, 2003). Além da Sudene e da FAO, outros 6rgdos federais e governos estaduais
e municipais também emprestaram sua colaboragdo nesses estudos, destacando-se, dentre estes, Dnocs, Codevasf e
Centro de Pesquisa Agropecuéria do Tropico Semiarido (CPATSA/Embrapa, hoje Embrapa Semidrido).

21. Nas décadas seguintes, deu-se inicio ainda ao funcionamento da segunda etapa do perimetro Nilo Coelho, denominado
perimetro Maria Tereza, em 1996; além do perimetro Salitre, em Juazeiro, em atividade desde 2009.

22. 0 Finor buscou priorizar na microrregido a agricultura irrigada, objetivando a produgéo de alimentos in natura, bem
como agroindstrias de produtos alimentares e de matérias-primas, tais como fertilizantes, equipamentos de irrigacéo,
implementos agricolas, tratores, entre outras. Por sua vez, o FNE buscou priorizar no Vale estratégias como ampliacdo da
area irrigada, inducdo da agroindustria, introdugdo na regido de inovagdes tecnoldgicas e um modelo diferenciado de
assisténcia técnica, priorizacdo das culturas e dos espacos mais vocacionais (Sudene, 1995). A administracao de ambos
os fundos de beneficio fiscal couberam ao BNB (mais detalhes s&o encontrados em BNB, 2017).

23. Alguns exemplos de programas de atracdo do setor privado ao polo foram: i) o Programa de Assisténcia Financeira
aAgroindustria e a Industria de Insumos, Maquinas, Tratores e Implementos Agricolas (Proterra/Pafai); /i) o Programa de
Desenvolvimento da AgroindUstria do Nordeste (Pdan), criado pelo BNB e pela Sudene; iii) o Programa de Desenvolvimento
Agroindustrial (Prodagri); e iv) o Programa Nacional de Assisténcia a Agroindustria (Pronagri).



Desenvolvimento Territorial no Semiarido: uma avaliacdo a
partir da experiéncia do polo Petrolina-Juazeiro 65

Examinando mais detalhadamente estes trés itens, observa-se que,
com base no potencial da regido, os investimentos ocorridos no polo seguiram
uma légica bastante coerente com os objetivos tragados. Primeiramente, investiu-se
em estradas pavimentadas, conectando a regido aos principais mercados do pais.
Depois em energia elétrica, com a construgao de Sobradinho, disponibilizando
energia e regularizando a oferta de d4gua para fins de irrigagao na regiao. Somente
apos estabelecida essa infraestrutura e com os virios estudos de viabilidade
técnica e econdmica, é que foram constituidos os perimetros de irrigacio na
regido. Por fim, as politicas de incentivos a atragdo do capital privado tiveram
carter complementar aos investimentos publicos, fazendo com que esta regiao
ampliasse sua capacidade de desenvolvimento.

Em adigao, cabe ressaltar que, como apontam Graziano da Silva (1989),
Coelho e Mellet (1995), Oliveira ez al. (1991), Sampaio e Sampaio (2004) e
Albuquerque e Candido (2011), os perimetros foram concebidos tendo também
um propésito inclusivo da agricultura familiar, por meio de assentamentos de
pequenos produtores em lotes devidamente habilitados para a produgio irrigada,
como modo de auxiliar na contenc¢io do éxodo de sertanejos.*

Portanto, analisando toda essa dinimica, fica nitido que o dinamismo
verificado no polo teve impulso atrelado, essencialmente, a fatores ex6genos
a regido, fruto de uma estratégia “de cima para baixo”. Desse modo, assim
como em outras politicas publicas implementadas durante o regime militar,
em sua atua¢do no polo, o foco dos investimentos foi a geragao de condi¢oes
fisicas locais favordveis a produgao em grande escala da agricultura irrigada,
sem que tenha havido uma ampla e democritica participa¢ao das comunidades
locais nesse processo.” Por conseguinte, durante muito tempo, a populagéo
do polo viu-se sujeita — e, de certo modo, também amparada — pelas agoes do
governo central, o que acabou inibindo préticas empreendedoras mais ousadas
por parte de produtores e empresdrios locais frente aos desafios impostos

24. Sobre as oportunidades dadas aos colonos, Graziano da Silva (1989, p. 106) descreveu que, “além do acesso a terra,
os projetos publicos de irrigacdo oferecem aos irrigantes uma assisténcia quase total, uma vez que proporcionam, além
da infraestrutura especifica para irrigacdo, moradia, escola, posto de salde, assisténcia técnica e crediticia”.

25. Entretanto, vale salientar que, apesar de sua natureza entdo autoritaria, antes de intervir na regido, o Estado
brasileiro procurou se legitimar junto ao poder local, visando evitar conflitos que obstruissem a aplicacdo das
politicas. Como destacam Schejtman e Berdegué (2003), para atuar em uma localidade com essas caracteristicas,
é necessario ao Estado criar vinculos com sua elite, procurando minimizar os entraves internos que possam
constituir-se como obstaculos & agdo publica. Com isso, o municipio que mais se beneficiou foi Petrolina, ja que la
residia a familia Coelho, que representava a principal forca politica da localidade. Seus componentes usaram do
seu prestigio politico para canalizar recursos federais para o polo como um todo, mas, principalmente, para seu
municipio. Por exemplo, durante a gestao do entdo governador pernambucano Nilo Coelho (entre 1966 e 1971),
este utilizou de sua influéncia para pavimentar a ligacéo entre Petrolina e Recife, abrindo o primeiro escoadouro
dos produtos extraidos do Vale do Sao Francisco, desligando a regido da influéncia econdmica da Bahia. Além
disso, incentivou a construcdo dos projetos pioneiros de irrigacdo no polo, inclusive o que hoje leva o seu nome
(Perimetro Irrigado Senador Nilo Coelho). Enfim, ao longo das dltimas décadas, o cld vem mantendo, de maneira
ininterrupta, influéncia politica no governo federal, por meio de deputados federais, senadores, ministros etc.,
como Osvaldo Coelho, Nilo Coelho, Clementino Coelho, Fernando Bezerra Coelho, Fernando Coelho Filho, entre
outros. Para mais detalhes sobre a influéncia da familia Coelho nas politicas adotadas na microrregido, podem ser
consultados Coelho (2007) e Silva (2001).
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pelo mercado.? Contudo, ao longo dos anos 1990, esse panorama também
foi se modificando.

O passo inicial para essa mudanga deu-se em fins da década de 1980,
quando o governo procurou emancipar os perimetros publicos, implementando
um modelo de gestdo cujos préprios produtores passaram a ser os responsdveis
pela administragdo de suas dreas comuns.” A partir desse marco, foi criada uma
nova realidade institucional, fazendo com que os produtores do polo ficassem
mais expostos ao livre mercado, forcando-os a se tornarem mais eficientes e
participativos diante das politicas implementadas localmente. Nos anos 1990,
outros dois importantes eventos contribuiram para a manutengio na mudanca
de mentalidade dos produtores do polo: 7) a intensificagao dos processos de
abertura comercial e de reducio do volume de incentivos diretos & microrregiao,
fatores estes que deixaram o produtor local bastante vulnerdvel & concorréncia
externa; e i) o enorme esfor¢o empreendido pelo Servico Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), pelo BNB, pelos distritos de irrigagao,
pela Codevasf, Pela EMBRAPA, por organizagoes nao governamentais (ONGs)
etc., visando conscientizar os produtores do polo de suas responsabilidades
referentes ao sucesso (ou insucesso) de seus negécios, bem como dos beneficios
proporcionados pelas associagoes, organizagdes e cooperativas no processo
de competi¢ao.?

De um modo geral, esse novo cendrio teve reflexos na estrutura produtiva
observada no polo, bem como no comportamento e no grau de competitividade
dos produtores locais. A partir desses acontecimentos, estes passaram a dar uma
maior importincia a fatores bdsicos, tais como a necessidade de tornarem-se mais
eficientes, de adequarem-se aos requisitos de qualidade exigidos, de trabalharem de
forma cooperativa e, sobretudo, com produtos de maior valor comercial, migrando
para a fruticultura, como serd detalhado no préximo item.

26. Como apontam Albuquerque e Candido (2011), o carater vertical como o poder estatal atuou no polo foi impréprio
ao intento de viabilizar o protagonismo dos agricultores, em especial os familiares, afetando negativamente a cultura
local quanto as atitudes proativas e empreendedoras e em busca da construgdo de capital social. Para mais detalhes,
ver Albugquerque e Candido (2011) e Sobel (2006).

27. Esse modelo de gestéo, denominado “distrito de irrigacdo”, foi implementado apds técnicos da Codevasf conhecerem
experiéncias de perimetros irrigados no México, nos Estados Unidos, na Espanha e em Israel. Sua mudanca teve como
motivages principais a necessidade em compatibilizar a administracdo dos perimetros as restricdes financeiras que
marcaram o governo federal durante a década de 1980, bem como a presuncao de que tal transformacdo aumentaria
a eficiéncia dos perimetros.

28. Nesse perfodo, surgiu no polo uma série de entidades representativas dos produtores, a exemplo da Cooperativa
Agricola Juazeiro (CAJ-BA), da Cooperativa de Produtores Exportadores do Vale do Sdo Francisco (Coopexvale),
da Cooperativa dos Exportadores de Frutas do Vale do Sao Francisco (Coopexfruit), da Associacdo dos Produtores
do Vale (Aprovale), da Brazilian Grapes Marketing Board (BGMB), da Associacdo dos Produtores e Exportadores de
Hortifrutigranjeiros do Vale do Sao Francisco (Valexport), da Camara da Uva (que busca realizar um controle na qualidade
da producéo da mercadoria voltada ao exterior, vinculada a Valexport), dentre outras.
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4.2 A cadeia produtiva da fruta no polo: origem, evolucao e atual situacao

Como ji descrito, o polo Petrolina-Juazeiro é considerado um dos mais impor-
tantes produtores de frutas do pais. Contudo, nem sempre esta foi uma realidade
observada na microrregido. Sé a partir de 1960, quando se iniciou a implantagao
de uma série de politicas ptblicas na microrregiao, a atual estrutura produtiva
focada na fruticultura passou a ser desenhada. Ainda assim, até meados da década
de 1990 as culturas que predominaram no polo eram as anuais de menor valor
agregado (tais como feijao, tomate, cana-de-agticar, mandioca, algodao, cebola etc.)
voltadas, em sua maior parte, ao atendimento do mercado doméstico in natura e,
em menor propor¢ao, ao suprimento de um projeto agroindustrial regional. Dentre
as primeiras agroinddstrias instaladas no polo, destacavam-se as processadoras de
tomate, cana-de-actcar e acerola (Silva, 1998).

Entretanto, a partir desta década, embalado pelo contexto descrito no item
anterior — em que o Estado diminuira o volume de intervengoes diretas a localidade
e o processo de abertura comercial intensifica-se no pais — os produtores do polo
iniciaram um processo de reorientagio produtiva, voltando sua producio a culturas
perenes® de maior valor agregado e direcionado ao mercado externo, com énfase
na fruticultura® (ver gréfico 1).

GRAFICO 1
Evolucdo da participacdo de exploracdes perenes e anuais no valor da producdo
agricola do polo Petrolina-Juazeiro
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Fonte: IBGE (2017d).
Elaboracdo dos autores.

29. De modo geral, a fruticultura constitui-se como culturas perenes, por ter certa longevidade, dando frutos sem a
necessidade de replantio apds concluir um ciclo reprodutivo (por exemplo, manga, uva e banana); diferentemente das
culturas anuais, nas quais é preciso efetuar o replantio apos a colheita (por exemplo, milho, arroz e trigo).

30. Segundo Melo (2000), foi no final dos anos 1980 que o polo iniciou o processo de substituicdo das plantacoes
anuais tradicionais por culturas perenes mais nobres, principalmente uva e manga, mas esse processo so foi intensificado
na década de 1990. Araljo e Silva (2013) acrescentam, destacando essa mudanga como um marco que fez com
que o polo evoluisse para um novo estagio, em que os esforcos sao direcionados para acdes voltadas, sobretudo,
a atividade de exportacao.



68 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

A tabela 1 mostra que culturas que praticamente inexistiam até os anos
1980 — como uva, manga, goiaba, banana e coco — passaram a ser protagonistas da
produgio agricola no polo, em detrimento de outras que perderam peso relativo —
como feijao, mandioca, tomate e cebola (embora a cebola ainda se mantenha como
a quarta atividade mais relevante). Para se ter ideia, enquanto, até os anos 1980,
uva e manga nao ultrapassavam 4,5% do valor de produgao agricola total do polo,
em 2015, o peso relativo de ambas chegava a 63,8%. Por outro lado, cebola e tomate,
que nos anos 1980 representavam 43,9% do valor total da producio agricola do
polo, viram esse peso cair para apenas 6,0% em 2015, comprovando o processo
de reorientagdo produtiva direcionado, sobretudo, a fruticultura.

TABELA 1
Valor da producéo das principais lavouras do polo Petrolina-Juazeiro
(Em R$ milhdes de dez./2016)

Lavoura 1975 1980 1990 2000 2010 2015
Uva 3,83 6,28 115,22 354,66 1.090,12 764,81
Manga 0,14 0,07 1,63 137,05 363,56 331,29
Goiaba - - 0,08 50,15 85,23 193,19
Cebola 13,40 48,64 37,11 63,66 188,56 96,14
Banana 0,97 0,64 2,73 80,52 156,36 94,82
Cana-de-aclicar 8,85 3,18 11,78 70,57 122,53 94,49
Coco-da-bafa 0,15 0,15 0,09 4,81 69,04 34,59
Maracuja 0,39 4,96 55,28 27,27
Meldo 3,48 14,15 9,99 21,02 33,90 24,36
Melancia 2,88 6,95 738 13,23 62,58 15,66
Mandioca 9,80 15,46 3,40 60,85 8,90 11,43
Limao 0,81 0,24 2,68 1,35 7,15 7,29
Tomate 13,78 12,62 82,16 32,18 56,20 6,69
Milho 4,45 0,59 1,30 6,70 0,79 5,83
Feijao 9,09 7,40 15,46 23,98 8,64 5,46
Mamao 0,12 - - 4,00 13,77 4,92
Outras 17,95 23,14 12,36 4,16 3,20 0,08
Total 89,70 139,51 303,77 933,86 2.325,82 1.718,32

Fontes: IBGE (2017d; 2017¢) e Ipea (2017a).
Elaboracao dos autores.
Obs.: Valores a precos de dezembro de 2016, corrigidos pelo IPCA (de 1975 a 1980, valores corrigidos pelo IGP-DI).

Portanto, ao longo dos anos 1990, a fruticultura foi se consolidando, fazendo
com que os produtores do polo passassem a despender maior atengio aos mercados
mais exigentes, conseguindo competir em boas condigoes no mercado internacional,
o que acabou influenciando positivamente as exportagdes e a balanca comercial dos
municipios do polo. Como é possivel visualizar na tabela 2, entre 2000 e 2016, as expor-

tagoes do polo evoluiram 363,6% — de US$ 56,7 milhoes para US$ 263,1 milhoes —,
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fazendo com que o superdvit da balanca comercial desse um salto de 350,9% — passando

de US$ 51,9 milhées para US$ 233,8 milhaes.

TABELA 2
Valor das exportacoes e do saldo da balanca comercial no polo Petrolina-Juazeiro
(Em US$ mil FOB)

Local Discriminacao 2000 2016 Variagéo (%)
) Exportacao 30.970 58.156 87,8
Juazeiro
Balanca comercial 28.727 44.646 55,4
Exportacéo 22.554 147.253 552,9
Petrolina
Balanca comercial 20.044 133.104 564,1
Polo! Exportacdo 56.754 263.092 363,6
olo
Balanca comercial 51.860 233.834 350,9

Fonte: MDIC (2017¢).
Nota: " Inclui ndo s6 Juazeiro e Petrolina, mas também Casa Nova (Bahia) e Lagoa Grande (Pernambuco), municipios também
relevantes para o comércio exterior da drea.

Por sua vez, como ¢ possivel visualizar na tabela 3, dentre os produtos
exportados pelo polo, destacam-se as culturas da manga e da uva, responsdveis,
em 2016, por 70,1% das exportages totais do polo — respectivamente, 45,7%
e 24,4%. Consequentemente, hoje nio ¢ dificil encontrar nas prateleiras dos
mercados da Europa e dos Estados Unidos frutas com o selo San Francisco Valley,
embora enfocado quase que exclusivamente na venda de manga e uvas frescas.’!
Como apontam dados do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
(Brasil, 2017c¢), em 2016, o polo foi responsdvel por 99% das exportacoes
nacionais de uvas de mesa e 85% das exportagdes da manga, das quais a maior
parte destinada aos mercados europeu e norte-americano.”

TABELA 3
Principais itens exportados pelo Polo Petrolina-Juazeiro
(Em US$ milhdes FOB)

Crescimento (% a.a.)

Codigo NCM-4 e item 2000 2010 2016

2000-2010 2010-2016
0804. Mangas (...) 24,23 74,85 120,22 11,94 8,22
0806. Uvas (...) 10,62 134,33 64,22 28,88 -11,57
1507. Oleos de soja (...) - - 16,57
2009. Sucos de uva (...) 1,56 18,35 1417 27,94 -4,21
0805. Limdes (...) - 7,62 13,44 - 9,92

(Continua)

31. Como destaca Sousa (2014), em 2009, o polo obteve um selo de indicacdo geogréfica — indicacdo de procedéncia —,
garantindo uma identidade para suas frutas exportadas e, como consequéncia, um instrumento adicional de competitividade
nos mercados do exterior.

32. Segundo o MDIC (Brasil, 2017c), em 2016, 50,3% das vendas externas de uvas do polo seguiam para os Paises
Baixos, 25,6% para o Reino Unido e 8,0% para a Alemanha; enquanto, no caso da manga, 36,8% seguiam para os
Paises Baixos, 21,9% para os Estados Unidos e 12,6% para a Espanha.
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(Continuacao)
A ) Crescimento (% a.a.)
Codigo NCM-4 e item 2000 2010 2016
2000-2010 2010-2016
4104. Couros (...) 13,06 15,16 10,17 1,51 -6,44
1201. Soja - - 9,60
2304. Residuos da extracdo de dleo de soja - 0,24 6,98 - 75,23
Outros 8,09 8,73 7,73 0,77 -2,02
Total 57,57 259,29 263,09 16,24 0,24

Fonte: MDIC (Brasil, 2017c).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Itens classificados segundo a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), sob cédigos de quatro digitos.
2.Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (% a.a. entre 2000 e
2010 e entre 2010 e 2016).

Todos esses fatores favordveis acabaram atraindo ao polo uma série de agentes

especializados na distribuigao das frutas, além de grupos empresariais variados,
tanto envolvidos propriamente com a fase produtiva, quanto a montante (tais
como empresas fornecedoras de insumos e equipamentos) ¢ a jusante (tais como
agroindustrias processadoras, voltadas a produgao de vinhos, sucos, polpas,
doces etc.) do processo produtivo da fruticultura. Na figura 3, apresenta-se um
fluxograma simplificado com os principais macrossegmentos que atuam na cadeia
produtiva do polo, destacando seus principais agentes e respectivos fluxos de
comercializagdo, chegando até o consumidor final.

FIGURA 3
Estrutura geral da cadeia produtiva da fruta no polo
A MONTANTE ‘ ELO PRODUTIVO ‘ A JUSANTE
| Canais de Comercializaggo | Consumo
‘ Atravessadores ‘
] individuais
Domeéstico
Empresas
Atravessadoras /

[ Cooperativas .
| Consumidor

— Outros ] \

Beneficiadores

Externo

«——  Firmas de
processamento

Elaboracdo dos autores.
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De modo geral, o fluxo dessa cadeia funciona da seguinte maneira:
primeiramente, o elo produtivo, seja ele grande, seja pequeno produtor, recorre
aos fornecedores de insumos (mudas, adubos, fertilizantes, mdquinas etc.)
para poder produzir os bens. No polo nao hd maiores problemas referentes
a0 acesso a insumos por parte dos produtores, havendo uma vasta quanti-
dade de casas comerciais 14 localizadas que comercializam esses bens, com
destaque para Juagro, Casa do Colono, Rumo Agricola, Boa Terra, Verdao,
Pulvetec, entre outras.”> Ademais, na tabela 4 ¢ possivel observar que, em 2014,
havia um total de 190 estabelecimentos formais a montante da producao agricola
no polo — niimero 36,7% maior se comparado a 2006 —, divididos entre firmas
de servigos a montante e de fabricagio e comércio a montante.

Ap6s produzida a fruta, em sintese, ela poderd seguir dois caminhos alter-
nativos: o do processamento ou o da comercializagao in natura. Contudo,
no polo, o setor de processamento de frutas ¢ visto como insuficiente para atender
ao potencial local. Além de alguns trabalhos que apontam para essa conclusio,*
dados de pesquisa de campo, realizada em 2009, indicaram que 74,2% dos
pequenos produtores locais encontravam-se insatisfeitos com a (falta de) disponi-
bilidade de firmas processadoras de frutas na microrregiao. Além disso, dados da
tabela 4 apontam que, em 2014, havia 56 estabelecimentos formais a jusante
da produgcio agricola — quantidade equivalente a 29,4% do ntimero de firmas
a montante —, dos quais dezoito eram fabricantes de sucos e vinhos — nimero
menor que em 2006, quando existiam dezenove firmas.” Nio a toa, o polo é
conhecido, fundamentalmente, como microrregiao produtora de frutas iz natura.
Em grande medida, essa realidade deve-se a légica induzida pelo setor publico
que priorizou, por décadas, fundamentalmente, a produgio em grande escala de
bens in natura. Contudo, como aponta Fdvero (2008), a partir dos anos 2000
foi observado que os padrdes de consumo dos produtos hortifruticolas deixaram
de se basear prioritariamente pela oferta — onde, anteriormente, bastavam as
propriedades e/ou as agroindustrias produzirem a pregos competitivos — ¢ passaram
a ser comandados principalmente por exigéncias da demanda — de acordo com

33. Informacdes baseadas em propor¢ao de respostas obtidas em pesquisa de campo realizada em 2009. Mais informagoes
e dados resultantes dessa pesquisa encontra-se disponivel em Sobel (2011).

34. Por exemplo, Ledo e Soares (2009), BNB (2005), Kiimmel, Moraes e Marques (2009) e Carneiro e Coelho (2007)
chegam a conclusoes semelhantes quanto ao potencial subutilizado para a producao de vinho na microrregido, embora,
nos anos seguintes, o polo tenha evoluido e, em 2016, tornando-se o segundo centro vitivinicultor do pais, segundo
Braga (2017), responsavel por cerca de 15% da producéo nacional de vinho. Por sua vez, Galvao (2007) e Favero (2008)
sugerem, em linhas gerais, que o polo ainda apresenta grande potencial para elevar a sua participacdo no comércio
internacional, caso mude sua mentalidade focada na producdo e na venda de commodities.

35. Como excecao, cabe frisar, uma vez mais, a relevancia do setor vitivinicultor do polo, como um importante ntcleo
atrativo de grandes grupos do ramo, como a vitivinicola Miolo, a Milano, a Santa Maria, dentre outras. Inclusive,
conforme Birollo (2017), em 2017 o polo encontrava-se em processo de obtencdo de um selo de indicacdo geografica
para o vinho produzido na regido — indicacdo de procedéncia —, podendo incrementar ainda mais a atividade na regido.
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seus desejos e valores, o consumidor passou a exigir bens mais sauddveis e com
qualidades especificas. Assim, vantagens locacionais e infraestruturais que possi-
bilitavam a producio de grandes quantidades de bens durante todo o ano jd nao
mais bastariam para manter certo territério competitivo no mercado mundial
hortifruticola. Ao contrdrio, passou a ser necessdrio as microrregioes articular-se
de modo que o foco voltou-se para a qualidade e a diferenciagao dos produtos,
o atendimento aos requisitos das grandes redes de distribuigao e do consumidor,
a preocupagao com as questdes de biosseguranga etc. Nesse cendrio, ganhou
relevincia os servigos ligados ao processamento do produto, a logistica do frio,
a distribuicao e a qualificagdo, dentre outros, como requisitos para se manter
nos mercados globais de modo competitivo. Nesse sentido, seria promissor para
a regido avancar em sua estruturacio produtiva, possibilitando ao produtor um
maior leque de alternativas para escoamento produtivo, bem como para agregacio
de valor a fruta, ampliando, assim, suas opgoes dentro dos complexos mercados
tanto de frutas frescas quanto processadas.* Obtido o bem final, seja in natura, seja
beneficiado, ele deverd seguir as vias de comercializacio disponiveis para chegar
até o consumidor final, sendo as mais utilizadas pelos produtores do polo: 7) no
caso dos médios e grandes produtores, as grandes empresas atravessadores, tais
como as tradings Special Fruit, Argofruta, VDS Export, Secchi Agricola? etc.;
e 77) no caso dos pequenos produtores, os atravessadores individuais, comumente
conhecidos como “compradores dentro da porteira”, e as associagoes de produ-
tores, tais como a Cooperativa Agricola de Juazeiro (CAJ-BA), a Cooperativa de
Produtores Exportadores do Vale do Sao Francisco (Coopexvale), a Associagao
dos Produtores do Vale (Aprovale), a Associagao dos Exportadores de Uvas do
Vale do Sao Francisco (BGMB, do inglés Brazilian Grape Marketing Board),
entre outras. Além destes, uma minoria vende seus bens a supermercados e/ou
diretamente ao consumidor final por meio de feiras livres, sacoloes, entre outros.
Segundo dados da tabela 4, em 2014 havia 325 estabelecimentos de comércio
a jusante da producao agricola, divididos entre comércio atacadista e varejista —
ndmero 61,7% maior se comparado a 20006.

36. Por exemplo, como destacam Castro e Wilk (2003), Laprano (2005), Trombin (2007) e Faria et al (2004), por se
tratar de um bem perecivel, os produtores de fruta podem minimizar eventuais perdas com o seu descarte, na medida
em que apresentam capacidade em beneficia-las — tais como em polpa, sucos e doces — ou ao manter relagdes de
comercializacdo junto a firmas de beneficiamento. Isso ocorre pois, para esse fim, é possivel utilizar como matéria-prima
frutas cujo periodo de descarte esta préximo e, portanto, sem valor no mercado in natura, mas que, apds processada,
da origem a um bem com vida Gtil mais prolongada e com valor no mercado. Porém, para tal, é importante que
as unidades produtivas localizem-se préximas as potenciais firmas parceiras, de modo a facilitar as negociacdes e,
consequentemente, acelerar o processo de escoamento de sua produgéo.

37. Aratijo e Silva (2013) ainda destacam entre os principais traders importadores de frutas do polo sdo os grupos Kdlla,
Capespan, Tesco, Markspence, Hage, Dayka & Hackett, Dole, Labrunier e Pura Fruta.
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TABELA 4
Numero de estabelecimentos formais ligados as atividades agricolas e agroindustriais
no polo Petrolina-Juazeiro

Crescimento (% a.a.)

Tipo de estabelecimento 2006 2010 2014
2006-2010 2010-2014

Cultivos agricolas 1.105 1.251 1.350 3,15 1,92
Servicos a montante 81 82 104 0,31 6,12
Fabricacdo e comércio a montante 58 71 86 7,34 2,80
Comércio atacadista a jusante 124 160 170 6,58 1,53
Comércio varejista a jusante 77 124 155 12,65 5,74
Fabricacéo de sucos 7 5 9 -8,07 15,83
Fabricacéo de vinho 12 11 9 -2,15 -4,89
Outras fabricas a jusante 31 36 38 3,81 1,36
Total 1.495 1.746 1.921 3,96 2,42

Fonte: MTE (Brasil, 2017d).
Obs.: Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (% a.a. entre 2006 e 2010
eentre 2010 e 2014).

Vale frisar, especificamente voltado aos pequenos produtores, que este
ultimo elo é de suma importincia, jd que estes, nao obstante a sua importancia
para a economia local, costumam estar expostos a uma série de entraves referentes
a comercializagdo de seus bens, por apresentarem, de modo geral, reduzida
escala produtiva e relativa incapacidade em atender aos requisitos impostos
por aqueles agentes de comercializagao considerados mais eficientes.’® Desse
modo, boa parte deles, principalmente aqueles menos eficientes e nao atrelados
a uma associagao/cooperativa, ao nio conseguir competir contra as grandes
empresas — por nio possuir condi¢oes de atender as exigéncias dos principais
mercados consumidores —, acaba: i) ou se tornando refém dos sistemas de
intermediagdo informal; ou /i) trabalhando de forma subordinada as grandes
empresas, como fornecedora de bens i natura para comercializagio. Nesse
sentido, como apontam alguns trabalhos — como Lindoso, Eiro e Rocha (2013),
Pita, Nascimento e Branddo (2015), Ferreira (2015), Aratjo e Silva
(2013) e Sobel (2011) —, a despeito da dindmica observada no polo e do esforco
inclusivo dos pequenos produtores no bojo das politicas locais (descrito no
item 4.1), é visivel que o nivel de desenvolvimento local tendeu a distribuir-se

38. Como destacam Araujo e Silva (2013), para ter acesso a esses agentes, é imprescindivel possuir certificacdes
rigidas — como Globalgap, Usagap, Eurepgap, Tesco Natures Choice etc. —, cujas exigéncias requerem adequagdo do
produto nos termos das boas praticas agricolas (BPAs), seqgundo modelo sugerido pela FAO. Por exemplo, para atender
a suas normas, é necessario que o produtor possua um packing house, cujo custo de aquisicdo pode ultrapassar R$ 2
milhGes, restringindo o acesso da maioria dos pequenos produtores — exceto aqueles que fazem parte de cooperativas
mais organizadas.
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de maneira desigual entre os produtores, na medida em que alguns conseguem
atingir mercados mais exigentes, enquanto outros apenas conseguem escoar
seus bens no mercado local, ficando sujeito a arranjos contratuais e canais de
comercializa¢do bastante rudimentares e desvantajosos.

Ademais, vale também destacar a importancia com que atuam, de forma
paralela, outros elos e institui¢oes responsdveis em complementar a estrutura
necessdria para que a atividade funcione eficientemente, propiciando recursos
financeiros, qualificagio da mao de obra, pesquisas, infraestrutura etc. Nesse
contexto, o polo conta com intimeras agéncias bancdrias, institui¢des de ensino
técnico e superior (como a Faculdade de Ciéncias Sociais Aplicadas de Petrolina —
Facape, a Universidade Federal do Vale do Sao Francisco — Univasf, a Univer-
sidade do Estado de Pernambuco — UPE, o Instituto Federal do Sertao — IFPE
etc.), érgaos/instituicdes de apoio a produgao local (como Embrapa Semid-
rido, Codevasf, Sebrae, BNB etc.), consultorias especializadas, entre outros.
Além disso, nos transportes, a microrregio conta com rodovias federais, por onde
escoa praticamente toda a produgio voltada ao mercado nacional e aos paises do
Mercado Comum do Sul (Mercosul). O restante do mercado externo é atendido,
basicamente, via portos — destacando-se os de Salvador (a 500 km de dist4ncia),
Suape (780 km) e Pecém (930 km) — e pelo aeroporto de Petrolina, habilitado,
desde 2000, ao trifego internacional de cargas.

Por sua vez, toda essa dinimica acabou sendo irradiada para outros setores,
propiciando a atragio de uma série de atividades antes encontradas apenas nas
principais capitais do pais, como ampla rede hospitalar, rede hoteleira, complexo
gastronoémico, shopping centers, centro de convengoes etc. Tal dinamismo fez com
que o polo se tornasse centro de atragio de mao de obra, em busca de oportunidades
nao somente nas atividades diretamente ligadas ao setor agricola, como também
em outros setores, como o de servicos, comércio, constru¢ao civil, educagéo,
satde etc. Nao obstante, alguns trabalhos mais recentes — como Aratjo e Silva
(2013), Sousa (2016), Cruz (2013) e Oliveira (2015) — indicam que todo esse
processo trouxe consigo alguns problemas, na medida em que o elevado fluxo
migratério, em sua maioria de sertanejos com baixa qualificagao, deu-se sem um
avanco proporcional na criagio de oportunidades e na infraestrutura social do
polo. Tal cendrio contribuiu para um aprofundamento nas desigualdades sociais
e na formagao das periferias, aglutinando um crescente contingente populacio-
nal que vive em condigées de vida desfavordveis, com deficiéncias nos servigos
publicos de saneamento, esgotamento sanitdrio, educagio, satde, seguranca etc.”

39. Como destaca Cruz (2013), a infraestrutura socioecondmica do polo ndo conseguiu crescer no mesmo ritmo da
ocupagao do espaco do polo pela populacéo, gerando déficits em suas condi¢ées de habitabilidade. Em suas palavras,
"a demanda por habitagdes, servicos e infraestrutura urbana era incapaz de ser suprida diante da velocidade de chegada
dos novos habitantes. (...) o déficit de urbanidade foi visivelmente maior na periferia” (ibidem, p. 62).
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Esse fendmeno é compardvel as transformagoes observadas nas grandes cidades
brasileiras, fazendo emergir, como consequéncia, um ambiente propicio para o
aumento da criminalidade e da violéncia.

Diante do exposto, ¢é possivel compreender, em linhas gerais, como ocorreu
o processo de desenvolvimento do polo — em seu meio rural e urbano — e como
estd atualmente organizada a sua estrutura produtiva. Contudo, este capitulo
se prop0s a analisar em que medida toda essa realidade gerou uma dinimica de
desenvolvimento que possa servir de exemplo ao semidrido. Nesse sentido, no item
a seguir serd confrontada a evolugio dos dados socioecondémicos do polo versus
os do semidrido, buscando expor elementos que identifiquem em que sentido,
ap6s toda a atuagio publica observada no polo, este apresentou destacada dindmica
nos seus indicadores de desenvolvimento frente & média observada no semidrido.

5 EVOLUCAO DOS PRINCIPAIS INDICADORES SOCIOECONOMICOS: POLO
PETROLINA-JUAZEIRO VERSUS SEMIARIDO

Este item busca expor a evolu¢io de alguns indicadores socioecondmicos, com
o intuito de tragar o perfil do desenvolvimento do polo resultante de décadas de
agao governamental, como descrito nos itens anteriores, bem como suas posigoes
relativas vis-a-vis o restante do semidrido. A hipdtese que embasa esse procedimento
¢ que as diferencas nos dados e nas taxas de variagdes ocorreram em fungao,
fundamentalmente, dos efeitos dos investimentos na infraestrutura social e no
segmento de irrigacio do polo. Para isso, foram utilizadas fontes oficiais, variando
o periodo de andlise de acordo com os dados disponiveis, procurando, contudo,
sempre amplid-los para, no minimo, a década de 1970, durante a qual tomaram
impulso os investimentos federais na microrregiio.

5.1 Populacao

De um modo geral, este item refere-se a0 comportamento demogrifico do polo
ante o do semidrido, apresentando dados relacionados a populagio total, grau de
(des)ruralizacdo e fluxo migratério.®

Como se apresenta na tabela 5, em 2016 o polo reuniu uma populacio de
770,8 mil habitantes, o equivalente a 3,2% dos 24,1 milhées de habitantes do
semidrido, configurando a drea mais populosa do semidrido, seguido por Feira
de Santana (Bahia), com 2,6%; o aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard),
com 1,9%;% Campina Grande (Paraiba), com 1,7%; Caucaia (Ceard), 1,5%;

40. Além do praprio semiarido, foram considerados como unidades comparativas neste item os municipios de Feira de
Santana (Bahia), do aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard) e de Campina Grande (Paraiba), por constituirem-se, junto
ao polo, como os quatro principais aglomerados populacionais da regido estudada (ver tabela 5).

41. Considerada como a aglomeracao formada por Juazeiro do Norte (Ceard), com 1,1%; Crato (Ceara), com 0,5%;
e Barbalha (Ceara), com 0,2%.
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Caruaru (Pernambuco), 1,4%; Vitéria da Conquista (Bahia), 1,4%; Mossord
(Rio Grande do Norte), 1,2%; e Arapiraca (Alagoas), com 1,0%.% Tal participagao
apresentou um aumento de 128,6% desde 1970 — quando a populagio do polo
equivalia a apenas 1,4% do total do semidrido —, resultante de um crescimento
populacional de 282,0%, bem acima do observado pela média dos municipios do
semidrido (67,1%). Assim, ressalta-se a acentuada taxa de crescimento populacional
do polo, compreendendo valores sempre acima dos registrados pela média dos
municipios do semidrido, bem como pelos trés outros principais aglomerados
populacionais da drea: Feira de Santana (Bahia), a regido de Juazeiro do Norte
(Ceard) e Campina Grande (Paraiba).

TABELA 5
Populacdo no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em mil habitantes)

Crescimento

Local 1970 1980 1990 2000 2010 2016 1970-2016
(% a.a.)
Petrolina-PE 61,3 104,3 168,4 218,5 294 337,7 3,78
Juazeiro-BA 61,6 118,2 125,4 174,6 198 220,3 2,81
Restante do polo 78,9 90,9 142,6 172,8 194,5 212,9 2,18
Polo 201,8 3134 436,4 565,9 686,4 770,8 2,96
Semidrido 14.407,0 16.705,1 18.965,6 20.877,9 22.581,7 24.080,4 1,12

Crescimento com relagdo ao periodo anterior (% a.a.)

Polo - 4,50 337 2,63 1,95 1,95
Semidrido - 1,49 1,28 0,97 0,79 1,08

Participacdo no total do semidrido (%)

Polo 1,40 1,88 2,30 2,71 3,04 3,20 1,81
Feira de Santana-BA 1,30 1,75 2,08 2,30 2,47 2,59 1,51

Aglomerado de Jua-

zeiro do Norte-CE 134 1.48 1.57 1,74 1,89 1,90 0,77
Campina Grande-PB 1,36 1,48 1,68 1,70 1,71 1,69 0,48
Total 5,39 6,58 7,63 8,46 9,10 9,38 1,21

Fontes: Ipea (2017b) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracao dos autores.
Obs.: 1. O aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceara) é formado pelos municipios de Juazeiro do Norte, Crato e Barbalha, ambos
no Ceara (IBGE, 2017e).
2.Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1970
e 1980, 1980 e 1990 etc.).

42. Esse conjunto de municipios, com mais de 200 mil habitantes, concentravam, em 2016, 14,9% de toda a populacdo
do semidrido brasileiro. Nesse sentido, observa-se que os municipios do semidrido, em geral, sdo caracterizados por
baixos contingentes populacionais, com excecdo dos casos citados.
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Ainda quanto ao aspecto populacional, uma importante caracteristica
relacionada ao polo compreende o crescimento no nimero de habitantes em
domicilios rurais, apresentando taxas positivas e substanciais ao longo das tltimas
décadas, ao contririo do observado para a média de municipios do semidrido.
Como apresentado na tabela 6, o polo destacou-se com um crescimento de sua
populagio rural em 82,3%, entre 1970 e 2010, enquanto no semidrido houve
queda de 15,9%. Paradoxalmente, apesar deste movimento, houve um aumento
da taxa de urbanizacio no polo, dado o crescimento populacional ainda mais
intenso em sua drea urbana, comportamento este também registrado para todo o
semidrido. Com efeito, em 2010, a popula¢io rural do polo representou 29,9% de
sua populagao total, contra 38,0% do semidrido; enquanto, em 1970, esta mesma
varidvel no polo equivalia a 55,6%, contra 70,8% no semidrido.

TABELA 6
Populacéo rural no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em mil habitantes)

Crescimento

Local 1970 1980 1991 2000 2010 1970-2010
(% a.a.)
Petrolina-PE 23,1 29,5 50,1 52,3 74,7 2,98
Juazeiro-BA 22,6 53,9 26,5 41,3 37,2 1,26
Restante do polo 20,2 24,0 39,1 40,7 45,5 0,84
Polo 112,3 151,6 163,0 182,4 205,2 1,52
Semidrido 10.198,5 10.436,0 9.911,1 9.103,5 8.584,5 -0,43
Crescimento com relacdo ao periodo anterior (% a.a.)
Polo - 3,05 0,66 1,26 1,18
Semiarido - 0,23 -0,47 -0,94 -0,59
Participacdo da populacdo rural na populacéo total (%)
Polo 556 484 373 32,2 29,9 -1,54
Semidrido 70,8 62,5 52,3 43,6 38,0 -1,54
Feira de Santana-BA 29,7 19,9 14,4 10,2 8,3 -3,14

Aglomerado de Jua-
zeiro do Norte-CE

Campina Grande-PB 14,3 7.9 5,9 5,0 4,7 -2,76

Fonte: Ipea (2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. O aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceara) é formado pelos municipios de Juazeiro do Norte, Crato e Barbalha, ambos
no Ceara (IBGE, 2017e).
2. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1970
e 1980, 1980 e 1990 etc.).

31,4 19,4 14,5 12,9 11,2 -2,55

A evolugio dos dados apresentados neste item sinaliza que o polo viveu
um periodo de forte dinamismo, inclusive gerando um imenso fluxo migratério
para a sua microrregido. Como se apresenta na tabela 7, em 2010 o polo reunia
uma maior parcela de “ndo naturais” de seus municipios, relativo ao que ocorre
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no semidrido e em outras de suas importantes aglomeragoes populacionais. Este
pode constituir um forte indicativo de que um dos objetivos pretendidos com a
implanta¢io dos perimetros no polo — o de reduzir a migragao de sertanejos para
outras regides do pafs, como exposto no item 4.1 — foi atendido. Contudo, pelo
fato de o polo estar situado em uma regido limitrofe entre Bahia e Pernambuco,
deve-se salientar que parte desse nimero de imigrantes compreende naturais de
municipios do préprio polo.

TABELA 7
Populacdo migrante no polo, no semiarido e em municipios selecionados (2010)
Mil habitantes Participagdo na populacéo total (%)
Local Naturais de outro Naturais de < Naturais de outro Naturais de
municipio outra UF Populago total municipio outra UF

Petrolina-PE 138,3 63,8 294,0 47,0 21,7
Juazeiro-BA 70,1 40,3 198,0 354 20,3
Restante do polo 69,4 311 194,5 357 16,0
Polo 277,7 1351 686,4 40,5 19,7
Semidrido 54724 1.421,7 22.581,7 24,2 6,3
Feira de Santana-BA 185,2 33,4 556,6 33,3 6,0
Aglomerado de 138,5 48,7 426,7 32,5 1,4

Juazeiro do Norte-CE
Campina Grande-PB 104,1 32,3 385,2 27,0 8,4

Fonte: IBGE (2017f).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: O aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard) é formado pelos municipios de Juazeiro do Norte, Crato e Barbalha, ambos
no Ceara (IBGE, 2017e).

5.2 Producéo e distribuicao de renda

Este item refere-se a0 comportamento econémico do polo, representado por dados
referentes ao PIB, PIB per capita, PIB setorial e distribuicdo de renda (indice
de Gini).® De inicio, na tabela 8, verifica-se que o PIB do semidrido somou
R$ 277,7 bilhoes em 2014 (valores a precos de dezembro de 2016, corrigidos pelo
Indice Nacional de Precos a0 Consumidor Amplo — IPCA). Desse total, o polo
apresentou posi¢ao de destaque, contribuindo com 4,3% do PIB do semidrido,
atrds apenas de Feira de Santana (Bahia), com participagio de 5,0%, mas 2 frente de
Campina Grande (Paraiba), com 3,2%j; Caruaru (Pernambuco), 2,6%; e Mossord
(Rio Grande do Norte), 2,6%.% Analisando o comportamento do PIB do polo
frente ao semidrido, é possivel notar duas trajetdrias distintas. Entre 1970 ¢ 1996,

43. Além do proprio semidrido, foram considerados como unidades comparativas os municipios de Feira de Santana
(Bahia), Campina Grande (Paraiba), Caruaru (Pernambuco) e Mossoré (Rio Grande do Norte), que, juntos ao polo
Petrolina-Juazeiro, representam as cinco maiores participacoes no PIB do semiérido.

44, Destacaram-se ainda o aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard), com 2,5%; Caucaia (Ceard), 2,3%; Vitéria da
Conquista (Bahia), 2,3%; Sobral (Ceard), 1,6%; Arapiraca (Alagoas), 1,5%; e Juazeiro (Bahia), 1,3%. Juntos, estes
municipios — com PIB acima de R$ 3,5 bilhdes em 2014 — representaram 26,2% do PIB do semiarido naquele ano.
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o polo apresentou uma dindmica de crescimento muito superior, resultando em
substancial incremento de sua participagao no PIB do semidrido — passando de
2,1% para 4,6% no periodo. Contudo, entre 1996 e 2014, essa dindmica se
reverteu, fazendo com que o polo apresentasse uma trajetéria de crescimento
relativamente mais lenta, resultando em ligeira perda de participagio no PIB da
regido — passando de 4,6% para 4,3%.

Tal dinAmica pode ser reflexo de um novo estdgio vivido pelo polo, em que a
destacada atuagio publica na regido, sobretudo dos anos 1980, perdeu a sua notével
capacidade de impulsionar um maior crescimento local, adentrando sua economia
em uma fase mais autdnoma, pautada em fatores endégenos de crescimento, aliado
a uma provdvel satura¢ao do modelo induzido pelo setor publico no polo, até entio
concentrada fundamentalmente em aspectos voltados & produ¢io em grande escala
de bens 7 natura, em detrimento de outros fatores qualitativos comandados pelas
exigéncias da demanda,® como discutido no item 4.2.

TABELA 8
PIB no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em R$ milhdes de dez./2016)

Crescimento

Local 1970 1980 1996 2000 2010 2014 1970-2014
(% a.a.)
Petrolina-PE 2356 964,6 1.619,7 2.058,1 5.131,7 6.152,7 7,70
Juazeiro-BA 247,5 956,7 1.253,9 1.828,7 2.689,4 3.544,6 6,24
Restante do polo 66,6 120,6 2441 410,3 865,2 1.056,8 6,43
Polo 6314 2.234,3 3.364,8 5.205,6 10.044,1 12.000,1 6,92
Semidrido 29.6356 67.972,9 72.701,0 116.207,1 227.7795 277.764,9 522
Crescimento com relacdo ao periodo anterior (% a.a.)
Polo - 13,47 2,59 11,53 6,79 4,55
Semidrido - 8,66 0,42 12,44 6,96 5,08
Participacdo no total do semiérido (%)

Polo 2,13 3,29 4,63 4,48 4,41 4,32 1,62
Feira de Santana-BA 4,47 4,41 4,60 4,16 4,71 4,97 0,24
Campina Grande-PB 3,52 3,40 4,68 3,42 3,28 3,19 -0,22
Caruaru-PE 1,76 1,70 2,04 1,91 2,24 2,64 0,92
Mossor-RN 1,32 2,13 2,59 2,00 2,91 2,63 1,58
Total 13,20 14,92 18,55 15,97 17,55 17,76 0,68

Fontes: Ipea (2017¢) e IBGE (2017b; 2017¢).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores a precos de dezembro de 2016, corrigidos pelo [PCA.
2. Taxas de crescimento referem-se & taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1970
e 1980, 1980 e 1996 etc.).

45. Além dessas questdes estruturais, Oliveira (2015) ainda aponta que desavencas politicas podem ter contribuido na
perda de dinamismo do polo nos anos 2000, na medida em que desavencas entre grupos politicos antagdnicos acabaram
prejudicando acdes que poderiam afetar positivamente a dindmica do polo no periodo.
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Quanto as atividades produtivas, a tabela 9 traz dados do PIB dos setores
publico, agropecudrio, industrial e de servicos do polo e do semidrido. De um
modo geral, no que se refere a evolugio dos dados, nota-se que, entre 1970 ¢ 2014,
o polo teve um desempenho relativo mais dinAmico em todos os setores, vendo,
assim, sua participagao no PIB do semidrido aumentar em todos eles.

Analisando setor a setor, nota-se, inclusive, que o setor publico foi 0 que mais
progrediu em ambas as localidades, entre 1970 e 2014 — 9,38% a.a. no polo ¢ 9,37%
a.a. no semidrido. Contudo, embora no polo tenha havido uma evolugio levemente
maior, no semidrido esta dindmica resultou em uma mudanca estrutural mais acen-
tuada, considerando o peso do setor em seu PIB — passando de 7,3% para 39,9%,
contra 11,6% para 31,6% no polo. Nao obstante, em 2014, o polo se sobressaia
como o maior responsdvel pelo PIB do setor publico no semidrido (3,4%).% Porém,
entre 1980 e 2014, essa participagao relativa teve trajetoria predominantemente
negativa — passando de 4,6% para 3,4% — indicando que, desde entao, a atuagio
publica perdeu peso relativo no polo, ainda que tenha tido a capacidade de auxiliar
o crescimento dos demais setores de sua economia, conforme analisado a seguir.

Na mesma tabela, ¢ possivel observar que o setor agropecudrio foi o que mais
evoluiu no polo perante o PIB do semidrido — passando de 1,2% para 6,2%, entre
1970 e 2014. Tal comportamento fez com que, em 2014, o polo se sobressaisse
tanto como o maior responsavel pelo PIB agropecudrio do semidrido®” quanto por
possuir um peso do setor em seu PIB maior que a média do semidrido — 11,1%
contra 7,7% —, mesmo tendo iniciado a série com participagio significativamente
abaixo —21,4% contra 36,9%, em 1970. Nessa trajet6ria, marca o salto dado entre
1980 ¢ 1996, periodo em que foram instalados os principais perimetros irrigados
em funcionamento hoje no polo — Nilo Coelho, Manigoba, Curac¢d e Tourzo.
Portanto, ao longo da série, nota-se que o polo apresentou uma queda no peso do
setor menos intensiva que a observada no semidrido. Tal fator retrata a reestruturagio
que houve na organizagao produtiva do polo, reflexo do direcionamento dado pelos
investimentos publicos que transformou a microrregiao em um dos mais importantes
centros produtores de frutas do pais. Contudo, vale sublinhar a queda do setor,
entre 2010 e 2014, concomitantemente a queda do setor industrial, corroborando
com a hipétese de que o polo deve repensar seu modelo de desenvolvimento,

46. Apos o polo, destacaram-se Feira de Santana (Bahia), com 3,2%; Campina Grande (Paraiba), 2,7%; Caruaru
(Pernambuco), 2,1%; o aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard), 1,9%; Caucaia (Ceara), 1,9%; e Mossoré (Rio Grande
do Norte), com 1,8%. Juntos, esse conjunto de municipios representou 17,0% do agregado do setor publico no semidrido.
Desse panorama, depreende-se que a presenca do Estado na regido é relativamente homogénea entre os municipios,
quando comparada a distribuicdo dos demais setores econdmicos, conforme se apresenta a seguir.

47.0 PIB da agropecudria no semidrido caracteriza-se por possuir uma menor concentracdo espacial quando comparado
aos demais setores, bem como por ver municipios relativamente menores, em termos de PIB, se sobressairem, excetuando-se
0s do polo (com 6,2% de participacdo, em 2014). Nesse aspecto, apds o polo, destacaram-se os municipios de Sao
Bento do Una (Pernambuco), com 2,1%; Arapiraca (Alagoas), 1,3%; Mucugé (Bahia), 1,3%; Limoeiro do Norte (Ceard),
1,2%; Quixeré (Ceara), 1,1%; e Santa Maria da Boa Vista (Pernambuco), com 1,0%. Juntos, esses municipios somaram
13,2% de todo o PIB da agropecudria da area, em 2014.
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redirecionando esfor¢os em busca de uma melhor adequacio de sua estrutura
produtiva as novas demandas exigidas pelos principais mercados consumidores de
frutas, como descrito no item 4.2. A propdésito, ainda quanto ao setor industrial,
embora tenha havido um aumento da participagio do polo frente ao semidrido —
de 2,7% para 4,2%, entre 1970 e 2014 —, é também visivel ter havido uma perda
relativa desse dinamismo desde 1996, intensificando-se em 2000 — quando o setor
no polo chegou a representar 5,4% do semidrido e 22,4% do PIB local (caindo para
13,7%, em 2014). Ainda assim, em 2014 o polo destacava-se no contexto regional
como o quinto maior nicleo industrial do semidrido.*

Por sua vez, o setor de servi¢os manteve-se como mais relevante do polo
em toda a série analisada, enquanto no semidrido o mesmo setor foi ultrapassado
pelo setor publico em 2000. Nesse cendrio, o polo viu sua participa¢io no PIB do
setor no semidrido aumentar de 2,5% para 4,9%, entre 1970 ¢ 2014, colocando-o
como o segundo principal centro de servigos de toda a regiao.”” Essa realidade,
em grande medida, ¢ reflexo da indugao levada ao polo pela atividade agricola, o
que acabou atraindo uma série de empreendimentos ligados ao setor, nao sé no
meio rural, como também no meio urbano, conforme descrito ao longo do item 4.
Como consequéncia, vem ocorrendo uma forte expansio da renda em todos os
setores econdmicos do polo, como pode ser observado a seguir.

TABELA 9
PIB setorial e participacdes no polo e no semiarido
(Em R$ milhdes de dez./2016)

Crescimento
Local 1970 1980 1996 2000 2010 2014 1970-2014
(% a.a.)
Setor publico
PIB polo 73,4 191,9 673,4 1.349,5 3.162,4 3.792,2 9,38
PIB semiarido 2.158,8 4.151,2 16.241,8 41.223,4 92.013,1 110.890,4 9,37
% polo/semiarido 3,40 4,62 4,15 3,27 3,44 3,42 0,01
% setor/PIB polo 11,62 8,59 20,01 25,92 31,48 31,60 2,30
% setor/PIB semidrido 7,28 6,11 22,34 35,47 40,40 39,92 3,94
(Continua)

43. Referente ao PIB da industria, o maior destaque é dado para Feira de Santana (Bahia), com 7,5% de participagao
no PIB do setor no semiérido, seguida por Mossord (Rio Grande do Norte), 5,3%; Caucaia (Ceard), 5,0%; Campina
Grande (Paraiba), 4,6%; o polo de Petrolina (Pernambuco), 4,2%; Sobral (Ceara), 2,9%; Vitéria da Conquista (Bahia),
2,4%; aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceara), com 2,3%, e Caruaru, com 2,2%. Juntos, esses municipios somam
36,4% do PIB da indUstria na regido, revelando haver uma concentracdo relativa da industrializacdo no semiarido.
49, Referente ao setor de servicos, que somou R$ 106,8 bilhdes ao PIB do semiarido em 2014 (a precos de dezembro
de 2016, corrigidos pelo IPCA), equivalente a 38,4% do PIB da regido, destacaram-se Feira de Santana (Bahia),
com participagao de 6,9%; o polo de Petrolina (Pernambuco), 4,9%; Caruaru (Pernambuco), 3,8%; Campina Grande (Paraiba),
3,8%; 0 aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceara), 3,6%; Vitria da Conquista (Bahia), 3,3%; Mossord (Rio Grande do Norte),
2,9%; Caucaia (Ceard), 2,3%; Arapiraca (Alagoas), 2,0%; e Sobral (Ceard), com 1,9%. Juntos, esses municipios somam
35,4% de todo o PIB dos servicos do semidrido.
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(Continuacéo)
Crescimento
Local 1970 1980 1996 2000 2010 2014 1970-2014
(% a.a.)
Agropecuaria
PIB polo 1352 339,0 934,7 862,6 1.522,5 1.3323 5,34
PIB semiarido 10.937,6 22.949,5 20.841,2 15.099,2 20.527,7 21.439,2 1,54
% polo/semiarido 1,24 1,48 4,49 571 7,42 6,21 3,74
% setor/PIB polo 21,41 15,17 27,78 16,57 15,16 11,10 -1,48
% setor/PIB semiérido 36,91 33,76 28,67 12,99 9,01 7,72 -3,49
Industria
PIB polo 124,9 686,4 527,2 1.163,9 1.883,8 1.643,2 6,03
PIB semiarido 4.652,5 15.488,0 9.568,2 21.424,8 39.665,0 38.679,0 4,93
% polo/semiérido 2,69 4,43 5,51 5,43 4,75 4,25 1,05
% setor/PIB polo 19,78 30,72 15,67 22,36 18,75 13,69 0,83
% setor/PIB semiérido 15,70 22,79 13,16 18,44 17,41 13,93 -0,27
Servicos
PIB polo 297,9 1.016,9 1.229,5 1.829,7 3.475,5 5.232,4 6,73
PIB semiarido 11.886,6 25.384,3 26.049,8 38.459,7 75.573,7 106.756,3 5,12
% polo/semiarido 2,51 4,01 4,72 4,76 4,60 4,90 1,54
% setor/PIB polo 47,19 45,51 36,54 35,15 34,60 43,60 -0,18
% setor/PIB semiérido 40,11 37,34 35,83 33,10 33,18 38,43 0,10

Fontes: Ipea (2017¢) e IBGE (2017b; 2017c).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores a pregos de dezembro de 2016, corrigidos pelo IPCA.
2.Taxas de crescimento referem-se & taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1970
e 1980, 1980 e 1996 etc.).
3. 0 PIB do setor publico retine impostos, sequridade social, administracéo, satide e educacdo publicas.
4. 0 PIB do setor de servicos inclui as atividades comerciais e exclui as atividades do setor publico.
5. 0 PIB da industria inclui as atividades de construgéo civil.

Na tabela 10, observa-se que, em 2014, o polo possuia uma renda per capita
36,8% superior a observada no semidrido — R$ 15,95 mil contra R$ 11,66 mil.*
Por sua vez, analisando o comportamento da varidvel entre 1970 e 2014, observa-se
uma dindmica semelhante & do PIB, descrito na tabela 9. Entre 1970 ¢ 1996, o polo
apresentou evolugao mais acentuada, resultando em incremento na diferenca de
seu PIB per capita frente 3 média do semidrido — passando de 52,1% para 77,7%
superior. Por sua vez, entre 1996 e 2014, essa dinimica se reverteu, fazendo com
que o polo apresentasse uma trajetéria de crescimento mais lenta, resultando em
queda nessa diferenca — de 77,7% para 36,8%. Tal trajetéria pode ser explicada

50. Os valores referem-se a precos de dezembro de 2016, corrigidos pelo IPCA. Em 2014, dentre os municipios
com mais de 200 mil habitantes, os que mais se destacaram nesse quesito foram Mossor6 (Rio Grande do Norte),
com R$ 25,7 mil; Feira de Santana (Bahia), R$ 22,6 mil; Sobral (Ceard), R$ 22,3 mil; Campina Grande (Paraiba),
R$ 22,0 mil; Caruaru (Pernambuco), R$ 21,4 mil; Petrolina (Pernambuco), R$ 18,9 mil; Vitéria da Conquista
(Bahia), R$ 18,6 mil; Caucaia (Ceard), R$ 18,6 mil; e Arapiraca (Alagoas), com R$ 17,7 mil.
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por dois fendmenos observados no polo ante o semidrido: desaceleragao relativa na
sua dindmica de crescimento do PIB e manutencdo de seu vigoroso crescimento
populacional. Porém, mesmo apresentando desempenho inferior, entre 1996 e
2014, em termos absolutos, a evolugao do PIB per capita do polo foi maior que
a do semidrido — R$ 9,45 mil contra R$ 8,0 mil —, fazendo com que a distincia
entre ambos aumentasse no periodo — de R$ 2,84 mil para R$ 4,29 mil.”!

TABELA 10
PIB per capita no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em R$ mil de dez./2016)

Crescimento

Local 1970 1980 1996 2000 2010 2014 1970-2014
(% a.a.)
Petrolina-PE 3,85 9,25 8,47 9,42 17,46 18,87 3,68
Juazeiro-BA 4,02 8,10 7,29 10,48 13,59 16,37 3,24
Restante do polo 2,91 3,77 4,31 5,40 10,82 13,09 4,09
Polo 3,13 7,13 6,49 9,20 14,63 15,95 3,77
Semiarido 2,06 4,07 3,66 557 10,08 11,66 4,02
Crescimento com relacdo ao periodo anterior (% a.a.)
Polo - 8,59 -0,58 9,10 4,75 2,18
Semidrido - 7,06 -0,67 11,09 6,12 3,70
Diferenca frente ao PIB per capita do semiarido (%)
Polo 152,1 175,2 171,7 165,3 145,2 136,8 -0,24
Feira de Santana-BA 343,5 252,9 203,1 180,4 191,2 193,5 -1,30
Campina Grande-PB 259,3 229,1 270,1 201,0 1921 188,9 -0,72
Caruaru-PE 178,2 164,2 1753 157,4 160,9 183,9 0,07
Mossor6-RN 195,6 243,5 250,6 195,0 253,2 220,8 0,28

Fontes: Ipea (2017b; 2017c), Datasus (Brasil, 2017b) e IBGE (2017b; 2017c¢).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores a precos de dezembro de 2016, corrigidos pelo IPCA.
2.Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1970
e 1980, 1980 e 1996 etc.).

Ao se analisar a distribuigio de renda, na tabela 11 vé-se que o polo, nao obstante
possua indicadores econdmicos superiores, ¢ mais desigual que o semidrido, apresen-
tando indices de Gini maiores em toda a série considerada, de 1991 22010, embora
tenha também apresentado uma queda mais acentuada deste indice, no mesmo
periodo — com variacio de 2,8%, contra 1,5% do semidrido. Observa-se, inclusive,
que Petrolina, a despeito de ser o municipio mais dindmico e de maior PIB do polo,
¢ o mais desigual. Tal quadro pode ser explicado ndo apenas considerando a assime-
tria existente entre pequenos e grandes produtores do polo (descrito no item 4.2),
como também pelo intenso fluxo migratério de um contingente populacional que,
normalmente, se desloca para zonas mais dinimicas do polo, em busca de condigoes

51. Embora pareca contraditdrio, tal comportamento explica-se pelo fato de o polo possuir, em 1996, um patamar
de renda superior ao do semiarido, fazendo com que um crescimento menor entre 1996 e 2014 — de 145,8% contra
218,6% do semiarido —, resulte em uma evolucdo maior em termos absolutos — no caso, R$ 9,45 mil contra R$ 8,0 mil.
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de vida mais favorgveis. Contudo, nem sempre as oportunidades criadas conseguem
acompanhar o mesmo ritmo desse movimento, podendo promover, dentre outros
problemas, desemprego, subemprego e desigualdade. Dados referentes ao mercado
de trabalho e desenvolvimento humano serao vistos nos itens a seguir.

TABELA 11
Distribuicdo de renda no polo, no semiarido e em municipios selecionados (indice de Gini)

Crescimento (% a.a.)

Local 1991 2000 2010
1991-2000 2000-2010

Petrolina-PE 0,639 0,643 0,625 0,06 0,27
Juazeiro-BA 0,579 0,631 0,572 0,95 0,97
g"oésljo”" restante 0,578 0,571 0,538 0,13 20,60
Média no polo 0,602 0617 0,585 028 053
Média no semidrido 0,550 0,59 0,542 079 0,85
Feira de Santana-BA 0,621 0,618 0,608 -0,06 -0,16
Campina Grande-PB 0,614 0,635 0,586 037 -0,80
Caruaru-PE 0,561 0,579 0,542 034 0,65
Mossord-RN 0,581 0,583 0,534 0,04 0,87

Fonte: Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Indice de Gini calculado pela renda domiciliar per capita.
2. Médias calculadas ponderando-se pelas populacdes dos municipios componentes de cada area.
3.Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (% a.a. entre 1991 e
2000 e entre 2000 e 2010).

5.3 Mercado de trabalho

Este item refere-se a0 comportamento do mercado de trabalho do polo ante o do
semidrido, apresentando dados relacionados ao montante de empregos formais,
massa salarial e saldrio médio por trabalhador, tanto nos niveis agregados quanto
nos setoriais. Diante da disponibilidade dos dados, cabe destacar que as séries
usadas iniciam-se em 1985, isto ¢, apds o periodo no qual tomaram impulso os
investimentos publicos no polo, o que limita um pouco o peso da andlise quanto
a dindmica do mercado de trabalho a partir do inicio das agdes direcionadas ao
polo. Contudo, ainda assim, é possivel extrair conclusoes relevantes.

Primeiramente, é possivel destacar que o polo, embora contivesse pouco
mais de 3% da populagio total do semidrido, possuia, em 2014, 6,3% dos
empregos com carteira assinada gerados no semidrido. Como exposto na tabela 12,
essa porcentagem equivale a um contingente de 206,4 mil trabalhadores formais,
o que corresponde a 27,5% de sua populagio. Note, portanto, que, embora ji
expressivo em 1985 — com 6,1% dos empregos formais da regido —, o polo elevou
ainda mais sua relevancia, constituindo-se, em 2014, como o maior responsdvel
pela criagio de empregos formais do semidrido, seguido por Feira de Santana
(com 5,8%), Campina Grande (4,3%), Caruaru (3,5%) e Mossoré (3,0%).
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TABELA 12
Numero de empregos no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em mil pessoas).

Crescimento

Local 1985 1990 2000 2010 2014 1985-2014
(% a.a.)
Petrolina-PE 15,8 20,5 36,5 95,3 117,0 7,14
Juazeiro-BA 17,0 22,3 32,0 48,7 58,4 4,36
Restante do polo 49 5,8 10,0 27,8 31,1 6,62
Polo 37,6 486 78,5 171,8 206,5 6,05
Semidrido 6185 798,4 1.1851 2.709,1 3.280,9 592
Crescimento com relacdo ao periodo anterior (% a.a.)
Polo - 5,24 4,92 8,15 4,7
Semidrido - 5,24 4,03 8,62 4,90
Participacdo do niimero de empregos na populacéo (%)
Polo 10,03 11,13 13,87 25,03 27,45 3,53
Semiarido 3,47 4,21 5,68 12,00 13,77 4,86
Participacdo do niimero de empregos no total de empregos do semiérido (%)

Polo 6,09 6,09 6,63 6,34 6,30 0,12
Feira de Santana-BA 7,43 7,09 6,08 5,78 5,77 -0,87
Campina Grande-PB 6,09 6,14 4,82 3,86 4,31 -1,18
Caruaru-PE 2,54 2,91 2,51 3,05 3,48 1,09
Mossor6-RN 3,18 3,33 3,36 3,09 2,97 -0,24
Total 25,32 25,55 23,39 22,12 22,82 -0,36

Fontes: MTE (Brasil, 2017d), Ipea (2017b) e Datasus (Brasil, 2017b).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1985 e
1990, 1990 e 2000 etc.).

Analisando setor a setor, na tabela 13 vé-se o setor de servigos como o principal
gerador de empregos, em 2014, tanto na economia do polo quanto na do semidrido —
com participagao de 41,9% e 40,2%, respectivamente. Por sua vez, no polo,
a propor¢io de trabalhadores empregados no setor publico era significativamente
menor que a observada no semidrido — 13,7% contra 31,2%, em 2014 —, enquanto
no setor agropecudrio esta proporg¢ao era significativamente maior —27,0% contra
5,6%. Inclusive, entre 1985 e 2014, marca no polo o crescimento da participagao
do setor agropecudrio na geracdo de empregos na economia local — passando de
3,0% para 27,0%. Em compensagio, o setor industrial destacou-se negativamente,
ao apresentar, no mesmo periodo, queda de 57,2% — passando de uma participagao
de 41,2% no total de empregos para somente 17,4% —, fazendo com que a pro-
por¢io de empregos gerados por este setor no polo ficasse abaixo da observada no
semidrido — que contribuiu com 23,0% do nimero total de empregos, em 2014.

Analisando a participagio do polo no total de empregos gerados no semidrido,
em 2014, o polo se sobressaia nos quatro setores, embora com maior énfase no setor
agropecudrio, cujo peso relativo perante a regiao saltou de 6,6% para 30,4%.% Também

52. Para se ter ideia dessa importancia, juntos, em 2014, Petrolina (Pernambuco), com 31,4 mil empregados, e Juazeiro
(Bahia), com 12,0 mil empregados, chegaram a empregar 4,8 vezes mais que o terceiro colocado em empregos da
agropecuaria no semiarido, Casa Nova (Bahia), com 9,1 mil empregados — este também pertencente ao polo.
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no setor publico, o polo apresentou-se, em 2014, como o principal empregador formal
do semidrido (com 28,3 mil empregados), a frente do aglomerado de Juazeiro do Norte
(Ceard), segundo maior empregador (com 20,4 mil). Quanto ao setor de servigos,
em 2014, o polo ficou como segundo maior empregador (com 86,5 mil empregados),
atrds apenas de Feira de Santana (Bahia), com 124,3 mil, mas 4 frente de Campina
Grande (Paraiba), em terceiro lugar, com 84,3 mil. Por fim, referente ao emprego na
industria, em 2014, o polo ficou em quarta posi¢o, atrds apenas de Feira de Santana
(Bahia), com 55,7 mil empregados; Campina Grande (Paraiba), com 42,4 mil;
e aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard), com 36,2 mil.

TABELA 13
Numero de empregos por setor e participacdes no polo e no semiarido
(Em mil pessoas)

Crescimento

Local 1985 1990 2000 2010 2014 1985-2014
(% a.a.)
Setor publico
N2 empregos polo 5,9 2,9 83 24,0 28,3 5,54
N2 empregos semiarido 187,6 263,9 393,4 923,0 1.023,9 6,03
% polo/semiérido 3,15 1,10 2,12 2,60 2,76 -0,46
% setor/empregos polo 15,71 5,96 10,60 13,97 13,69 -0,47
% setor/empregos semiarido 30,33 33,05 33,20 34,07 31,21 0,10
Agropecudria
N2 empregos polo 11 5,0 26,2 61,2 55,9 14,36
N2 empregos semiarido 16,6 329 86,5 180,8 183,8 8,64
% polo/semiarido 6,86 15,15 30,31 33,83 30,39 5,27
% setor/empregos polo 3,03 10,26 33,41 35,60 27,05 7,84
% setor/empregos semiarido 2,69 4,12 7,30 6,67 5,60 2,56
IndUstria
N2 empregos polo 15,3 15,9 15,6 26,1 359 2,98
N2 empregos semiarido 168,9 192,4 289,1 660,3 754,1 5,30
% polo/semiarido 9,06 8,28 5,39 3,96 4,76 -2,20
% setor/empregos polo 40,62 32,79 19,86 15,21 17,37 -2,89
% setor/empregos semiarido 27,30 24,10 24,40 24,37 22,98 -0,59
Servicos

N2 empregos polo 14,8 21,7 28,4 60,5 86,5 6,29
N2 empregos semiarido 2428 270,7 416,0 945,1 1.319,2 6,01
% polo/semiérido 6,08 8,00 6,82 6,40 6,56 0,26
% setor/empregos polo 39,21 44,58 36,12 35,22 41,90 0,23
% setor/empregos semiarido 39,26 33,90 35,10 34,88 40,21 0,08

Fontes: MTE (Brasil, 2017d), Ipea (2017b) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Taxas de crescimento referem-se & taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1985
e 1990, 1990 e 2000 etc.).
2. 0 setor publico redne seguridade social, administracao, satde e educacdo publicas.
3. 0 setor de servicos inclui as atividades comerciais e exclui as atividades do setor publico.
4. 0 setor da indUstria inclui as atividades de construgao civil.
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No que tange a massa salarial, na tabela 14 nota-se que, embora o polo tenha
apresentado perda de participagio no total de saldrios da regido semidrida — de 7,2%
para 6,4%, entre 1985 ¢ 2014 —, ao longo do mesmo periodo, o polo tornou-se a
microrregiao de maior relevincia em termos da mesma varidvel, a frente de Feira

de Santana (6,1%), Campina Grande (4,9%), Mossoré (3,9%) e Caruaru (3,3%).

TABELA 14
Massa salarial mensal no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em R$ milhdes de dez./2016)

Crescimento

Local 1985 1990 2000 2010 2014 1985-2014
(% a.a.)
Petrolina-PE 23,2 279 43,3 131,5 178,2 7,28
Juazeiro-BA 23,9 273 33,9 68,7 91,8 4,75
Restante do polo 5,7 5,2 91 31,2 43,6 7,27
Polo 528 60,5 86,3 2314 3135 6,33
Semidrido 734,1 820,2 1.178,9 3.497,5 4.9194 6,78
Crescimento com relacdo ao periodo anterior (% a.a.)
Polo - 2,75 3,62 10,36 7,89
Semiarido - 2,24 3,69 11,49 8,90
Participacdo na massa salarial do semiérido (%)

Polo 7,19 7,37 7,32 6,62 6,37 -0,42
Feira de Santana-BA 8,26 8,39 7,97 6,20 6,05 -1,07
Campina Grande-PB 6,11 7,00 6,01 4,65 4,89 -0,77
Caruaru-PE 2,35 2,79 3,02 2,88 3,30 1,18
Mossor6-RN 3,33 3,58 4,32 4,36 3,95 0,59
Total 27,25 29,13 28,64 24,70 24,56 -0,36

Fontes: MTE (Brasil, 2017d), Ipea (2017b) e Datasus (Brasil, 2017b).

Elaboragdo dos autores.

Obs.: 1. Massa salarial calculada pelo produto entre a média mensal das remuneracdes, o nimero de empregos no local e o
salario minimo real mensal (média de cada ano), este em valores de dezembro de 2016, corrigidos conforme critérios
definidos em Ipea (2017d).

2.Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1985
e 1990, 1990 e 2000 etc.).

Analisando setor a setor, na tabela 15 nota-se uma dinimica semelhante 2
observada na tabela 14, referente a evolucio de empregos. Entre 1985 e 2014,
a performance do setor agropecudrio do polo se sobressaiu, vendo sua participa¢ao
no total de saldrios pagos evoluir de 2,2% para 18,0%, frente a uma evolugao
mais modesta do semidrido, passando de 2,2% para 4,0% no mesmo periodo.
Tal intensidade fez com que o polo passasse a contribuir com 28,4% da massa salarial
do setor no semidrido, em 2014, contra 7,1%, em 1985 — evoluciao de 302,9%.
Por seu turno, os setores publico e industrial do polo reduziram suas participagoes no
total de saldrios pagos no semidrido, com quedas de 51,1% e 47,4%, respectivamente.
Porém, especificamente no que se refere ao setor publico, ¢é possivel visualizar elevacio
do peso do setor na massa salarial do préprio polo, embora de forma mais modesta
que a evolugio observada no semidrido — passando de 10,0% para 19,7% no polo,
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contra uma evolugao de 9,7% para 34,9% no semidrido, entre 1985 e 2014. Jd o
setor industrial viu, tanto no polo quanto no semidrido, uma queda acentuada de seu
peso frente aos demais setores, embora de forma mais intensiva no polo — passando
de 40,6% para 17,8%, contra uma variagao de 30,4% para 22,5% no semidrido,
entre 1985 e 2014. Por sua vez, o setor de servicos manteve sua forte relevincia,
permanecendo como o principal setor em geragao de empregos, tanto no polo
quanto no semidrido, embora o polo tenha elevado sua participagao no setor frente
ao semidrido — passando de 5,6% para 7,3%, entre 1985 e 2014.

TABELA 15
Massa salarial mensal por setor e participacdes no polo e no semiarido
(Em R$ milhdes de dez./2016)

Crescimento

Local 1985 1990 2000 2010 2014 1985-2014
(% a.a.)
Setor publico
Massa salarial polo 5.3 3,5 10,1 48,6 61,9 8,87
Massa salarial semiarido 71,6 88,0 334,7 1.258,4 1.717,7 11,58
% polo/semiérido 7,36 4,01 3,01 3,86 3,60 -2,43
% setor/massa polo 9,98 5,83 11,67 21,02 19,74 2,38
% setor/massa semiarido 9,75 10,73 28,39 35,98 34,92 4,50
Agropecudria
Massa salarial polo 1,2 3,6 17,9 55,8 56,5 14,32
Massa salarial semiarido 16,5 24,0 60,1 171,8 198,6 8,96
% polo/semiarido 7,06 15,05 29,84 32,46 28,44 4,92
% setor/massa polo 2,21 5,97 20,77 24,11 18,02 7,51
% setor/massa semiarido 2,25 2,93 5,10 4,91 4,04 2,04
IndUstria
Massa salarial polo 21,4 20,0 20,8 37,9 55,9 3,36
Massa salarial semiarido 222,8 215,9 313,3 848,6 1.105,9 5,68
% polo/semiarido 9,61 9,26 6,65 4,46 5,06 -2,19
% setor/massa polo 40,56 33,05 24,14 16,37 17,84 -2,79
% setor/massa semiarido 30,36 26,32 26,58 24,26 22,48 -1,03
Servicos

Massa salarial polo 23,2 28,1 37,5 89,1 139,2 6,38
Massa salarial semiarido 4171 448,6 470,8 1.218,6 1.897,1 5,36
% polo/semidrido 5,56 6,26 7,96 7,31 7,34 0,96
% setor/massa polo 43,89 46,46 43,42 38,50 44,40 0,04
% setor/massa semiarido 56,83 54,70 39,94 34,84 38,56 -1,33

Fontes: MTE (Brasil, 2017d), Ipea (2017b; 2017d) e Datasus (Brasil, 2017b).

Elaboracao dos autores.

Obs.: 1. Massa salarial calculada pelo produto entre a média mensal das remuneracdes, o nimero de empregos no local e o
salario minimo real mensal (média de cada ano), este em valores de dezembro de 2016, corrigidos conforme critérios
definidos em Ipea (2017d).

2. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1985
€ 1990, 1990 e 2000 etc.).

3. 0 setor publico retine seguridade social, administracdo, satde e educacéo publicas.

4. 0 setor de servicos inclui as atividades comerciais e exclui as atividades do setor publico.

5. 0 setor da indUstria inclui as atividades de construgéo civil.
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Na tabela 16, percebe-se que o saldrio médio mensal no polo, embora histo-
ricamente acima da média do semidrido, apresentou uma dinimica de crescimento
inferior ao longo do periodo analisado — fazendo com que seu valor, 18,2% acima
da média do semidrido em 1985, passasse para apenas 1,2% superior em 2014.
Tal desempenho se deve, em grande medida, ao crescente peso do setor agropecudrio
na economia do polo, como ji comentado, cujos saldrios médios encontravam-se,
em 2014, em patamares bem abaixo dos observados nos demais setores de sua
economia — 66,6% da média mensal do polo. Inclusive, ressalta-se o fato de
este ser o Unico setor do polo que possui média salarial abaixo da observada no
semidrido — equivalente a 93,6%, em 2014.

Por sua vez, tanto no polo quanto no semidrido, o setor publico foi o que
mais evoluiu entre 1985 ¢ 2014 — 145,7% e 339,9%, respectivamente. Com isso,
em ambas as localidades, deixou de ser o setor de menor saldrio médio para ser
o de maior — representando, em 2014, 144,2% e 111,9% do saldrio médio do
polo e do semidrido, respectivamente. Ainda quanto ao setor publico, em 2014,
o polo apresentava média salarial superior a do semidrido — equivalente a 130,5%.
De modo semelhante, os setores industrial e de servigos do polo também possuiam,
em 2014, média salarial acima da observada no semidrido — 106,3% e 111,9%,
respectivamente. Contudo, entre 1985 e 2014, embora o setor industrial tenha
mantido aproximadamente inalterada esta proporcio, o setor de servigos viu o polo
aumentar em 22,4% a média de seu saldrio frente ao observado pelo mesmo setor
no semidrido — passando de 91,4% para 111,9% no periodo. Ainda em 2014,
no polo, ambos os setores possufam saldrios médios acima da média observada na
prépria microrregiao — em 106,0% e 102,7%, respectivamente —, enquanto no
semidrido ambos estavam abaixo da média — 95,9% e 97,8%.

TABELA 16
Salario médio mensal por setor e participagdes no polo e no semiarido
(Em R$ de dez./2016)

Crescimento

Local 1985 1990 2000 2010 2014 1985-2014
(% a.a.)

Salario médio polo 1.402,78 1.244,51 1.099,55 1.346,85 1.518,03 0,27

Salario médio semiarido 1.186,77 1.027,30 994,75 1.290,98 1.499,38 0,81

% polo/semiarido 118,20 121,14 110,54 104,33 101,24 -0,53

Setor publico

Salario médio polo 891,21 1.216,63 1.210,04 2.026,18 2.189,70 3,15
Salario médio semiarido 381,37 333,39 850,61 1.363,43 1.677,65 5,24
% polo/semiérido 233,69 364,93 142,26 148,61 130,52 -1,99
% setor/salario médio polo 63,53 97,76 110,05 150,44 144,25 2,87
% setor/salario médio semidrido 32,13 32,45 85,51 105,61 111,89 4,40

(Continua)
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(Continuacdo)
Crescimento

Local 1985 1990 2000 2010 2014 1985-2014

(% a.a.)

Agropecudria
Salario médio polo 1.022,28 724,78 683,48 912,22 1.011,43 -0,04
Salario médio semiarido 992,90 729,96 694,25 950,55 1.080,78 0,29
% polo/semiarido 102,96 99,29 98,45 95,97 93,58 -0,33
% setor/salario médio polo 72,88 58,24 62,16 67,73 66,63 -0,31
% setor/salario médio semiarido 83,66 71,06 69,79 73,63 72,08 -0,51
Industria
Salario médio polo 1.400,80 1.254,30 1.336,34 1.449,17 1.559,27 0,37
Salario médio semiarido 1.319,59 1.122,00 1.083,76 1.285,08 1.466,50 0,36
% polo/semiarido 106,15 11,79 123,31 112,77 106,33 0,01
% setor/salario médio polo 99,86 100,79 121,54 107,60 102,72 0,10
% setor/salario médio semiarido 11,19 109,22 108,95 99,54 97,81 -0,44
Servicos

Salario médio polo 1.570,06 1.297,03 1.321,72 1.472,43 1.608,61 0,08
Salario médio semidrido 1.717,79 1.657,63 1.131,71 1.289,49 1.438,14 -0,61
% polo/semiarido 91,40 78,25 116,79 114,19 111,85 0,70
% setor/salario médio polo 111,92 104,22 120,21 109,32 105,97 -0,19
% setor/salario médio semiérido 144,74 161,36 113,77 99,88 95,92 -1,41

Fontes: MTE (Brasil, 2017d), Ipea (2017b; 2017d) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracao dos autores.
Obs.: 1. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1985
e 1990, 1990 e 2000 etc.).
2. Salario médio mensal é calculado pela divisdo entre a massa salarial (em R$ de dezembro de 2016) e o nimero de empregos.
3. 0 setor publico retne seguridade social, administracao, satide e educacdo publicas.
4. 0 setor de servicos inclui as atividades comerciais e exclui as atividades do setor publico.
5. 0 setor da indUstria inclui as atividades de construgéo civil.

Portanto, destaca-se que, apesar de todo o dinamismo do polo no setor
agropecudrio, o fato de este empregar uma grande parcela de seus trabalhadores
(27,0% contra 5,6% do semidrido, descrito na tabela 13), atrelado ao seu saldrio
médio estar em um patamar bem abaixo da média salarial observada (descrito na
tabela 16), justifica, em grande medida, a razao de sua maior desigualdade (descrita
na tabela 11).

5.4 Indicadores de desenvolvimento e pobreza

Com o intuito de considerar medidas mais abrangentes de desenvolvimento,
neste item sio apresentados dados relacionados ao desenvolvimento humano,
a educagio, a satide e a longevidade, & miséria e & pobreza, as politicas de combate
a pobreza e a violéncia.
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Primeiramente, a tabela 17 apresenta dados do Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M)* no polo, no semidrido e em municipios selecio-
nados, com base em Pnud (2017). Ressalta-se que, nas tltimas décadas, a evolugao
do IDH no semidrido foi marcante: enquanto em 1991 todos os municipios do
semidrido apresentavam indices de desenvolvimento considerados baixos ou muito
baixos,” em 2010 essa participacio caiu para 60,1%.> Considerando a média dos
indices no semidrido, ponderada pelas populacoes de cada municipio, seu IDH
passou de 0,329 para 0,617, entre 1991 e 2010. Apesar de ter apresentado uma
evolucio mais intensa, desde 1991, no semidrido, este indice encontra-se abaixo
do observado no polo, cujo IDH em 2010 foi de 0,661, sugerindo que sua popu-
lacdo, de um modo geral, vive em melhores condigoes. Tal resultado, claramente,
foi induzido pelos municipios de Petrolina e Juazeiro, com indices de 0,697 ¢ 0,677,
respectivamente, em 2010.

TABELA 17
IDH no polo, no semiarido e em municipios selecionados

Crescimento (% a.a.)

Local 1991 2000 2010
1991-2000 2000-2010

Petrolina-PE 0,471 0,580 0,697 2,34 1,85
Juazeiro-BA 0,396 0,531 0,677 3,31 2,46
Restante do polo 0,313 0,434 0,589 3,72 3,09
Média no polo 0,398 0,520 0,661 3,02 2,41
Média no semiarido 0,329 0,456 0,617 3,69 3,06
Feira de Santana-BA 0,460 0,585 0,712 2,71 1,98
Campina Grande-PB 0,476 0,601 0,720 2,62 1,82
Caruaru-PE 0,481 0,558 0,677 1,66 1,95
Mossor6-RN 0,470 0,596 0,720 2,67 1,91

Fontes: Pnud (2017) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1991
€ 2000 e entre 2000 e 2010).
2. Médias calculadas ponderando-se pelas populacdes dos municipios componentes de cada area.

53. 0 IDH é uma medida sintética do desenvolvimento humano de um local, que abrange trés dimensdes basicas: educacdo
(IDH-E), longevidade (IDH-L) e renda (IDH-R). Cada uma dessas dimensdes fornece um indice que, em conjunto, a partir
de uma média aritmética simples, da origem ao IDH. Embora possua algumas limitacdes, é o indice mais utilizado nos
trabalhos que tratam do tema desenvolvimento, por incorporar medidas ndo apenas ligadas a dimensé&o econdmica,
como também a dimensdo humana. Mais detalhes sobre a metodologia de célculo do IDH podem ser encontrados
em Pnud (2017).

54. Classificam-se de baixo desenvolvimento as localidades com IDH entre 0,5 e 0,6. Por sua vez, consideram-se de
muito baixo desenvolvimento aquelas com IDH abaixo de 0,5 (Pnud, 2017).

55. Vale frisar, contudo, que essa evolucdo foi marcante para o Brasil como um todo. Segundo Pnud (2017), em 1991,
99,2% dos municipios brasileiros apresentavam IDH abaixo de 0,6, enquanto, em 2010, esse percentual passou para
apenas 25,1%. Com efeito, o IDH do Brasil evoluiu de 0,493 para 0,727, entre 1991 e 2010. Ressalta-se que esse
nivel médio calculado para o pais em 2010 (de 0,727) ainda se mostrou superior ao registrado pelos maiores indices
encontrados no semiarido, referentes aos municipios de Campina Grande (Paraiba) e Mossor6 (Rio Grande do Norte)
(ambos com IDH de 0,720, como apresentado na tabela 18).
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Por sua vez, a tabela 18 apresenta os dados referentes a cada uma das dimensoes
do IDH-M (educagao, longevidade e renda). Apesar dos indices considerados
baixos em 2010, sobretudo no que se refere ao IDH-E e ao IDH-R, observou-se
uma significativa evolugio para ambas localidades nas trés dimensoes, entre 1991
e 2010. Contudo, ¢ possivel destacar alguns pontos comuns nos dados expostos
na tabela: 7) a evolugao do semidrido foi mais intensa em todas as dimensaes e
periodos; i7) o polo sempre manteve indices acima dos observados no semidrido;
e 7i1) Juazeiro e, especialmente, Petrolina, sobressaem-se com indicadores superiores
aos obtidos no polo, sendo, portanto, os principais responsédveis por alavancar seus
indices de desenvolvimento.

TABELA 18
IDH-Renda, IDH-Longevidade e IDH-Educacao no polo e no semiarido

Crescimento (% a.a.)

Local 1991 2000 2010
1991-2000 2000-2010
IDH-Renda
Petrolina-PE 0,578 0,630 0,695 0,96 0,99
Juazeiro-BA 0,528 0,609 0,657 1,60 0,76
Restante do polo 0,490 0,518 0,570 0,62 0,96
Média no polo 0,535 0,589 0,649 1,08 0,96
Meédia no semidrido 0,457 0,513 0,591 1,31 1,42
IDH-Longevidade
Petrolina-PE 0,676 0,756 0,799 1,25 0,55
Juazeiro-BA 0,556 0,668 0,796 2,06 1,77
Restante do polo 0,580 0,644 0,750 1,15 1,55
Meédia no polo 0,611 0,695 0,784 1,44 1,22
Meédia no semiarido 0,579 0,673 0,769 1,70 1,34
IDH-Educacdo

Petrolina-PE 0,268 0,410 0,611 4,84 4,07
Juazeiro-BA 0,212 0,369 0,594 6,35 4,88
Restante do polo 0,111 0,251 0,479 9,47 6,66
Meédia no polo 0,201 0,349 0,569 6,30 501
Média no semiarido 0,143 0,281 0,519 7,79 6,31

Fontes: Pnud (2017) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1991
e 2000 e entre 2000 e 2010).
2. Médias calculadas ponderando-se pelas populagdes dos municipios componentes de cada érea.

Por sua vez, na tabela 19 verifica-se que o polo possufa, em todo o periodo
analisado, menores propor¢oes de sua populacio vivendo em situagio de indigén-
cia e pobreza, comparativamente ao semidrido. Além disso, entre 1991 e 2010,
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constata-se um declinio mais brusco no polo para ambas as propor¢oes. Por outro
lado, considerando apenas os municipios do semidrido com mais 200 mil habitantes,
em 2010 o polo aparecia em situagio menos confortivel, apresentando propor¢des
de indigéncia e pobreza mais favordveis apenas aos vistos no municipio de Arapiraca
(Alagoas), este com 25,8% e 54,0%, respectivamente.

TABELA 19
Proporcao de indigentes e pobres no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em % com relacdo a populacdo total)

Crescimento (% a.a.)

Local 1991 2000 2010
1991-2000 2000-2010
Proporcdo de indigentes
Petrolina-PE 61,33 37,27 19,50 -5,38 -6,28
Juazeiro-BA 66,49 40,39 22,24 -5,39 -5,79
Restante do polo 75,94 54,49 37,22 -3,62 3,74
Polo 67,46 43,46 2532 -4,77 -526
Semidrido 78,90 56,20 34,33 -3,70 -4,81
Feira de Santana-BA 53,24 33,95 16,21 -4,88 -1,13
?g'rg”;i“:“do"rt‘iecjga 69,75 46,23 22,46 -4,47 6,97
Campina Grande-PB 56,65 31,62 15,90 -6,27 -6,64
Proporcao de pobres

Petrolina-PE 81,13 63,51 47,12 -2,68 -2,94
Juazeiro-BA 86,26 67,19 51,41 -2,74 -2,64
Restante do polo 91,81 80,26 67,14 -1,48 -1,77
Polo 86,00 69,73 54,04 -2,30 -2,52
Semidrido 91,89 79,61 62,09 -1,58 -2,45
Feira de Santana-BA 75,70 59,95 41,07 -2,56 -3,71
é\egllrgr’ézrf“d;tieéga 86,32 73,34 53,19 1,79 3,16
Campina Grande-PB 78,45 59,99 41,84 -2,94 -3,54

Fonte: Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. 0 aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceara) é formado pelos municipios de Juazeiro do Norte (Ceard), Crato (Ceara)
e Barbalha (Ceard) (IBGE, 2017e).
2. Por indigéncia considera-se a populacdo com renda abaixo de um quarto do salario minimo do dltimo ano da série (um
quarto de R$ 510,00), corrigindo-se esse valor para os demais anos de acordo com o INPC.
3. Por pobreza considera-se a populacdo com renda abaixo de meio salario minimo do dltimo ano da série (metade de
R$ 510,00), corrigindo-se esse valor para os demais anos de acordo com o INPC.
4. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1991
€ 2000 e entre 2000 e 2010).

56. Dentre os municipios com mais de 200 mil habitantes com proporcao de indigéncia e pobreza abaixo do polo
apareciam Sobral (Ceard), com 24,1% e 53,1%, respectivamente, para indigéncia e pobreza; Caucaia (Ceara),
22,5% e 53,3%; aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard), 22,5% e 53,2%; Vitéria da Conquista (Bahia), 17,5%
e 42,5%; Caruaru (Pernambuco), 16,7% e 40,8%; Feira de Santana (Bahia), 16,2% e 41,1%; Campina Grande
(Paraiba), 15,9% e 41,8%; e Mossor¢ (Rio Grande do Norte), 12,6% e 36,6%.
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De modo geral, ao apresentar, frente ao semidrido, um desempenho mais
favordvel quanto aos indicadores de pobreza, é de se supor que o polo possua
uma menor necessidade relativa em receber politicas assistencialistas destinadas ao
combate da pobreza. Com o intuito de apurar essa hipétese, buscou-se analisar dados
referentes a0 nimero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia. Na tabela 20,
ainda que se constate que, ao longo da série examinada, o polo tenha apresentado
uma menor proporgao de sua populagio recebendo o beneficio — chegando em 2016
a 12,4%, contra 14,6% no semidrido —, nota-se também que este mesmo indice
apresentou uma evolu¢io maior no polo comparativamente ao semidrido. Por sua
vez, corroborando com o cendrio descrito na tabela 19, em referéncia aos demais
municipios que se destacam no semidrido, o polo apresenta-se em uma posicao
desfavordvel, possuindo uma quantidade superior (e ascendente) de beneficidrios do
programa — enquanto Feira de Santana (Bahia), Campina Grande (Paraiba), Caruaru
(Pernambuco) e Mossoré (Rio Grande do Norte) apresentaram uma trajetéria
decrescente entre 2005 e 2016. Tal cendrio resulta, possivelmente, do fato de o polo
ter visto seu ritmo de crescimento reduzir-se frente ao semidrido, a partir dos anos
2000 (como aponta a tabela 8), concomitantemente a uma maior evolugio do setor
agropecudrio (tabela 9), cujo saldrio ¢ relativamente mais baixo (tabela 16), atrelado
a existéncia de um amplo contingente de produtores que possui baixa capacidade
de se inserir no mercado de maneira competitiva (como detalhado no item 4.2).

De qualquer modo, frente ao semidrido, o conjunto de dados apresentados
nas tabelas 19 e 20 indica que o polo apresenta-se em uma situagao favordvel,
possivelmente por possuir uma maior capacidade de geragao de renda e oportu-
nidades a sua populacio.

TABELA 20

Beneficiarios do Programa Bolsa-Familia no polo, no semiarido e em municipios
selecionados

(Em ne de pessoas)

Crescimento (% a.a.)

Municipio 2005 2010 2016
2005-2010 2010-2016

Petrolina-PE 17.818 29.791 10.507 10,83 -15,94
Juazeiro-BA 9.965 22.851 25.055 18,06 1,55
Restante do polo 18.208 29.667 60.277 10,26 12,54
Polo 45.991 82.309 95.839 12,35 2,57
Semidrido (mil pessoas) 2.304 3.119 3.518 6,25 2,03
Feira de Santana-BA 33.185 46.873 34.045 7,15 -5,19
Campina Grande-PB 25.445 34.698 1.078 6,40 -43,93
Caruaru-PE 22.773 28.839 2.156 4,84 -35,10
Mossor6-RN 12.567 17.887 3.040 7,32 -25,57

(Continua)
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Crescimento (% a.a.)
Municipio 2005 2010 2016
2005-2010 2010-2016
Participacdo na populagéo (%)
Polo 7,11 11,99 12,43 11,01 061
Semidrido 10,53 13,81 14,61 558 0,94
Feira de Santana-BA 6,29 8,42 5,47 6,01 -6,94
Campina Grande-PB 6,76 9,01 0,26 5,89 -44,46
Caruaru-PE 8,17 9,16 0,61 2,30 -36,28
Mossor6-RN 5,53 6,88 1,04 4,48 -27,00

Fontes: Ipea (2017e) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Nimeros de cadastros ativos em dezembro de cada ano.
2. Taxas de crescimento referem-se & taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 2005
e2010 eentre 2010 e 2016).

De mais a mais, como destacado no item 4.2, alguns trabalhos apontam
ter havido no polo um ambiente propicio para o aumento da criminalidade,
mediante um forte crescimento demogréfico sem que existisse uma contra-
partida em termos estruturais para atender as crescentes demandas sociais.
Nesse sentido, visando analisar a evolu¢ao da criminalidade no polo frente ao
semidrido, a tabela 21 traz dados de homicidios como causa de mortalidade
entre 1980 e 2015. Nesse segmento, a despeito das citadas melhorias relativas
nas condigoes socioecondmicas do polo, até 2000 observou-se um forte cres-
cimento nas suas taxas de homicidios frente ao semidrido, chegando o polo
a ser responsavel por substantivos 9,53% dos homicidios da regiao. Porém,
entre 2000 e 2010, houve significativa queda neste indicador, fazendo com
que o polo, no fim das contas, tenha tido uma queda em sua participagio nos
homicidios do semidrido, considerando toda a série. Nao obstante, em 2015 o
polo ainda apresentava um indice de homicidios superior ao semidrido, sendo
o principal causador das mortes por arma de fogo da regido (responsdvel por
4,45% delas). Contudo, considerando apenas os municipios do semidrido
com mais 200 mil habitantes, em 2015 havia outras localidades com taxas
maiores que as computadas no polo, que alcancou a taxa de 42,8 homicidios
por 100 mil habitantes.”

57. Referente apenas aos municipios do semiarido com mais 200 mil habitantes, em 2015 as localidades que possuiam
taxa de mortalidade maior que o polo eram Arapiraca (Alagoas), com taxa de 75,7; Sobral (Ceard), 75,3; Caruaru
(Pernambuco), 67,4; Mossord (Rio Grande do Norte), 62,5; Vitéria da Conquista (Bahia), 53,6; Campina Grande (Paraiba),
51,6; aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceard), 47,4; e Caucaia (Ceara), 46,6. Nesse tocante, o polo apenas fica em
situacdo pior do que Feira de Santana (Bahia), com 36,4.
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TABELA 21
Taxa de homicidios no polo, no semiarido e em municipios selecionados
(Em ne de homicidios por 100 mil habitantes)

Crescimento

Local 1980 1990 2000 2010 2015 1980-2015
(% a.a.)
Petrolina-PE 11,51 35,03 65,43 27,89 50,01 4,29
Juazeiro-BA 16,92 44,66 40,10 46,98 51,76 3,25
Restante do polo 8,80 12,62 29,52 30,34 22,23 2,68
Polo 12,76 30,47 46,65 34,09 42,80 3,52
Semidrido 4,75 821 13,27 24,11 30,57 546

Crescimento com relacdo ao periodo anterior (% a.a.)

Polo - 9,09 4,35 -3,09 4,65

Semiarido - 5,62 491 6,16 4,86

Participacdo no total dos homicidios do semiarido (%)
Polo 504 8,54 9,53 4,30 4,45 -0,35
Feira de Santana-BA 0,38 0,26 3,03 6,28 3,07 6,17

Aglomerado de Jua-

26110 do Norte-CE 1,51 2,37 2,53 2,83 2,94 1,91
Campina Grande-PB 6,68 4,88 4,51 4,00 2,85 -2,40
Total 13,60 16,05 19,60 17,41 13,31 -0,06

Fontes: Ipea (2017b) e Datasus (Brasil, 2017b).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. O aglomerado de Juazeiro do Norte (Ceara) é formado pelos municipios de Juazeiro do Norte, Crato e Barbalha, ambos
no Ceara (IBGE, 2017e).
2.0 ntimero de homicidios considera os 6bitos por ocorréncia em cada municipio.
3. Até 1995, o nimero de homicidios considera os 6bitos no grupo E55 da CID9 (homicidios e lesdes provocadas inten-
cionalmente por outras pessoas).
4. A partir de 1996, o ntimero de homicidios considera os dbitos no grupo X85-Y09 da CID10 (agressdes) — infelizmente,
na CID10, ndo ha correspondéncia idéntica ao grupo E55 da CID9.
5. Taxas de crescimento referem-se a taxa equivalente anual de crescimento entre dois periodos (ex.: % a.a. entre 1980
€ 1990, 1990 e 2000 etc.).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou captar a forma como ocorreu a atuagio publica no polo
Petrolina-Juazeiro e suas consequéncias sobre sua realidade, frente 2 dindmica
do semidrido, buscando licées que possam contribuir no debate cuja intengio é
solucionar os problemas socioecon6micos dessa sub-regio. Primeiramente, é preciso
ponderar que a iniciativa de instituir os investimentos para a criagiao do polo no
semidrido foi bastante plausivel com os objetivos pretendidos, considerando nao
apenas a identifica¢do de uma regido com reconhecidas potencialidades para a
atividade da agricultura irrigada, mas também um entorno com graves problemas
sociais e econémicos, o qual seria bastante beneficiado com os resultados positivos
que porventura o polo pudesse alcancar. Ficou claro também que o dinamismo
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econdmico observado no polo deveu-se, inicialmente, a fatores exégenos a regiao,
a partir de politicas baseadas em investimentos puiblicos em infraestrutura social e no
segmento de irrigaco, atreladas a agoes complementares de incentivos a atragao do
capital privado, a uma inclusdo competitiva dos pequenos produtores no mercado
e, a partir dos anos 1990, a uma maior qualifica¢io de seu capital social. Com isso,
esperava-se gerar um polo de desenvolvimento capaz de alavancar os indicadores
socioecondmicos locais, viabilizando, assim, reduzir o fluxo migratério de sertanejos
as grandes regides metropolitanas brasileiras, especialmente as do Sudeste. Como
resultado, emergiu uma importante cadeia produtiva, que atualmente se destaca
como o maior exportador de uva e manga do mundo. Tal cendrio trouxe como
consequéncia uma série de transformagées no perfil socioeconémico do polo, frente
a dindmica observada no restante do semidrido.

Do ponto de vista econdmico, observou-se um intensivo crescimento,
em que os investimentos publicos constituiram-se como o principal indutor,
sobretudo no setor agropecudrio. Este, por sua vez, juntamente aos incentivos fiscais
e financeiros oferecidos aos que ali pretendiam instalar suas firmas, apresentou um
papel vital na atragio da iniciativa privada, afetando, desse modo, todos os setores
da economia da regiao. Nesse cendrio, notou-se no polo, a partir de 1970, uma
forte expansio dos dados alusivos a realidade econémica — PIB, PIB per capiza,
empregos formais, massa salarial e saldrio médio mensal —, fazendo com que,
até 2014, o polo apresentasse uma dinimica favordvel frente ao semidrido. Inclusive,
considerando as mesmas varidveis, o polo foi o nico territério do semidrido
que apresentou destaque relativo em todos os setores econdmicos analisados —
setor publico, agropecudrio, industrial e de servigos —, embora a evolu¢io do setor
agropecudrio constitua o principal retrato de sua peculiar reestruturacio produtiva.

Tal desempenho, por sua vez, acabou induzindo favoravelmente outros
indicadores sociais do polo — mais especificamente, o IDH, em todas as suas
dimensoes (educagio, longevidade e renda), os indices de indigéncia e pobreza e a
propor¢ao dos habitantes locais recebendo o beneficio do Programa Bolsa Familia —,
sugerindo, segundo esses critérios, que sua populacio vive em melhores condigoes
relativamente ao semidrido. Diante desse cendrio, houve intenso fluxo migratério
ao polo, compreendendo, desde 1970, taxas de crescimento populacional acima
das registradas pela média dos municipios do semidrido, bem como pelos principais
aglomerados populacionais da regiao. Tal realidade fez com que o polo, em 2016,
configurasse-se como a drea mais populosa do semidrido e detentora da maior
proporgio de populagio rural e de “nao naturais”.

Por seu turno, foi possivel notar que o dinamismo econdémico do polo
distribuiu-se de maneira mais desigual entre sua populacio, em comparagao ao
semidrido, como revelaram os indicadores referentes ao nivel salarial no setor
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agricola, cujo patamar médio esteve abaixo do observado no restante do semii-
rido; e a desigualdade de renda, medido pelo indice de Gini. Tal quadro pode ser
explicado nao apenas considerando o expressivo grau de heterogeneidade existente
entre os produtores do polo, quanto aos tamanhos de propriedade e aos niveis de
competitividade; como também pelo intenso fluxo migratério para a microrregiao,
sem que as oportunidades tenham avangado no mesmo ritmo, exceto no setor
agricola, em que os saldrios s3o mais baixos. Nesse cendrio, como estratégia para
reducio das desigualdades locais, por um lado, fica claro que se deve priorizar o
atendimento as demandas dos produtores tradicionais, viabilizando meios para
que estes se insiram no mercado de maneira mais competitiva. Por outro lado,
¢ também fundamental atentar para que haja uma evolugdo na infraestrutura
social proporcional ao crescimento demogrifico, possibilitando uma adequada
capacidade em atender s demandas sociais, em especial das camadas mais pobres.

Vale ainda destacar, a partir dos anos 2000, uma reversio na dinimica relativa
de desenvolvimento das varidveis socioecondmicas do polo, resultando em uma
piora frente ao desempenho do semidrido, no que se refere a varidveis como PIB,
PIB per capita, empregos formais, massa salarial, saldrio médio mensal, IDH e
nimero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia. Tal desaceleragao reflete uma
nova fase vivida pelo polo, em que a esfera publica perdeu sua notdvel capacidade de
impulsionar o desempenho local, adentrando em uma fase mais autdnoma, pautada
por uma dindmica impulsionada por aspectos enddgenos, aliado a uma presumida
satura¢ao do modelo implantado no polo, dentro de seu estdgio de desenvolvimento,
sinalizando para a necessidade de um processo de reconversao dos esforgos em
busca de uma melhor adequagao de sua estrutura produtiva as exigéncias mais
recentes dos principais mercados consumidores de frutas, priorizando a atengao
aos pequenos produtores. Contudo, nesse caso, hd de se reconhecer a necessidade
de um estudo mais aprofundado acerca dos principais problemas existentes na
cadeia produtiva do polo, o que nio foi alvo direto neste estudo.

Diante do exposto, de modo geral, ¢ possivel afirmar que os objetivos bésicos
pretendidos por meio das agdes publicas no polo — dinamizar a sua economia e
reduzir o fluxo migratério de sertanejos para outras regioes do pais — foram atingidos,
embora tais investimentos nio tenham significado necessariamente melhoria na
qualidade de vida para toda a populacio e, mais recentemente, tenha se observado
certa letargia na dinAmica do polo, relativamente ao semidrido. Ainda assim, focando
seus aspectos positivos, compreende-se o porqué de a atividade da irrigagao ser vista
por virios pesquisadores como um importante instrumento para auxiliar no fomento
ao desenvolvimento socioecondmico do semidrido. Nao obstante, em torno dessa
eventual opgao estratégica, além das proposicoes jé apresentadas em referéncia as
adversidades observadas no polo — relativas a agricultura familiar, & infraestrutura
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social, 2 necessidade de uma reestruturagao produtiva etc. —, acredita-se que outras
questoes gerais devam também ser consideradas.

Uma primeira de ordem natural, referente a localizacio geogréfica dos ter-
ritérios, considerando sua proximidade a fontes de dgua que viabilizem este tipo
de politica, embora, mais recentemente, esta possibilidade tenha se ampliado em
razdo da transposi¢do do rio Sdo Francisco, proporcionando, potencialmente,
melhores perspectivas aos municipios do semidrido assolados pela seca. Cabe,
contudo, ressaltar que essa nova realidade deve ser melhor avaliada, nio sendo
alvo de andlise pormenorizada neste trabalho. Em segundo lugar, deve ser consi-
derada a questao da sustentabilidade, quanto a capacidade de suporte das fontes
disponiveis de dgua na regido, dada a necessidade em atender as suas demandas
multiplas — irrigacdo, abastecimento hidrico humano, geragio de energia, transporte
etc. Nesse caso, é importante que se estimule o emprego de técnicas e préticas de
irrigagio condizentes com um consumo racional da dgua, por exemplo, a partir
de desincentivos a praticas de irrigagio que desperdicam dgua, como aquelas por
inundagao ou sulco, em prol de métodos mais eficientes, como por gotejamento
e microaspersao, bem como por intermédio de treinamento dos profissionais para
que operem os equipamentos de maneira adequada.

Além destas, ndo obstante a experiéncia do polo constituir-se como uma
importante evidéncia quanto aos potenciais impactos que este tipo de intervengao
pode causar na regido, ¢ fundamental que se tenha claro que os resultados obtidos
no polo ndo necessariamente serdo os mesmos que serao obtidos em outras zonas
do semidrido, dado que as reagdes locais a uma determinada politica dependem
de uma série de caracteristicas especificas daquela localidade, como condicoes
edafoclimdticas, estruturais, socioecondémicas, produtivas, institucionais, dentre
outras. Nesse sentido, ¢ vital que as instdncias publicas considerem todas estas
nuances, atrelando-as aos objetivos pretendidos. E também importante que haja
uma ampla participa¢io da sociedade local na formulagao e na aplicacio das politicas
locais, por estar naturalmente imersa em sua realidade, tendo, assim, condicoes de
mais facilmente identificar as a¢oes que estario melhor conectadas as demandas e
as potencialidades locais, além de motivar um maior engajamento local em torno
das politicas implantadas — fatos estes que nao ocorreram no polo, diante de sua
concepgio inicial, tentando-se corrigir nos anos 1990.

De mais a mais, a experiéncia do polo ensina que, para atuar no semidrido,
¢ importante que se busque o apoio das forgas politicas locais, dada uma cultura
ainda bastante atrelada ao clientelismo, fazendo com que os principais lideres
locais tenham forte influéncia em seus respectivos redutos e, assim, apresentem
condigoes de influenciar no (in)sucesso das politicas implementadas. Portanto,
deve-se buscar sintonizar o didlogo entre todas essas esferas, reforcando o processo
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de descentralizagao em torno das politicas locais — a partir de acdes conjuntas nas
escalas federal, estadual e municipal, juntamente & sociedade civil organizada —,
proporcionando o fortalecimento da estrutura politico-institucional local, fazendo
com que as demandas locais traduzam-se mais facilmente em agoes préticas capazes
de alcangar os objetivos tencionados.

Portanto, considerando que, em muitos pontos, o semidrido possui uma
estrutura similar ao polo — referente a certas limitagdes edafoclimdticas, politico-
-institucionais, socioecondmicas etc. —, considera-se relevante tais reflexoes para
que sirva de parimetro para novas interven¢oes na regiao. Nesse sentido, espera-se
que as andlises sobre a atuacio e a evolugao do polo possam contribuir e langar
luzes para novas pesquisas que possibilitem desenvolvimento no semidrido e em
subespagos contidos nele, sobretudo aqueles com maior grau de similaridades com
o polo, como a extensio do Vale do Sio Francisco.
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CAPITULO 3

0 PARADIGMA DA ABUNDANCIA PARA O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL DO NORDESTE SEMIARIDO: UMA ANALISE EX
ANTE DO PAPEL DA GERACAO FOTOVOLTAICA DISTRIBUIDA!
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1 INTRODUCAO

Os esforcos para a formulagao de politicas ptblicas para o desenvolvimento
socioecondmico da regiao Nordeste tem sido, historicamente, centrados em seu
elemento mais escasso: a dgua. Este capitulo apresenta uma avaliacio ex ante de
desenvolvimento de politicas publicas baseadas nos elementos abundantes do clima
semidrido, notadamente a transformagao da radiagao solar em energia elétrica e
seu potencial como eixo estruturante da socioeconomia regional.

Desde que as secas no Nordeste passaram a ser objeto da agio sistemdtica
do poder publico, apds a grande seca que castigou a regido entre 1877 e 1879,
o foco tem sido o provimento de dgua. Até muito recentemente, a estratégia
que orientava a a¢do governamental era a da promogao de obras contra as secas.
Ao visitar o Ceard, logo ap6s a grande tragédia que dizimou fracio significativa
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da populacio do semidrido, ensejando a migracio de cerca de meio milhao de
pessoas rumo a Amazonia, D. Pedro II teria cogitado “vender as joias da Coroa”
para resolver o drama da seca no Nordeste (Carneiro, 2001). Desta l6gica emergiu
a identidade da seca como flagelo regional, perpetuada na literatura, nas artes e
na politica (Ribeiro, 1999). Dr. Silveira de Sousa, em Relatério a Provincia do
Ceard em 1858, ja defendia a construgao de agudes, ressaltando a importincia
do que, presentemente, se reconhece como os servigos ambientais dos ecossistemas
na relacido entre os arvoredos e as chuvas:

¢ para mim féra de duvida a necessidade de continuarmos a auxiliar pelos cofres
publicos a construcgao de semelhantes obras na Provincia: € mesmo mais para
adiante serd preciso talvez emprehendel-as directamente a sua custa. Esses agudes
contribuirdo de modo muito poderoso para sanar-se o mal das seccas e dos invernos
escassos que nos affligem, pois é sabida a influencia que os grandes e multiplicados
depositos dagua, principalmente quando bem circundados de arvoredos, exercem
na formacio e queda das chuvas (Brasil, 1922, p. 417).

O argumento que serviu de base ao pensamento da dgua como elemento
transformador para a geracdo de riqueza ¢ que de fato este ¢ um fator essencial para
a vida, considerando-se as caracteristicas da regiiao. Obras publicas contribuiram,
nesse sentido, para a melhoria da infraestrutura hidrica no semidrido nordestino, pela
construgdo de acudes, canais, pogos profundos e, mais recentemente, um extenso
programa de instalacio de 1 milhao de cisternas em unidades familiares e escolares
para armazenamento de dgua de chuva para consumo humano (cisternas “primeira
dgua’) como para produgio (cisternas “segunda dgua’). Se, por um lado, tais iniciativas
permitiram maior resiliéncia as secas, ainda que pontualmente, elas se mostraram,
por outro lado, insuficientes para erradicar o histérico bolsio de pobreza da regiao.

Outras iniciativas governamentais de promogao de medidas compensatérias a
pobreza, com transferéncias direta ou indireta de renda, também tém contribuido
para um aparente aumento da capacidade adaptativa.

Por outro lado, 0 aumento real do saldrio minimo e a ampliagdo do ndimero de
beneficidrios de aposentadorias e outros beneficios sociais representam um fator
de redugio da vulnerabilidade social. Entretanto, a capacidade produtiva nas pequenas
cidades ou no meio rural parece nao adquirir melhor desempenho & medida em que
a renda familiar aumenta. H4 indicios de que o aumento da renda tende a levar a
um maior nivel de consumo de bens durdveis e de alimentos produzidos em outras
regides. Em média, para cada R$ 1,00 gasto pelas familias residentes no semidrido,
menos de R$ 0,25 ativam setores na regiao,’ revelando um efeito de vazamento de
grande parte da renda originariamente alocada no semidrido nordestino.

7. Estimativas a partir de calculos com um modelo inter-regional de insumo-produto para o nordeste semiérido (Guilhoto
e Haddad, 2016).
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Ao longo do século XX, programas de “combate aos efeitos da seca” con-
tribuiram muito pouco para fixar o pequeno agricultor ao campo, em sistemas
agropastoris de subsisténcia (Bursztyn, 1984). Uma série de estratégias gover-
namentais, sob a forma de programas de desenvolvimento regional, marcou a
histéria, desde a criagao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), em 1959. No entanto, grandes contingentes de nordestinos do semidrido
migraram para as periferias pobres dos grandes centros urbanos a cada grande

seca (Reboucas e Marinho, 1970).

Paralelamente, o Estado promovia as chamadas “obras contra as secas”,
que tinham como orienta¢do a ideia de transformar o semidrido nordestino em
uma “Califérnia brasileira” (Coelho, Coelho e Oliveira, 2005), celeiro de produgio
agricola em larga escala e valendo-se de elevados padroes tecnolégicos, voltada a um
mercado extrarregional. O resultado, décadas depois, foi um conjunto de projetos
de irrigacdo que formavam pequenos odsis em um territério persistentemente
vulnerdvel, com oportunidades para poucos e custos muito elevados. As solugoes
propostas e experimentadas com a agricultura tecnificada de espécies exéticas nio
representaram uma quebra dos paradigmas dominantes no sertdo. Permanecia a
concentragio da riqueza, a dependéncia do insumo dgua (um fator escasso e caro)
e a ndo emancipacio econémica do pequeno agricultor (Rebougas, 1997). Para a
maior parte da populagio que permanecia no campo, restava a prética de uma pobre
agricultura de subsisténcia, com padrdes tecnoldgicos vulnerdveis a variabilidade
interanual da precipitagao pluviométrica, natural ao clima semidrido.

Programas de distribuicio de renda foram estabelecidos como uma necessidade
prdtica para contornar os principais efeitos indesejdveis das grandes migragoes
internas durante os anos de seca mais aguda. Surgiam, assim, no passado, as “frentes
de trabalho” ou “frentes de emergéncia”, oportunamente modernizadas na forma
de bolsas constituidas por transferéncias regulares.

Como ficard evidenciado neste estudo, a ineficicia das politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento regional baseadas na industria da dgua deveu-se,
em parte, ao fato de tais iniciativas basearem-se em premissa falha, isto é, de
que a seca, elemento intrinseco ao clima semidrido, constituia-se no “problema”
a ser combatido. Como ficard evidente neste capitulo, os paradigmas pretéritos de
valorizagdao de um elemento natural escasso contribuiram, de fato, para limitar o
desenvolvimento socioecondmico no Nordeste semidrido.

Surpreendentemente, é notdvel a auséncia de politicas voltadas ao aproveita-
mento do que possivelmente seja a maior vantagem comparativa ao desenvolvimento
da regido: a enorme radiagao solar que recebe e que pode servir de fonte de energia
e elemento estruturante para o desenvolvimento econdmico e social no Nordeste
semidrido. A radiagao solar, alids, é vista, de acordo com o paradigma de combate
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a seca e enfrentamento via armazenamento hidrico, como um duplo problema:
o sol forte nio apenas castiga a produ¢io, como também aumenta a evaporagio
dos agudes. E isso representa, por sua vez, um duplo problema complementar:
¢ preciso armazenar mais dgua (para compensar a evapora¢io), e a salinizagio
resultante (dos acudes e do solo) constitui um fator limitante.

Este capitulo faz uma andlise ex ante do desenvolvimento de politicas pablicas
baseadas na micro e na minigeracio fotovoltaicas distribuidas sobre dreas degradadas
em pequenas ¢ médias propriedades, inaptas & produgio agricola no Nordeste
semidrido, como originalmente proposto por Nobre (2010). A se¢do 2 apresenta
um retrospecto das bases histéricas da incompreensio da seca como problema a
ser combatido, os efeitos das mudangas climdticas globais para a indisponibilidade
hidrica regional e a relagao entre renda e consumo energético. A secio 3 apresenta
contextualizagdo histdrica e revisio bibliogrfica sobre a geracio fotovoltaica.
A segdo 4 descreve os dados e a metodologia utilizados na andlise. A discussao e
os resultados sio apresentados na segao 5. Por fim, sio apresentadas as conclusoes
e os desafios na se¢io 6.

2 CONTEXTO HISTORICO E A INDUSTRIA DA AGUA

2.1 O Estado e as secas no Nordeste do Brasil

A participagio governamental sempre foi caudatdria dos acontecimentos. Voltando
na histdria, tem-se como fator determinante a constitui¢dao da Inspetoria de
Obras Contra as Secas (locs),! em 1909, em grande medida associada as secas
ocorridas no inicio do século XX. A atuagao governamental sempre esteve calcada
na ampliacdo da capacidade de armazenamento de dgua, como a construcio de
agudes, barragens etc. O objetivo era assegurar o consumo humano, proteger a
agricultura e os rebanhos. A irrigagio era pensada e tratada de forma secunddria,
embora fosse enfatizada em discurso.

Acompanhando um pouco desse desenrolar histérico de agoes governamentais
para a regido, tem-se a definigao, ainda em 1936, do espago como o poligono das
secas e, em janeiro de 1946, a criagao do Departamento Nacional de Obras contra
as Secas (Dnocs), como 6rgao sucessor do antigo locs.

Seguindo o modelo norte-americano, no qual surgiu a Tennessee Valley
Authority, em 1933, o Brasil cria, em 1948, a Comissio do Vale do Sio Fran-
cisco (CVSEF), atualmente Companhia de Desenvolvimento do Vale do Rio Sao

8. Orgo criado pelo Decreto n2 7.619, de 21 de outubro de 1909, subordinado ao Ministério da Viacdo e Obras
PUblicas, com o nome de Inspetoria de Obras Contra as Secas (locs). Em 1919 teve a palavra Federal acrescentada ao
nome, e em 1945 passou a chamar-se Departamento Nacional de Obras contra as Secas (Dnocs). Mais informacoes
em: <https://bit.ly/2P84uDW>. Acesso em: 13 abr. 2019.
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Francisco (Codevasf). Foi o primeiro organismo governamental brasileiro a tratar
do desenvolvimento regional a partir do territério de uma grande bacia hidrografica.

Em 1952 foi criado o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), para fomentar o
desenvolvimento da regido. Em 1956, o entio presidente Juscelino Kubitschek estabelece
o Grupo de Trabalho para 0 Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), sob a coordenacio
do economista Celso Furtado que, dentre outras propostas, sugere a criagio da Superin-
tendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), em 1959. Em 1974, foi criado,
em Petrolina (Pernambuco), o Centro de Pesquisa do Trépico Semidrido (Cpatsa), atual
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Semidrido (Embrapa Semidrido), para
cuidar das questoes ligadas ao progresso técnico das dreas afetadas pelas secas.

Com a crise fiscal do Estado, que marcou os anos 1980, a capacidade de inves-
timento publico vé-se limitada a pequenos empreendimentos e & implementagio de
programas com financiamento internacional, notadamente pelo Banco Mundial.
A construgio de grandes obras hidrdulicas e a instalacio de perimetros irrigados se
reduzem. Com a elei¢io de Fernando Collor de Mello para a Presidéncia do Brasil,
ao final de 1989, uma maré desestatizante neutraliza a presenga do governo federal no
semidrido nordestino. O antigo Departamento Nacional de Obras de Saneamento (Dnos)
é extinto em 1990. A prépria Sudene, criada sob a égide da promogao do desenvolvimento
do Nordeste, foi extinta em 2001. Seu espélio transformou-se na efémera Agéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (Adene), que, mais tarde (2007), voltaria & antiga
denominagio institucional, mas com muito menos recursos e instrumentos de agao.
Em 2004, foi instituido o Instituto Nacional do Semidrido (Insa), vinculado ao Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (MCTI), com sede em Campina Grande (Paraiba),
com a proposta de mudanga de paradigma de combate para convivéncia com a seca.

No vécuo da atuagao da Unido, os estados federados assumiram maior parti-
cipagao relativa. Entretanto, a fungio de coordenagio, que por décadas assegurou
uma identidade regional aos instrumentos de promogio do desenvolvimento, ficou
reduzida. Um ponto em comum foi a permanéncia da visao hidrica como vetor
de orientagio dos programas estaduais.

2.2 A indisponibilidade hidrica no semiarido frente as mudancas climaticas

O Nordeste possui como caracteristica natural alto potencial para evaporagao
da dgua em func¢do da enorme incidéncia de radiagio solar e altas temperaturas.
Adicionalmente, a alta variabilidade interanual das chuvas e a previsio de futura
reducio dos volumes de chuvas sobre o Nordeste em funcio das mudancas climdticas
globais tornam o elemento dgua um insumo escasso no semidrido nordestino.
A maioria dos modelos climdticos globais utilizados para a elaboragio do quinto
relatério do Painel Intergovernamental para as Mudangas Climdticas IPCC AR5)
prognostica o aumento do déficit hidrico e a expansdo de dreas mais secas no
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Nordeste até a segunda metade do século XXI (IPCC, 2013). Isso pode significar
reducdes nas vazoes do rio Sao Francisco de 15% a 20% e precipitacio reduzida em
até 20% por volta de 2040, com aumento de temperatura em até 1°C (Marengo ez
al., 2011). Em relagao a eventos climdticos extremos, o impacto mais importante
sobre o Nordeste é o aumento do ntimero de dias secos consecutivos (CDD).
A figura 1 mostra trés indicadores de futuro aumento da indisponibilidade hidrica
sobre a América do Sul, sob o cendrio da concentragao de gases de efeito estufa
quadruplicado, computados pelo Modelo Brasileiro do Sistema Terrestre —- BESM
(Nobre et al. 2013). E notavel, na figura 1, a previsao de futura diminui¢io do
total pluviométrico anual sobre a regido Nordeste, que se processa simultaneamente
pelo aumento da duragao de veranicos e pela diminuigao da ocorréncia de eventos
de precipitacdo intensa.

FIGURA 1

Resultados de simulacdes da ocorréncia de fendmenos extremos em um cenario com
concentracao de CO, atmosférico quadruplicado relativamente a concentracio do
periodo pré-industrial

1A — Precipitacdo anual (mm) 1B — Nimero de dias com 1C— Numero de dias
precipitacao acima consecutivos
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Fonte: Simulacbes do BESM (Nobre et al, 2013) para os cenarios piControl e Abrupt4xCO, do programa CMIP5.
Obs.: Figuras reproduzidas em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Com o olhar voltado para elementos socioeconomicamente estruturantes para
a regido, é pertinente avaliar a contabilidade da 4gua tanto para o clima pretérito
quanto para cendrios futuros de mudangas climdticas. O grifico 1 mostra a série
temporal do somatério das anomalias pluviométricas, média na 4rea sobre a regido
Nordeste: tanto observada (gréfico 1A) quanto simulada pelo modelo BESM para
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o clima futuro sob o cendrio RCP 4.5 (grifico 1B). Os campos climatolégicos
considerados para o cdlculo das anomalias mensais foram calculados para o periodo
de janeiro de 1961 a dezembro de 1990, tanto para as observacdes quanto para
as simulagdes do experimento histérico do modelo BESM (isto é, utilizando a
concentragio observada de CO2 atmosférico). Note a deficiéncia pluviométrica
cumulativa para os climas pretérito e futuro, que soma 5 m’ de d4gua por m* de
drea sobre toda a regiao durante os tltimos 25 anos (grafico 1A) e a perspectiva
de continuado processo de redugio dos totais anuais pluviométricos para o futuro
(grifico 1B). O quadro de deficiéncia hidrica sobre o Nordeste apresentado no
grafico 1 ¢ consistente com os resultados apresentados por Lacerda (2015) para o
semidrido de Pernambuco, que evidenciam as tendéncias a diminuigao dos totais
pluviométricos anuais e a0 aumento da dura¢io médxima de veranicos.

GRAFICO 1
Somatoério das anomalias mensais de precipitacdo média para a regido Nordeste
(1991-2100)

1A — Observacdes para o periodo janeiro 1B — Simulada pelo modelo BESM para
1991 a dezembro 2015 condigdes futuras da concentracdo de
C0, atmosférico do cenario RCP 4.5
para o periodo 2015 a 2100
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Anos Anos
Fonte: Séries temporais de dados de precipitacao do CPTEC/Inpe para a regido Nordeste e simulagdes do BESM (Nobre et al,,
2013) para o cendrio RCP4.5 do programa CMIP5.
Obs.: Ambas séries temporais de anomalias relativas as climatologias respectivamente as observacoes e da simulacdo histérica
do modelo BESM com concentracges observadas de CO, atmosférico, para o periodo 1961-1990. Unidade: 1.000 litros/m?.

Estudo sobre os principais impactos socioecondmicos de cendrios de aumento
de temperatura e redugio de chuvas na regiao Nordeste (Margulis, Dubeux e
Marcovitch, 2011) aponta para quedas de produtividade em culturas de subsis-
téncia (arroz, feijao e milho). Tais quedas de produtividade afetam severamente o
rendimento da agricultura familiar, com redu¢do de dreas aptas para cultivo agricola,
expressiva redu¢ao das regioes de florestas/matas e um aumento das dreas de pastagem
associada a pecudria tradicional marcada por baixos niveis de produtividade.
O estudo também mostra perda de energia hidrelétrica firme nas bacias da regido,
perda populacional em quase todo o semidrido Nordestino, com consequente
redugio permanente em 2050 de 2,9% de seu produto interno bruto (PIB).

9. Representative Concentration Pathway 4.5, isto €, 0 aumento gradual da forcante radiativa da atmosfera, atingindo o valor
de 4,5W/m? no ano 2100, devido ao aumento da concentracdo de gases de efeito estufa na atmosfera, como descrito no
protocolo dos experimentos do projeto CMIPS5. Mais informacGes em: <https://bit.ly/2DcfFH5>. Acesso em: 13 abr. 2019.
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2.3 A relacao entre renda e consumo energético

Na teoria econdmica, sabe-se que a propensio marginal a consumir das familias mais
pobres é maior do que a das mais ricas, que tendem a poupar mais (Leite, 2015).
Isso significa que incrementos na renda dos mais pobres traduzem-se proporcio-
nalmente em mais consumo. Paralelamente, hd indica¢oes de que incrementos na
renda possam implicar maior consumo energético per capita (grfico 2).

No caso do Nordeste, e particularmente em sua por¢o semidrida, os ltimos
vinte anos mostram a conjugagio de trés fendmenos que estao associados ao:

* aumento da renda das populagoes mais pobres;
* aumento do percentual da popula¢io urbana em relagao a rural;

o aumento dO consumo energético.

GRAFICO 2

Curvas de consumo residencial de eletricidade e rendimentos com o Bolsa Familia
para o Nordeste do Brasil (2006-2015)

(Em GWh e RS, respectivamente)
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Fontes: Balanco Energético Nacional (EPE, 2016) e Portal da Transparéncia, disponivel em: <https://bit.ly/2v65fE8>.
Acesso em: 13 abr. 2019.

O aumento da renda das camadas mais pobres da populagao reflete um
conjunto de fatores. Por um lado, a aplicagao da legislacio trabalhista ampliou o
namero de trabalhadores com carteira assinada,'® e o poder aquisitivo do saldrio

10. Mais informagGes em: <https:/bit.ly/1tmKPAC>. Acesso em: 13 abr. 2019.
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minimo aumentou consideravelmente.!! Por outro lado, houve uma notavel inclusao
de estratos pobres (renda mensal per capita de até R$ 140) e extremamente pobres
(renda mensal per capita de até R$ 70) da populagio em programas governamentais
de distribuicao de renda. Isso fez com que amplos contingentes de pessoas passassem
a ter acesso a0 mercado de consumo de certos bens (tanto bdsicos, do tipo alimen-
tagdo, quanto durdveis, do tipo eletrodomésticos). No caso da regiao Nordeste,
s6 o Programa Bolsa Familia (PBF) passou a beneficiar 27,75% da populagio total,
em 2013, segundo dados do Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da
Unido (CGU). Vale assinalar que, desde a segunda metade dos anos 1990, a inclusao
de populag¢des da base da pirdimide nacional de renda no PBF j4 representava um
incremento no nivel de renda e, por consequéncia, no consumo.

O fendémeno da urbanizagio ¢ também um fator que se reflete em maior
consumo energético, considerando o modo de vida, a infraestrutura e os servigos
da cidade. No Nordeste, a popula¢io urbana aumentou em 17,73%, entre 2000
€ 2010, ao passo que a popula¢o rural cresceu apenas 3,29% no mesmo periodo,
segundo dados dos Censos Demogréficos do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE)."

Nao ¢ possivel associar diretamente as transferéncias de renda em programas
governamentais e 0 aumento do consumo médio de energia por familia no Nordeste.
Estudos sobre efeitos do PBF apontam que apenas pouco mais 10% da redugao
da pobreza na regido sao devidos ao programa (Sdnchez-Ancochea e Mattei, 2011;
Oliveira e Soares, 2012), e uma parcela maior podendo ser associada a redugao
das desigualdades (Silveira Neto e Azzoni, 2012). H4, no entanto, um possivel
paralelo entre o valor médio recebido por unidades domésticas e o incremento no
consumo energético, conforme sugere o grafico 2.

A ampliacio do consumo médio de energia resultou da maior monetizagao
da economia das unidades familiares, mas também da ampliagiao da popula-
cio com acesso a rede de eletricidade. No Nordeste, mais de 1,5 milhao de
familias, principalmente vivendo no meio rural, passou a dispor de servigo
de eletrificagdo com a implantagdo do Programa Luz para Todos."

No caso da maior intensidade no consumo de energia, hd que se levar em conta
que a principal fonte de geragao sdo as usinas hidrelétricas. Ora, os Gltimos anos tém
sido caracterizados por uma persistente crise hidrica, resultante da baixa precipitagao

11. Entre 2002 e 2016, 0 saldrio minimo registrou ganho real, descontada a inflagao, de 77%, ao passar de R$ 200,00
para R$ 880. Ver: <https://bit.ly/2X90mVg>. Acesso em: 13 abr. 2019.

12. Mais informac6es em: <https:/bit.ly/2UAklvy>. Acesso em: 13 abr. 2019.

13. Ver: <https://bit.ly/2v4e3KQ>. Acesso em: 13 abr. 2019.
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na regido." Conflitos entre os diferentes tipos de uso dos recursos hidricos tendem
a exacerbar-se em momentos de crise. A histdria recente tem mostrado que, no caso
da represa de Sobradinho, no rio Sao Francisco, a demanda de dgua para irrigagao
¢ intensa, mas a geragao de energia prevalece como prioridade, com prejuizos aos
agricultores de vazante e mesmo para o abastecimento das aglomeragoes urbanas.

Exemplo histérico deu-se com a manutengio da vazdo da barragem de
Sobradinho em janeiro de 2016, durante a estiagem histdrica que atingiu o Sudeste
e o Nordeste do Brasil em 2015, em detrimento do uso da dgua por produtores
rurais e para o consumo humano."”

3 A GERACAO DE ENERGIA FOTOVOLTAICA

Ao contrério do que possa parecer, a energia solar tem sido usada pela civilizagao
hd milénios, inicialmente pelo seu efeito térmico, para secagem de alimentos
e aquecimento residencial. Muito mais tarde, em 1839, Edmond Becquerel
descobriu o fendmeno da fotoeletricidade, isto ¢, a capacidade de converter
fétons em corrente elétrica, abrindo as portas para uma nova forma de geragao
de energia. Em 1913, Frank Shuman implantou, com sucesso, a primeira

planta heliotérmica para bombeamento d’dgua em Meadi, Egito (Steinhagen
e Trieb, 2004).

As primeiras aplicacoes da utilizacio da energia solar para a produgao de energia
elétrica remontam ao inicio do século XX, utilizando sistemas concentradores dos
raios solares para a produgao de vapor e energia elétrica. Contudo, somente a partir
do final do século XX e primeira década do século XXI processos de conversio
fotovoltaica tornaram-se economicamente mais atraentes.

A grande maioria das fontes de energia alternativas renovéveis'® apresenta
um potencial que supera a demanda mundial, conforme apresentado na
tabela 1. Entre as fontes alternativas, a energia solar é a que mais se destaca
devido ao seu elevado potencial. Embora todas elas se mostrem capazes de
suprir as necessidades da humanidade, o grande desafio é o de aproveitar
tais capacidades de uma maneira economicamente competitiva e sustentdvel
(Edemhorfer, Madruga e Sokona, 2012).

14. Segundo dados da Companhia de Recursos Hidricos do Estado do Ceara (Cogerh), dos 153 acudes monitorados
no estado do Ceara, destinados ao abastecimento humano e cuja capacidade total é de 18,64 bilhdes de m3, estavam
operando, em 14/10/2016, com um volume de apenas 1,58 bilhdo m3 (isto é, 8,45% da capacidade total). Ver:
<https://bit.ly/2Db4G0s>. Acesso em: 13 abr. 2019.

15. Mais informac6es em: <https:/bit.ly/2Z60jjH>. Acesso em: 13 abr. 2019.

16. Fontes cuja energia € retirada de processos geofisicos (como os ventos e fontes de calor geotérmicos), processos
bioldgicos (como a biomassa) ou do Sol (radiagao solar), e que se renovam naturalmente com uma frequéncia maior
ou igual a sua taxa de consumo.
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TABELA 1
Potencial tedrico das energias renovaveis

Fluxo de energia anual/quantidade utilizada de

Energia renovavel Fluxo anual (EJ/ano) energia em 2008 pela humanidade
Solar 3.900.000,0 7.900,0
Biomassa 1.548,0 3,1
Geotérmica 1.400,0 2,8
Hidrica 147,0 0,3
Oceénica 74 15,0
Edlica 6,0 12,0

Fonte: Edemhorfer, Madruga e Sokona (2012).

Dentre as energias renovdveis, a energia solar fotovoltaica foi a que teve o
maior aumento percentual na capacidade instalada total ao redor do mundo nos
ultimos dez anos, constituindo-se a terceira em aumento absoluto da capacidade
instalada, atrds somente da hidrica e da edlica (tabela 2). Além dos incentivos
que vdrios paises aplicaram para essa forma de energia em decorréncia a compro-
missos assumidos de mitigacdo de emissdes de gases do efeito estufa, tais como
as tarifas de inje¢ao na rede e de compensagao (Mints, 2012; Tiepolo, 2015),
a queda nos pregos dos médulos foi o principal fator para esse crescimento acelerado.
O preco dos painéis fotovoltaicos foi reduzido para um quinto do valor original
nos ultimos seis anos, enquanto para o sistema de geracdo como um todo o valor
caiu para um tergo.

A geragio de energia elétrica por meio do principio de fotoeletricidade evolui
rapidamente e hoje conta com tecnologias competitivas economicamente face s
fontes edlica e termoelétricas. As células fotovoltaicas podem ser produzidas em vérias
estruturas fisicas utilizando tanto semicondutores organicos quanto inorginicos.
Normalmente essas tecnologias sio classificadas em geragdes de acordo com sua
fase de desenvolvimento/aplicagio.

TABELA 2
Evolucdo da capacidade total instalada no mundo de varias energias renovaveis entre
os anos de 2004 e 2013

Energia Capacidade total instalada no mundo (GW) Variacao absoluta Variagdo percentual
2004 2013 (Gw) (%)
Hidrica 715,0 1.000,0 285,0 40
Edlica 48,0 318,0 270,0 563
Biomassa 36,0 88,0 52,0 144
Geotérmica 8,9 12,0 3,1 35
Solar fotovoltaica 2,6 139,0 136,4 5.246
Solar térmica 04 34 3,0 750

Fonte: REN 21 (2015).
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primeira geragdo: células baseadas em laminas de silicio mono (m-Si) ou
policristalino (p-Si) ou de arseneto de gdlio (GaAS). As células de silicio
sao utilizadas, em sua maioria, para aplicagoes terrestres ¢ dominam o
mercado fotovoltaico mundial e nacional. J4 o GaAs tem uso restrito as
aplicagoes espaciais devido ao seu elevado custo;

segunda geragio: consiste nas células de filme fino de silicio amorfo,
telureto de cddmio (CdTe) ou disseleneto de cobre, indio e gélio
(CulnGaSe2). Todas elas possuem aplicagdes terrestres;

terceira geragdo: consiste nas células orginicas, células sensibilizadas
por corantes ¢ as de multijungio. As células orgénicas e sensibilizadas por
corante ainda apresentam baixas eficiéncias e sao de tecnologias recentes,
em sua grande maioria ainda na fase de pesquisa. As células solares de
multijun¢ao apresentam elevadas eficiéncias, porém com alto custo
de fabricagao e, por isso, tém aplicagdo restrita a drea espacial ou em
sistemas com concentradores solares para uso terrestre.

De uma forma geral, a eficiéncia das células fotovoltaicas tem crescido bastante
e hoje elas podem atingir 40% em nivel laboratorial, para as células de multijungio,

mas as mais empregadas comercialmente sao as células baseadas no material silicio
e que tém eficiéncias da ordem de 20%. A tabela 3 ilustra os valores tipicos obtidos
para as células e para os médulos.!”

TABELA 3

Valores tipicos para as células e para os modulos

(Em %)
Tecnologia Elldénda Producéo anual

Célula Modulo

m-Si 25,6 22,9 36
p-Si 20,8 18,5 55
a-Si (tripla juncao) 13,6 12,3 1,5
GaAs (filme fino) 28,8 241 Nao significante
GaAs (bolacha policristalina) 18,4 - Nao significante
CIGS 21,0 17,5 3,5
CdTe 21,0 17,5 4
Sensibilizada por corante 11,9 8,8 Nao significante
Orgénica 11,0 8,7 Nao significante
Multijuncdo (cinco juncdes) 38,8 - Néo significante
Multijuncdo (InGaP/GaAs/InGaAs) 37,9 - Né&o significante

Fonte: Green et al. (2015).

17. Mddulos sdo um conjunto de células fotovoltaicas conectadas de forma a apresentar uma tensdo de saida e uma
corrente de curto-circuito Util desejada.
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Energia despachdvel é aquela em que hd controle dos momentos de geragao,
independentemente das condi¢oes climdticas locais. Usinas térmicas, nucleares e até
mesmo hidrelétricas sao exemplos de fontes de energia despachdvel, nao obstante
uma grande seca possa reduzir ou mesmo eliminar temporariamente a capacidade
de geragao de uma ou mais usinas hidrelétricas.

A energia elétrica gerada pelos sistemas fotovoltaicos e por tecnologias helio-
térmicas sem reservatdrios térmicos é considerada como nao despachdvel ou
intermitente por depender dos momentos de sol. Sistemas de armazenamento em
baterias ou pela associagao de geragio hibrida fotovoltaica distribuida-hidrdulica
podem tornar estas energias despachdveis.

Energias intermitentes ainda esbarram em algumas barreiras que hoje estao
sendo superadas por meio da combinagio do avango tecnoldgico, da escala
de mercado e da disseminagao da informagdo. Sio elas: a barreira do custo,
do conhecimento e a institucional.

A barreira do custo estd sendo superada com a evolugao tecnoldgica e a
economia de escala, que reduz custos médios de produgio, aumentando a competi-
tividade e aproximando e até mesmo superando competitivamente as tarifas dessas
energias 4 paridade com as energias convencionais, como a hidrelétrica, por exemplo.

Jd a barreira do conhecimento inibe a penetragio de tecnologias de geracio
nao despachdvel de energia elétrica. Energias do tipo nao despachdvel tém impacto
nas decisoes tomadas em todas as escalas de tempo e em todas as regioes geograficas,
uma vez que uma fonte de geragio de energia varidvel e apenas parcialmente
previsivel ird implicar o balango entre a geragao e a demanda de outras fontes de
energia despachdveis.

Essa barreira pode ser vencida com o aumento do conhecimento nao sé
do potencial de energia disponivel, mas também da variabilidade da fonte,
da capacidade de previsiao de geracdo por essas fontes e da complementaridade
com fontes consideradas despachdveis, como a hidrdulica.

Por fim, a barreira institucional restringe a comercializagao da energia foto-
voltaica gerada por pessoas fisicas, na medida em que somente permite, no 4mbito
regulatério atual no Brasil, o abatimento de energia elétrica consumida da rede.

3.1 Barreira do custo da energia solar

Na Alemanha, por exemplo, pais que mais explora a geracio de energia solar em
grande escala, o custo nivelado da energia (LEC)' atingiu entre € 78 ¢ € 142

18. LEC é o valor presente do custo de implantacao, operacao e manutencéo de uma planta de geragdo de eletricidade
dividido pela estimativa da energia gerada ao longo do tempo de vida da planta geradora.
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(isto é, R$ 266,00 e R$ 484,00 ao caAmbio de R$/€ 3,41) por MWh em 2013,
dependendo do tipo de usina e irradidncia (Kost ez a/., 2013). Considerando que
a irradidncia média anual na Alemanha é bem inferior 3 média brasileira e varia
entre 900 e 1.250 KWh/m?.ano, Kost ez al. (idem) puderam inferir que, para um
nivel de irradiincia de 2.000 KWh/m?.ano, mais préximo dos valores observados
no territério brasileiro, usinas de energia solar fotovoltaica (PV) com as mesmas
caracteristicas em relagao ao sistema de custos e despesas de capital seriam capazes
de produzir energia ao custo de R$ 205,00 por MWh e, portanto, ter um LEC

compardvel 4 energia gerada a partir de éleo e gds ou mesmo carvio.

No Brasil, a geragao fotovoltdica se tornou a mais barata fonte de geragio de
energia elétrica, com o valor da geragio fotovoltaica comercializada a R$117,00 por
MWh e R$80,00 por MWh nos leiloes da ANEEL de 2018 ¢ 2019, respectivamente;
ultrapassando amplamente em redugdo de custo as geragoes edlica, térmica (por
biomassa e combustiveis fésseis) e hidrdulica.

GRAFICO 3

Evolucdo temporal do custo do painel fotovoltaico para a geracdo de 1 Wp
(Watt fotovoltaico)

(Em USS$ por Watt)
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Fontes: Bloomberg New Energy Finance e Energy Trend.

No que tange ao custo da placa fotovoltaica, de interesse direto para os
empreendimentos de micro e minigeracio distribuidas, enquanto o custo do painel
fotovoltaico era de US$ 76,00 por Watt de energia fotovoltaica (Wp) gerada em
1977, em 2015 o custo j4 havia caido a US$ 0,30/Wp, como ilustrado no grafico 3,
com tendéncia de queda durante 2016 ¢ 2017.
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3.2 Barreira do conhecimento

A penetragao de tecnologias de geracao nao despachdvel de energia elétrica tem
impacto nas decisoes tomadas em todas as escalas de tempo e em todas as regioes
geograficas, uma vez que uma fonte de geracio de energia varidvel e apenas par-
cialmente previsivel ird implicar o balango entre a geracio e a demanda de outras
fontes de energia despachdveis. Essa barreira pode ser superada facilmente por meio
da geracio distribuida (isto ¢, multiplas unidades geradoras) e da geracdo hibrida
(isto é, fontes complementares).

A geragao distribuida ocorre quando as unidades geradoras tém menor porte
e estao localizadas mais proximas a carga, com vantagens pelas menores perdas com
a distribuicao por linhas de transmisso. A energia gerada por essas miniunidades
geradoras ¢ inserida na rede de distribuigio local ou no sistema interligado nacional,
ap0s passar por uma interface de ajuste de tensdo e frequéncia.

Sistemas hibridos de geragao de energia sio modos de obtengao de energia
elétrica a partir de duas ou mais fontes, normalmente uma despachével e outra nao
despachdvel, tais como solar-hidrica. Nesse caso, o sistema de energia intermitente
suplementa o sistema de energia firme, fornecendo a garantia da estabilidade no
fornecimento da energia.

Quanto ao problema da intermiténcia dessa fonte, flutuacoes de curto prazo
levam a taxas de rampa'” em sistemas ou plantas PV que tém impacto negativo
no sistema de distribui¢ao de energia e devem ser evitadas (Hoff e Perez, 2012).
Porém, esse impacto diminui na medida em que cresce o nimero de pontos de
geracdo interligados, conforme ilustrado no grifico 4, para a regidao Nordeste
do Brasil. A poténcia gerada integrada é mais suave e menos flutuante para
o maior conjunto de sistemas mais dispersos geograficamente. Flutuagoes da
ordem de horas ou mais podem ser gerenciadas por meio de técnicas de previsao.
E notével a constancia da radiagio solar distribuida sobre a regido Nordeste do
Brasil, em que a energia produzida por apenas dezenas de estagoes alcanca a
definigao de energia firme, isto ¢, despachdvel, durante o periodo de incidéncia

solar (grafico 4).

19. Do Inglés ramp rate, que ¢ a taxa de variacdo (W/min.) instantanea da saida de energia elétrica produzida por
uma planta geradora.
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GRAFICO 4

Perfis da irradiancia solar média horaria para o dia 30 de abril de 2009 na regido
Nordeste, para conjunto de uma, cinco, 25 e 77 estacdes (da esquerda para a direita,
respectivamente) tomadas aleatoriamente

1 5 25 77
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Hora (GMT)

Fonte: Com base em Pereira et al. (2017).

Ao se considerar a curva de carga® de uma regiao, ¢ possivel determinar em
que momento esta regido necessita de maior quantidade de energia elétrica
em func¢io da demanda solicitada ao sistema elétrico, e como uma determinada fonte
energética poderia contribuir para atendimento desta demanda. Dados preliminares
dos autores indicam que 100 ha de terra utilizada para geragao fotovoltaica é capaz
de gerar o equivalente em energia de uma termoelétrica de porte médio, como a
usina Bahia I, com poténcia instalada de 32 MW, exatamente nas horas do dia de
maior demanda no Nordeste.

Até o langamento do projeto Solar and Wind Energy Resource Assessment
(Swera) em 2001, sob o suporte do Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente
(Pnuma), uma das principais barreiras a penetragao da tecnologia solar de geragao de
energia elétrica era a falta de informagio e de dados cientificamente embasados sobre
os reais potenciais solares em vérias regiées do Brasil. Um dos principais produtos desse
projeto foi o Atlas Brasileiro de Energia Solar, hoje em sua segunda edicao (Pereira
et al., 2017), amplamente empregado como referéncia nos estudos de viabilidade de
projetos solares. Esse projeto desencadeou vdrias inciativas de ampliagao da base
de conhecimento do potencial solar sobre o Brasil, entre elas a rede Sonda de coleta de
dados radiométricos.” Estudos realizados pelo Laboratério de Energjas Renovéveis do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Labren/Inpe) (Pereira et al., idem) indicam
que o potencial solar brasileiro é enorme, se comparado ao dos paises que ji exploram
amplamente e a nivel comercial essa tecnologia (figura 2).

20. Curva de carga esta relacionada com o consumo de energia ao longo do dia, sendo, normalmente, maior durante
o horério comercial e menor de madrugada, com picos matinais e no creptsculo.
21. Ver: <https://bit.ly/TvXrozM>. Acesso em: 14 abr. 2019.
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O Brasil possui elevados indices de insolacdo e a sua regido Nordeste destaca-se
nesse aspecto. Apesar de ser um pais com dimensées continentais e diferentes
caracteristicas climdticas por toda extensao de seu territdrio, apresenta condi-
coes ideais para o aproveitamento da energia solar. A média anual de irradiagao
global no Brasil apresenta boa uniformidade, conforme ilustrado pela figura 2A.
Os niveis nacionais de irradiacio solar global incidente em qualquer parte do terri-
torio estao entre 1.500 KWh/m? e 2.500 KWh/m?, valores que sio muito maiores
que de paises europeus que fazem grande utilizacao de recursos solares, como a
Alemanha, que tem esses valores entre 900 KWh/m? e 1.250 KWh/m?, como pode
ser constatado na figura 2B.

3.3 Barreira Institucional

No Brasil, um marco importante para incentivar a geragao fotovoltaica distri-
buida foi a Resolu¢ao Normativa n® 482/2012 da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), publicada em abril de 2012, que estabeleceu as condigoes
gerais para o acesso de microgeragao e minigeragao distribuidas aos sistemas de
distribuicio de energia elétrica. O modelo adotado, de compensagio de energia
elétrica produzida/consumida, também chamado de net metering, permite aos
consumidores de energia elétrica abater parte ou toda a energia que consomem.

Nao obstante a legislagdo vigente tenha aberto a possibilidade que fornecedores
individuais de energia possam injetar a energia elétrica excedente eventualmente
gerada na rede, ndo permite que sejam remunerados por tal servigo, limitando o
pagamento pelo fornecimento a créditos a serem abatidos do valor das respectivas
contas de energia. H4 experiéncia internacional, como a da Provincia de Ontério,
no Canadd, com um programa de feed-in (tarifas-prémios) e alguns outros meca-
nismos para permitir energia em formato de cooperativas e também parcerias de
empresas com comunidades locais ou grupos indigenas.

Assim, o modelo et metering impossibilita que o micro e o minigerador sejam
remunerados pelo eventual excesso de energia gerado, como ¢ o caso do programa
proposto neste estudo. Desta forma, para que o vasto potencial fotovoltaico do
Nordeste semidrido torne-se fonte perene de renda para uma larga faixa da populagao
historicamente excluida, hd que se alterar a legislagao atual, regulando as transacoes
de compra e venda de energia entre as concessiondrias e os produtores, pessoas
fisicas locais. Um exemplo a ser explorado do ponto de vista institucional-legal
para a microgeragao fotovoltaica seria o adotado para o pagamento de royalties da
exploragao do petréleo aos proprietrios dos imdveis nos quais os pocos de extracio
sao perfurados e operados.
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Outro aspecto da barreira institucional é o poder de distribui¢ao de energia,
no qual a producao é concentrada e o consumo distribuido. Este é o caso,
por exemplo, do petréleo e das grandes plantas de geragao de energia elétrica,
quer sejam termo, quer nuclear, hidro, solar ou edlica. O estabelecimento de uma
politica de microgeragao fotovoltaica distribuida precisard contemplar a governanca
de um tal sistema, que serd certamente ordens de magnitude mais complexo do
que o modelo centralizador de até entao.

3.4 Geracao fotovoltaica distribuida no Brasil

Uma forma de minimizar os conflitos pelos usos maltiplos da dgua por seu papel
na hidroeletricidade, sem impactar o aumento de gases de efeito estufa, reside no
estabelecimento de uma matriz hibrida de geracio a partir de fontes renovveis.
Esta se¢ao apresenta os potenciais do estabelecimento de tal matriz hibrida com base
na geragio fotovoltaica distribuida, apoiada e em apoio a capacidade hidrelétrica
instalada nacional.

A maior parte da energia elétrica gerada no Brasil provém de fontes renovéveis,
principalmente por meio de fonte hidroelétrica (65,1%), complementada pelos
combustiveis fdsseis (23,0%) e nucleares (2,5%), e com uma parcela menor das
renovéveis ndo hidrdulicas (9,4%). Contudo, essa matriz brasileira de energia
elétrica relativamente limpa, se comparada com a do restante do mundo, tem se
degradado com a entrada de novas centrais termoelétricas, principalmente em
resposta a crise hidrica de 2014-2015 sobre grande parte do Brasil.

Segundo o IBGE,* o semidrido brasileiro (que abrange todos os estados da regiao
Nordeste e o norte de Minas Gerais e do Espirito Santo) conta com 1.881.289 ha de
dreas degradadas, compostos por 281.649 ha de terras degradadas (isto ¢, erodidas,
desertificadas, salinizadas etc.) e 1.599.640 ha de pastagens plantadas degradadas. Tais
dreas degradadas estendem-se em um universo de 136.384 propriedades, cuja distribui-
¢do ¢ mostrada no grafico 5. Da simples andlise deste grafico, é possivel constatar que
aproximadamente 97% do total de propriedades consideradas (isto é, pequenas e médias
propriedades com dreas entre 1 e 500 ha) totalizam da ordem de 130 mil propriedades que
cobrem aproximadamente dois tercos da drea total degradada, ou seja, aproximadamente
1.260.000 ha. Por sua natureza descontinua no espago, tais dreas constituem excelente
oportunidade para aproveitamento de geragio fotovoltaica distribuida, pois esta permite
a instalagio dos painéis fotovoltaicos sobre os recortes do terreno, diferentemente dos
lagos de hidrelétricas, que inundam grandes dreas contiguas.

22. IBGE (2006). Tabela 854. Mais informagées em: <https:/bit.ly/2GcQLHP>. Acesso em: 14 abr. 2019.
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GRAFICO 5

Estrutura fundiaria no semiarido: porcentagens do nimero de propriedades e da area total
de areas degradadas (pastagens plantadas degradadas e terras degradadas: erodidas,
desertificadas, salinizadas etc.) em funcdo das classes de area (ha) das propriedades
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Fonte: IBGE.
Obs.: Universo de 136.384 propriedades e 1.881.289 ha de reas degradadas.

4 DADOS E METODOLOGIA

Os dados de precipitagao utilizados neste estudo sao provenientes das redes observa-
cionais da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e do Instituto Nacional de Meteorologia
(Inmet), disponibilizados pelo Centro de Previsao de Tempo e Estudos Climdticos
(CPTEC/Inpe). Os valores de precipitacio para o futuro sao obtidos dos cendrios de
mudangas climdticas computados pelo modelo BESM (Nobre ez al., 2013 Veiga et 4.
(2019)). Os dados de radiagao solar sao provenientes do Atlas de Energia Solar sobre
o Brasil (Pereira ez al., 2017), enquanto as informagdes sobre geracio e consumo de
energia elétrica no Brasil sao provenientes do relatério anual da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE, 2016). Os valores da energia elétrica voltada para o consumo domés-
tico sdo obtidos da Associagio Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica (Abradee,
2016). O custo de implantagao de mini e microinstalagdes geradoras fotovoltaicas foi
obtido do Instituto Ideal (2018) e atualizado a preco de mercado em maio de 2019.%
A distribui¢ao fundidria da regiao Nordeste e os valores da produ¢io de milho sao
obtidos de valores censitdrios do IBGE (2006). Outros valores utilizados, como as
taxas de juros citadas no texto, sao valores correntes publicados pela midia em geral.

A metodologia descrita a seguir foi utilizada para quantificar contabilmente
o custo e os cendrios de geragio de renda, a partir da premissa da possibilidade de
venda da energia elétrica gerada nas micro e miniusinas fotovoltaicas distribuidas na
porcio semidrida do Brasil. Embora conservadores, os nimeros mostrados nesta se¢io

23. Mais informacGes em: <https://bit.ly/2teRAd7>. Acesso em: 12 jun. 2019.
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devem ser tomados com cautela, pois representam somente uma primeira estimativa
dos potenciais envolvidos, tanto energéticos quanto contdbeis para este ensaio ex ante.

Para a contabiliza¢iao do potencial gerador e do valor monetdrio da produgio
fotovoltaica distribuida, sio considerados a irradidncia didria média anual no plano
inclinado (iMed), de 6,0 KWh/m?/dia (Pereira ez al., 2017) e o fator de eficiéncia
energética na conversao radiagio solar-corrente elétrica (eConv), de 15% (Neves, 2016),
com placas de silicio policristalino (p-Si) e fator de eficiéncia operacional (eOper)
de 70% (Jahn e Nasse, 2004). Assim, a energia elétrica gerada por 1 m? de painéis
solares ao longo de um dia na por¢io semidrida do Nordeste é dada pela equagio (1):

PV = iMed * eConv * eOper = 0.630 KWhinm’/dia. (1)

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

5.1 A contabilidade financeira da producao fotovoltaica distribuida

A tabela 4 mostra os niimeros da producio fotovoltaica média anual segundo a
equagdo (1) para trés classes de instalagio com dreas agregadas de painéis foto-
voltaicos com coberturas de: a) 200 m?, equivalentes ao programa “segunda
dgua” de coleta de dgua de chuva para armazenagem em cisternas; b) 1.000 m?;
e c) 10.000 m? ou 1 ha. Com base na produgio de energia em cada instalagio, foram
computados os valores monetdrios da energia gerada, cendrios de possibilidades
para pagamentos de royalties, o custo estimado para a aquisigao e a instalagao
dos conjuntos de painéis e a comparagdo de tais custos com os rendimentos dos
respectivos capitais se aplicados em fundos de investimento, tais como poupanga
e papéis remunerados com base no indice Selic.

TABELA 4

Cenarios de producdo de energia fotovoltaica distribuida no semiarido do Brasil,
para valores de irradiancia solar média de 6,0 KWh/m?%dia, painéis fotovoltaicos com
rendimento nominal das células de 15% e fator de eficiéncia operacional de 70%

Area de painéis fotovoltaicos (m?) 200 1.000 10.000
Produgdo anual energia PV (MWh.ano) 46 230 2.300
Receita anual geragdo PV (R$/ano) 11.497 57.487 574.875
Remuneragdo solar (R$/KWh) 0,15 0,10 0,05
Renda solar anual (R$/ano) 6.898 22.995 114.975
Renda solar mensal (R$/més) 574 1.916 9.581
Custo painéis PV (R$) 75.000 375.000 3.750.000
Amortizagao (R$/KWh) 0,10 0,15 0,20
Amortizacao (anos) 15 10 7
Juros Selic (6,5% ao ano) (R$) 4,628 23.140 231.400
Coleta de dgua de chuva (m?/ano) 80-240 400-1.200 4.000-12.000

Volume equivalente de dgua turbinada em hidrelétricas

(milhGes de m¥/ano) 2.390 12.000 120.000

Fonte: Computado pelos autores para este estudo.
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Por fim, a tabela 4 também mostra a quantidade de dgua que precisaria ser
turbinada em usinas hidrelétricas para gerar o equivalente de energia produzida
pelos painéis solares.

Os valores de produgio fotovoltaica média anual para cada drea padrio definida
acima sao utilizados para criar cendrios de renda da energia gerada, tomando,
para tanto, o valor de R$ 0,25 por KWh, referente a energia gerada despachada para
a distribuidora. Como pode ser verificado na tabela 4, assumindo fragoes hipotéticas
do valor da energia elétrica gerada (sem considerar possivel desoneracio dos impostos
cobrados, tratados na tabela 5), seria possivel remunerar o proprietdrio da terra aos
valores aproximados de R$ 570,00, R$ 1.900,00 e R$ 9.500,00 por més para instalagoes
com 200 m?, 1.000 m?* e 10.000 m? de 4rea de painéis solares, respectivamente.

TABELA 5
Remuneracdo da producdo de energia elétrica fotovoltaica de uma area de 1 ha,
referente aos valores cobrados pela energia elétrica domiciliar1

Remuneragdo anual

Componentes do custo Remuneragao (R$/KWh) (ref. 2.300 MWh.ano)
Energia 0,25 574.875
Tributos (ICMS) 0,16 359.011
Outros (transmissao, tributos) 0,22 503.970
Custo total da conta de energia 0,63 1.437.856

Fonte: Computado pelos autores para este estudo.

Nota: ' Em Sdo Paulo, valores médios para o periodo de abril/2015-maio/2016.

Obs.: Na coluna a direita, respectivas remuneracées anuais (R$) relativas a producéo anual de energia fotovoltaica em uma
area de 1 ha no semiarido (isto é, 2.300 MWh), conforme tabela 4.

5.2 Quanto ao financiamento de projetos fotovoltaicos

Uma barreira para a implantagio de tais sistemas tem sido o custo de aquisicao de
painéis fotovoltaicos. Aqui utilizamos valores correntes de mercado* (em maio
de 2019), de R$ 3,0/Wp (Watt fotovoltaico) para computar os custos de instalagoes,
mostrados na tabela 4.

Novamente, a niveis conceituais, utilizando o residuo entre o valor comer-
cializado da energia (isto é, R$ 0,25/KWh) e pago ao produtor para cada classe
de instalagio dos painéis fotovoltaicos, os tempos de amortizagio do investimento
inicial seriam, respectivamente, de 15, dez e sete anos. Naturalmente, esses repre-
sentam somente grandes niimeros para se conceituar o custo real para adogio de
tais medidas para a geragdo de energia elétrica fotovoltaica no semidrido.

Ao tempo de redacio deste capitulo (outubro de 2017), alguns bancos, como
a Caixa Econémica Federal, o Santander, o Banco do Brasil, além do préprio Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), mantinham linhas
de financiamento para sistemas fotovoltaicos voltados ao agronegécio, com taxas

24.Ver: <https://bit.ly/2teRAd7>. Acesso em: 12 jun. 2019.
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que variam de acordo com o valor do projeto e o prazo de amortizacio da divida,
direcionados a pessoa fisicas, empresas e cooperativas rurais.

O Banco do Brasil, por exemplo, langou o programa BB Agro Energia,
que fornece financiamento com taxas que variam de 2,5% até 12,75% ao ano
e o prazo médio de dez anos para projetos de até 1 MW conectados ou nio a
rede de transmissao. J4 o BNB possui um programa especifico para a regiao
Nordeste, denominado FNE Sol. O programa atende empresas industriais,
agroindustriais, comerciais e de prestacao de servicos, produtores rurais e
empresas rurais, cooperativas e associagoes legalmente constituidas. No entanto,
tais programas nio atendem a demanda do pequeno produtor rural, a menos
que seja por meio de um sistema de cooperativa.

Ainda como uma medida do custo relativo das instalacées, a tabela 4 mostra
que o valor da energia gerada por um sitio fotovoltaico, durante um ano, corresponde
2230% dos rendimentos que seriam auferidos da aplicagio dos recursos financeiros
necessdrios para a implanta¢ao do respectivo sitio fotovoltaico a juros de 7% (Selic).”

Os nimeros apresentados acima tornam-se ainda mais surpreendentes,
quando comparados com a movimentagido monetdria decorrente da produgao
de lavoura de sequeiro (a exemplo do milho, no semidrido), mostrada na tabela
6. Para o computo dos valores, na tabela 6 foram tomados os valores médios de
produtividade do milho para anos chuvosos no Nordeste (IBGE, 2006), assim
como foram utilizadas as taxas de impostos e demais servigos & mesma propor¢ao
das tarifas e dos servigos da producio de energia elétrica da tabela 5.

Embora tal hipStese possa levar a uma subestimativa da quantidade de
dinheiro movimentado com a produgao e a venda do milho (por exemplo, o custo
do transporte da safra em lombo de caminhao a diesel encarece substancialmente
o produto transportado), vé-se, na comparagio dos montantes financeiros gerados
pela conversio fotovoltaica e a produ¢ao do milho, que a primeira corresponde a
aproximadamente quinhentas vezes a Gltima, considerada uma mesma 4rea.

TABELA 6
Remuneracdo relativa a producdo anual de milho por hectare no semiarido, em anos
de chuvas regulares1

Remuneragao anual (R$)

Componentes do custo Remuneracao (R$/kg) (ref. 2681 kg)
Milho — preco no atacado 0,43 1.140
Tributos (ICMS) 0,26 709
Outros (transporte, outros. ..) 0,37 995
Preco final para o varejo 1,06 2.844

Fonte: Computado pelos autores para este estudo.
Nota: ' Isto é, 2.681 kg.

25. Valor de referéncia publicado pelo Comité de Politica de Politica Monetéria (Copom) em 6 de dezembro de 2017,
disponivel em: <https:/bit.ly/2KEVmbh>. Acesso em: 14 abr. 2019.



130 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

5.3 Painéis fotovoltaicos e a seguranca hidrica

Além das questoes ligadas aos aspectos monetérios das escolhas do modo produtivo
para as dreas semidridas do Brasil, hd a questao da dgua, disponivel para a sobrevivéncia
humana e as atividades econdmicas. Uma medida hidrica associada 4 instalacao dos
sistemas de produgio de energia elétrica fotovoltaica ¢ a possibilidade de captacio
de 4gua de chuva diretamente de suas superficies. Levando em consideragao as
dreas de painéis fotovoltaicos da tabela 4, captar-se-ia aproximadamente entre 80 e
12.000 m’ de dgua por ano (tabela 4), considerando valores de precipitagio média
de 400 (muito seco) a 1.200 (muito chuvoso) mm/ano. Tais volumes representam
inimeras vezes a 4gua normalmente consumida por uma familia no semidrido,
isto ¢, 18 m*/ano por familia de cinco pessoas (Fernandes, 2013), além de poderem
ser utilizadas para produgio de culturas irrigadas e abastecimento animal.

Além da captura direta da dgua de chuva, a abundéncia da energia fotovoltaica
gerada pode ser utilizada em parte para dessalinizar 4gua de pogos salinizados
(Fernandes, 2013). Este é o caso do programa Agua Doce, do Ministério de Meio
Ambiente (MMA), que, em 2015, implantou o primeiro sistema de dessalinizagao
alimentado por energia solar fotovoltaica no Rio Grande do Norte.

Outra forma para estimar o impacto da instalagio de painéis fotovoltaicos na
disponibilidade hidrica nacional é o computo do volume de dgua economizada
na geracao hidrelétrica, devido & produgio fotovoltaica. Considerando o volume médio
de dgua turbinada nas grandes hidrelétricas no Brasil (por exemplo, Tucurui, Itaipd,
Ilha Solteira, Xing6 e Paulo Afonso), de 1,8 m*/s/MW (Aneel, 2008), o volume anual
de dgua turbinada para a geragio da energia elétrica produzida por 1 ha de painéis
fotovoltaicos durante um ano é de aproximadamente 120 km?/ano (tabela 4).

Assim, a geracdo de energia empregando tecnologia fotovoltaica apresenta-se
como uma excelente op¢io como forma de complementagio de outras fontes,
como as hidrelétricas.

Tal produgao hibrida fotovoltaica-hidrica favorece no controle dos reservatdrios,
especialmente nos periodos de menor pluviosidade, possibilitando o uso dessa dgua
para outros fins, tais como na agricultura ou no abastecimento. Isto também contribui
para as decisoes das concessiondrias de energia elétrica quanto a postergagao de novos
investimentos na gerago, na transmissao e na distribuicio da energia.

5.4 0 potencial fotovoltaico do Nordeste semiarido

O grifico 6 mostra os potenciais de produgio de energia fotovoltaica sobre as dreas
degradadas em propriedades no semidrido considerando painéis fotovoltaicos com fator
de conversio de 15% e o potencial hidrelétrico nacional normalizado pela quantidade de
energia elétrica consumida no Brasil em 2015 (isto ¢, 522,8 TWh — EPE, 2016). Nota-se
que o potencial fotovoltaico agregado dos pastos degradados (sete vezes o consumo
anual de energia) e das dreas degradadas e desertificadas (1,4 vez o consumo nacional)
representa mais de oito vezes o consumo nacional de energia elétrica durante 2015.
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Se, contudo, considerarmos o fator de eficiéncia energética na conversao
radiagdo solar-corrente elétrica (eConv), de 20% na Equagao (1), fator este
ja amplamente disponivel no mercado a época de publicagao deste capitulo,
o potencial agregado de producio de energia fotovoltaica sobre as dreas dos
pastos degradados e dreas desertificadas no Nordeste ultrapassa dez vezes o
consumo de energia elétrica nacional de 2015.

GRAFICO 6

Potenciais de geracao fotovoltaica (PV) sobre areas desertificadas e pastagens degra-
dadas no semiarido do Nordeste; e geracao hidrelétrica nacional normalizadas pelo
consumo nacional de energia elétrica (2015)

(Escala do eixo Y vezes 522 TWh.ano)
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Fonte: Consumo e potencial hidraulico nacional (EPE, 2016).

Comparativamente, o total do potencial hidrelétrico nacional, isto ¢, 2,3
PWh (EPE, 2016), representa 4,4 vezes o consumo anual nacional de 2015, sendo
que da ordem de 70% deste potencial nominal estd nas planicies de densa floresta
amazonica, cuja exploragio hidrelétrica acarretaria impactos ambientais e da geracao
de gases de efeito estufa de enorme propor¢ao (Fearnside, 2016).

Os ntimeros de potenciais de geragao de energia elétrica apresentados acima
trazem embutidas caracteristicas nao imediatamente aparentes. Por exemplo,
enquanto o potencial fotovoltaico pode ser implementado gradualmente,
com enorme granularidade espacial e sobre dreas de pastos degradados ou salinizados,
os empreendimentos hidrelétricos necessariamente sao implementados em unidades
de grande dimensao espacial; causam impactos ecoldgicos aprecidveis, na medida
em que seus lagos (particularmente em empreendimentos amazonicos) acarretam
a substituicdo de todos os sistemas ecoldgicos terrestres submersos, por vezes com
fortes impactos na produgio de gases de efeito estufa (Fearnside, 2016). Além das
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particularidades listadas acima, os investimentos realizados para a construgao de
cada barragem para geragao hidrelétrica sao de grande vulto e concentrados entre
algumas empresas; portanto, com reduzidissima capilaridade social permanente.

J4 para os empreendimentos de geragio fotovoltaica, deve ser mencionado
aqui o custo ambiental dos processos produtivos das placas fotovoltaicas, hoje
fortemente concentrado em paises fornecedores de tal tecnologia, assim como a
necessidade de se conduzir estudos de zoneamento ambiental que delimite as dreas
mais apropriadas para sua instalagio.

Se, por um lado, o valor por hectare da produgao de energia é bastante
superior ao da produgio da agricultura de subsisténcia, por outro lado os aspectos
associados as cadeias produtivas destas atividades trazem desafios distintos para a
integragao do semidrido a economia nacional. A tabela 7 apresenta comparagées de
indicadores estruturais destas atividades, baseados em um sistema inter-regional de
insumo-produto para o semidrido e para o restante do Brasil (Guilhoto e Haddad,
2016). H4 diferencas estruturais profundas entre as duas atividades.

TABELA 7
Geradores e multiplicadores de atividades selecionadas: matriz inter-regional de
insumo-produto do semiarido (2011)

Geracdo de energia

% apropriado no s
% aprop elétrica (outras fontes:

Cultivo de milho % apropriado no

semiarido solar e edlica) semiarido
Geradores'
Produgao 1,25 82,70 1,54 74,10
Valor adicionado 0,94 92,30 0,87 77,70
Renda do trabalho 0,12 78,50 0,17 59,10
Emprego (R$ 1 milhdo) 359,80 99,60 5,30 40,50
Multiplicadores?

Produgéo

Valor adicionado 1,15 18,20 1,45 28,30
Renda do trabalho 1,32 16,00 2,10 22,00
Emprego 1,01 55,30 4,10 21,40

Fonte: Guilhoto e Haddad (2016)
Notas: ! Geragdo direta e indireta por unidade monetaria produzida para a demanda final.
? Geragao direta e indireta por unidade diretamente gerada.

A producio de milho no semidrido é uma atividade que produz relativa-
mente poucos encadeamentos na economia, gerando muitos empregos locais
com baixa remuneragio. Desta forma, consegue absorver trabalhadores de baixa
qualificagio que geram produgio local voltada para subsisténcia. J4 a geragao
de energia fotovoltaica tem um custo alto de geragio de emprego que, todavia,
gera encadeamentos relevantes na economia. Dada a estrutura econdmica atual,
os efeitos multiplicadores tendem a vazar para outras regioes, sugerindo um potencial
para sua internaliza¢io no semidrido.
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Além dos lagos locais de produgao de trabalho e renda na transformagao
fotovoltaica da radiagio solar no Nordeste, o Brasil conta com o sistema inter-
ligado nacional de energia elétrica, mostrado na figura 3, o qual transforma o
grande mercado consumidor de energia elétrica no Sul e no Sudeste do pais
prontamente alcangdvel aos excedentes de produgio fotovoltaica do ensolarado
Nordeste semidrido. Tal sistema de linhdes de transmissao de energia elétrica que
atravessam o pais de Norte a Sul representam um grande diferencial em relacio a

outros paises, tanto na América do Norte quanto na Europa, que nao dispoem de
tais sistemas interligados.

FIGURA 3
Distribuicdo das linhas de transmissao do sistema elétrico nacional
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Fonte: ONS (2014), disponivel em: <https://bit.ly/1ggXQHW>. Acesso em: 16 nov.2016.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigBes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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5.5 Potencialidades de empreendimentos agrivoltaicos

Além do notével valor contdbil da geragao de energia fotovoltaica em 4reas degradadas,
mostrados na secio anterior, hd estudos de casos do uso consorciado de painéis
fotovoltaicos e produgio agricola em regioes temperadas, com notdveis beneficios
para a produgio de alimentos. H4 atualmente uma preocupagio na exploracio de
combustivel de biomassa como fonte de energia alternativa para a diminui¢ao do
uso de combustiveis f6sseis. Tal preocupagio decorre do uso generalizado de culturas
alimentares para a produgao de biomassa, resultando em uma competigao por dreas
plantadas de culturas para a producio de alimentos e bioenergia. Uma possivel
solugdo para este dilema estd na criagao de sistemas hibridos “agrivoltaicos” (AV),
isto é, uma combinacio de painéis fotovoltaicos e dreas de producio agropastoril em
fazenda existente, diversificando, assim, os usos da terra (Dupraz ez al., 2011). Tais
sistemas mistos podem aumentar a rentabilidade e combinar produtividade agricola
com servigos ambientais, como a produgdo de energia neutra em carbono (Palma
et al., 2007). Resultados preliminares também indicam que tais sistemas podem ser
mais resistentes as mudancas climdticas do que monoculturas (Talbot ez 4., 2009).

Segundo Marrou ez al. (2013), os cultivares podem obter um rendimento
mais elevado sob a luz solar flutuante de um sistema AV. Em anos em que hd
ocorréncia de secas, o sombreamento proporcionado pelos painéis fotovoltai-
cos promovem abrigo para rebanhos caprinos/bovinos a radiagao direta do Sol,
em um ambiente favordvel para seu desenvolvimento, além de uma menor demanda
de dgua pelas culturas. A eficiéncia do uso da dgua pode ser maior selecionando-se
as culturas que promovam cobertura do solo mais répida, o que contribui para
maior quantidade de luz capturada e diminui¢io da evaporagio do solo. No estudo,
o sombreamento devido aos painéis fotovoltaicos resultou em uma economia
de dgua de 14% a 29%, dependendo do nivel de sombreamento. A reducio da
demanda de 4gua foi conseguida pela diminui¢io da radiacio incidente, devido
a0 efeito de sombreamento ¢ a eficiéncia do uso da dgua (nesse caso especifico,
em cultivos com diversas variedades de alface, na sombra).

Eichhorn ez al. (2006) mostraram a melhoria de sistemas agroflorestais (AF) em
dreas de clima temperado exibindo a eficiéncia do uso consorciado de painéis fotovol-
taicos e atividade agricola. O uso combinado dos sistemas aumenta a rentabilidade
com alta produtividade (Palma ez 4/, 2007). Em resumo, esses sistemas em consorcio
parecem ter maior produtividade global do que as monoculturas devido a uma melhor
eficiéncia na utilizagao dos recursos. Eles também diminuem a concorréncia pelo uso
da terra quando hd escolhas do tipo: produzir energia ou producio de alimentos.

No Reino Unido,* em 2014, foram cortados os subsidios para fazendas
solares, sob o pretexto de que as fazendas prejudicavam a produgio de alimentos.

26. Ver: <https://bit.ly/2v63BT2>. Acesso em: 14 abr. 2019.
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Os agricultores britinicos, por sua vez, alegaram que a instalagao de painéis foto-
voltaicos aumentou a produgio pecudria devido ao abrigo oferecido aos animais
pelos painéis solares. No sistema de rotagao, entre fins agricolas e de pastoreio,
o uso de PV aumentou a renda da fazenda em até trés vezes, além de que as
receitas provenientes dos painéis solares proporcionam um rendimento continuo
e sustentdvel para os agricultores.

O exemplo britanico evidencia a necessidade de se criar legislagoes especificas
que promovam a utilizagio de energia fotovoltaica produzida por pessoas fisicas,
aumentando a sustentabilidade ambiental.

6 CONCLUSOES

Os elementos apresentados neste capitulo representam uma proposta conceitual
da utilizacio racional da abundancia de elementos do clima semidrido na regiao
Nordeste do Brasil para seu desenvolvimento socioecondmico sustentado.

O trabalho apresenta nimeros que revelam a exequibilidade e justificam o
estabelecimento de uma politica de Estado nos poderes da Unido, dos estados e dos
municipios, com expressiva participagio da iniciativa privada para o estabelecimento
de um programa estruturante fotovoltaico, com repercussdes ambiental e educacional
no Nordeste semidrido. A possibilidade de tal programa decorre do fato de o Brasil
reunir os elementos essenciais para tanto: abundincia da energia radiante do Sol;
dreas degradadas para implantagao de dezenas de milhares micro e miniusinas
fotovoltaicas; matéria-prima abundante para a fabrica¢io dos painéis solares, além
do sistema elétrico nacional, que interliga as regioes produtoras de hidroeletricidade
e fotoeletricidade aos grandes centros consumidores de energia elétrica no pais.

Além disso, considerando o custo recorrente de programas assistenciais as
populacoes atingidas pelas secas, vale considerar o efeito positivo de um eventual
programa de geragdo de energia fotovoltaica atrelado a estratégia de eliminagio
da pobreza, com a viabilizagio econdmica de familias de pequenos agricultores na
regiao; 1 ha de plantio de milho no semidrido gera uma produgio, em um ano de
chuvas regulares, que representa uma centésima parte do valor da energia elétrica
fotovoltaica gerada por 1 ha sobre terras degradadas e improdutivas. Adicionalmente,
a utilizagdo dos painéis fotovoltaicos para a coleta de 4gua de chuva, armazenada em
cisternas e barragens subterrineas, ou para o sombreamento destinado a atividades
agropastoris, representa fatores adicionais de resiliéncia ao clima semidrido e as
mudangas climdticas.

Os ntimeros apresentados neste estudo conceitual revelam uma oportunidade
de geracio distribuida de energia e renda, sem precedentes na histéria do Brasil,
com potencial gerador de riqueza que supera em vdrias vezes o total de energia
elétrica hoje consumida no Brasil.
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Em se supondo um bom desempenho de tal estratégia, o grau de dependéncia
aos recursos compensatorios transferidos pelos governos tenderia a desaparecer com
o tempo. Isso, por si s6, jd justificaria o estudo de subsidios ou financiamentos
mediante juros reduzidos. Além desses, a inclusio de energia mais limpa reduz
externalidade negativa, além de promover a diversificagio da matriz energética.

Contudo, a realizagao do potencial de emancipa¢io econdmica proposta
neste capitulo requer mudanga na legislacio, passando do atual esquema compen-
satério de abatimento da conta de energia elétrica pela energia gerada localmente,
para um esquema no qual o produtor seja remunerado pelo excedente de energia
elétrica gerada em sua propriedade. Para tanto, bastaria incluir regula¢io que
previsse a possibilidade de pessoas fisicas serem remuneradas pela energia liquida
injetada na rede.

Os potenciais fotovoltaicos apresentados neste estudo sao baseados no apro-
veitamento de pastagens plantadas degradadas e dreas aridizadas, assim nao somente
nao competindo com dreas de producio agricola, mas principalmente contribuindo
para a recuperagio de dreas presentemente improdutivas.

Por contar com um sistema elétrico nacional interligado, a operac¢io de
um sistema hibrido de geragio hidrelétrica-fotovoltaica permite, além da funcio
capacitor/gerador complementar a geragio intermitente fotovoltaica, que a energia
fotovoltaica gerada no Nordeste seja comercializada nas demais regides do pais.
Além disso, um sistema interligado fotovoltaico-hidrdulico-e6lico nacional dispensa
a necessidade de dispendiosos sistemas de baterias, fazendo do sistema de geragao
de energia limpa do Brasil tinico no planeta.

Além de tais vantagens competitivas do Brasil em relagdo a outros paises,
as vastas reservas de matéria-prima para fabricagio dos painéis fotovoltaicos e o
dominio tecnolégico para sua construgao pela industria nacional permitem antever
um promissor desenvolvimento cientifico, tecnolédgico e industrial nesta drea para
o pais. Apesar da produgio de painéis fotovoltaicos ser ainda incipiente no pais,
o Brasil hoje é um importante fornecedor de silicio, na forma de quartzo bruto
para o mercado mundial, tendo exportado US$ 280 milhdes em 2015 para os
principais paises produtores.

Quanto ao financiamento dos empreendimentos fotovoltaicos discutidos neste
ensaio, considerando a recente reducio da taxa de juros referenciais Selic no Brasil,
que, a0 momento da escrita deste capitulo, chegou ao valor de 7% ao ano (relativo
ao valor de referéncia de 14% praticado anteriormente), é plausivel estabelecer
programas oficiais de financiamento de projetos integrados de geragio de energia
limpa, reflorestamento e educaco. Tais programas poderiam ser financiados com
recursos do BNDES ou do BNB (por exemplo, programa FNE Sol). Estes instru-

mentos financeiros sao de extrema relevancia nao somente para o desenvolvimento
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regional, mas fazem total sentido per si do ponto de vista estritamente econémico.
Com a vertiginosa queda do custo dos sistemas fotovoltaicos internacionalmente
e a retragdo jd observada de grandes fundos de investimento no que tange a
prospeccio e a exploragao de fontes de energia féssil, é crescente a disponibilidade
de recursos financeiros de origem internacional na busca de investimentos em
fontes de energia limpa; para o qué o conjunto de fatores elencados neste estudo
constituem atrativos naturais.

Quanto a remuneracio do pequeno proprietédrio, elemento estruturante deste
estudo, poder-se-ia desenhar programas para gradual capacitagio do pequeno
produtor para o desenvolvimentos de sistemas de microgeragio préprios. Contudo,
tais programas requerem uma infraestrutura de capacitagio que nao pode ser
instantaneamente criada. Assim, poder-se-ia iniciar tal programa pelo pagamento
de royalties sobre a energia gerada. E apontado aqui, em especial, a necessidade de
criagdo de legislagio que permita ao pequeno produtor, pessoa fisica, ser remunerado
pelo excedente de geragio de energia em sua propriedade, fornecida para o sistema.

Nio obstante as vantagens e possibilidades macroeconémicas enunciadas
neste estudo, o grande diferencial desta proposta estd na mudanca paradigmadtica
de valorizagao da abundéncia dos fatores climdticos locais e na transformagao
socioecondmica de larga faixa da populagio de baixa renda do semidrido nordestino
por meio da micro e da minigeragao fotovoltaicas distribuidas.

O desenvolvimento de politicas pablicas que se alicercem nas caracteristicas
nativas do clima semidrido representa um diferencial definitivo para a promogao
do desenvolvimento econémico regional e a inclusdo social.

Essas agdes devem ocorrer paralelamente a um programa de recuperagio
da Caatinga, tendo em vista o controle do clima local e um extenso programa
educacional voltado para uma sociedade global altamente interconectada na era
digital. Ambos campos dos servi¢os ambientais e educacionais sio mencionados
aqui a nivel de complementaridade da proposta, sem terem sido detalhados neste
ensaio conceitual. Entretanto, sio fundamentais para que os afluxos potenciais de
renda ndo gerem uma situacio de acomodagio e conformismo da populagio local.

E importante também reconhecer de forma adequada a questio de direitos
de propriedade na regiao, para que a renda gerada possa enderecar aspectos distri-
butivos fundamentais para o aumento do nivel de bem-estar da populagio local
por meio de mecanismos de incentivos bem desenhados. Sem que tais cuidados
sejam tomados, corre-se o risco de fortalecer o secular processo de concentragio
da renda, perpetuando o ciclo histérico de exclusao socioeconémica do pequeno
produtor rural na regiao.
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Por fim, vale ressaltar que o conhecimento cientifico e o desenvolvimento
tecnoldgico, assim como o afluxo de recursos financeiros, constituem insumos
importantes, nio obstante insuficientes per si para gerar felicidade e progresso.
Para tanto, concorrem outros processos de valorizagao das relagoes entre as pessoas
e o meio ambiente, em uma sociedade fundamentada no respeito a verdade.
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1 INTRODUCAO

Entre os objetivos de desenvolvimento do milénio (ODMs), estipulados pelos
paises da Organizagio das Nacoes Unidas (ONU) em 2000, estava o de reduzir
pela metade o nimero de pessoas sem acesso a dgua potdvel. Apesar de o grande
progresso alcancado nesta drea, ainda havia, em 2012, cerca de 748 milhoes de
pessoas fazendo uso de fontes de dgua consideradas impréprias para o consumo
humano, sendo 90% desse total residente em dreas rurais (WHO e Unicef,
2014). O consumo de dgua limpa estd correlacionado com a queda no nimero
de ébitos infantis por doengas diarreicas. Segundo a Organizacao Mundial da Sadade
(WHO, 2014), entre 1990 e 2012, aproximadamente 2,3 bilhoes de pessoas
obtiveram melhores condigoes de acesso a dgua potdvel. Nesse mesmo periodo,
o ndmero de criangas que morreram de doengas diarreicas caiu de cerca de
1,5 milhdo para pouco mais de 600 mil.

Ainda assim, doengas diarreicas representam a terceira principal causa de
morte entre criangas no mundo, sendo lider entre doencas transmitidas pela
dgua, responsdvel pela morte de uma crianga a cada noventa segundos (WHO e
Unicef, 2015). No Brasil, também estdo entre as principais afeccoes que afetam
a saide de criancas menores de 5 anos, juntamente as infec¢oes respiratérias
agudas, a desnutri¢do, a anemia ¢ as doengas imunopreveniveis (Verissimo,
2008 apud Barros et al., 2008).

1. Doutorando em economia no Programa de Pés-Graduacdo em Economia da Universidade Federal de Pernambuco
(Pimes/UFPE) e pesquisador do Grupo de Avaliacdo de Politicas Publicas e Econdmicas (GAPPE) da mesma instituicdo.
2. Professor na Escola de Economia de Sdo Paulo da Fundagéo Getulio Vargas (FGV EESP) e pesquisador do Ipea.

3. Professor no Pimes/UFPE e pesquisador do GAPPE.

4. Professor no Pimes/UFPE e pesquisador do GAPPE.



144 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

Black, Morris e Bryce (2003) estimam que 88% das mortes por diarreia entre
criangas abaixo de 5 anos devem-se a precdrias condicoes de acesso a 4gua potével,
saneamento e higiene. Esta faixa etdria, em particular, apresenta maior vulnerabili-
dade em relacao as doencas transmitidas pela dgua, como resultado de fracas defesas
do organismo e da maior exposi¢ao, devido ao conhecimento inadequado de como
evitar riscos. Dois s20 os principais mecanismos de transmissao de doengas causadas
pela falta de sistemas de d4gua adequados: doengas transmitidas pelo consumo de
dgua contaminada e doengas decorrentes da falta de dgua e saneamento para a

higiene doméstica (Galiani, Gertler e Shargrodsky, 2005).

Este capitulo examina os impactos do Programa Cisternas em sua modalidade
de “primeira dgua” (dgua para consumo), financiado pelo Ministério do Desenvol-
vimento Social (MDS), sobre os indicadores de mortalidade infantil por doenga
diarreica aguda (DDA)’ na faixa etdria de 0 a 4 anos dos municipios do semidrido
brasileiro. Esta regido é considerada a regido drida mais populosa do mundo, com
cerca de 22 milhoes de habitantes, sendo 44% residentes na 4rea rural, marcada
por grandes desigualdades sociais e por forte dependéncia do regime de chuvas.

Mais precisamente, explora-se os efeitos das cisternas instaladas pelo principal
executor do Programa Cisternas dentro do semidrido, a Associagao Programa Um
Milhio de Cisternas (AP1MC/ASA Brasil). Tais cisternas foram implantadas a
partir do Programa Um Milhao de Cisternas (P1MC), projeto iniciado em 2001,
passando (a partir de 2003) a contar com o financiamento do governo federal,
via MDS, no 4mbito do Programa Cisternas. Cisternas de placa sao construidas
ao redor das casas de familias nas zonas rurais, permitindo a captacio de dgua das
chuvas por meio de calhas no telhado das residéncias. Cada cisterna possui capa-
cidade para o armazenamento de 16.000 litros, volume suficiente para o consumo
doméstico (beber e cozinhar) de uma familia de até cinco pessoas durante o periodo
de um ano. Além da construgio das cisternas, este programa capacita as familias
beneficiadas a realizarem alguns procedimentos para manutengao da qualidade da
dgua (ASA Brasil, 2003). Até 2010, pouco mais de 1 milhdo de pessoas jd haviam
sido beneficiadas por este programa dentro da regido do semidrido.

5. Os dbitos por doenca diarreica aguda correspondem aos cddigos AOO a A09 do capitulo | —Algumas doencas infecciosas
e parasitarias, da 102 Revisdo da Classificacdo Internacional de Doencas (CID-10). Estas doengas séo: AOO Cdlera;
AO1 Febres tifoide e paratifoide; A02 Outr. infecc. por Salmonella; A03 Shiguelose; A04 Outr. infecc. intestinais bacter.;
AO05 Outr. intox. alimentares bacter. NCOP; A06 Amebiase; A07 Outr. doeng. intestinais por protozodrios; A08 Infecg.
intestinais virais outr. e as NE; e A09 Diarreia e gastroenterite orig. infecc presum. Estas doencas refletem as condicoes
socioecondmicas e de saneamento, bem como as acoes de atencdo a salde da crianca (ver C, Mortalidade, Datasus).
6. ASA é uma rede formada por mil organizacdes da sociedade civil que atuam na gestdo e no desenvolvimento de
politicas de convivéncia com a regiao semidrida. A maioria dessas organizacdes séo de base comunitaria, sindicatos
de trabalhadores rurais, entidades ligadas as igrejas catdlica e evangélica, organizacdes ndo governamentais (ONGs)
e cooperativas de trabalho (ASA Brasil, 2003; 2015).
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O P1IMC, portanto, por meio da instala¢do de cisternas rurais, aliada a
capacitacio dos beneficidrios para a adequada utiliza¢io e manutencio da cisterna,
tem como objetivo amenizar os efeitos decorrentes da aridez da regiao semidrida.
A andlise cobre o periodo de 2000 a 2010 e considera apenas os municipios
beneficiados pelo programa no semidrido, atenuando, assim, parte dos possiveis
problemas de adogao enddgena. A estratégia de identificagio é dada pela diferenca
quanto ao ano de entrada do programa em cada municipio, permitindo comparar
municipios em que o PIMC atua hd mais tempo com os de atuagio mais recente.

Os resultados obtidos mostram clara evidéncia quanto ao tempo de atuagio
do PIMC sobre a redugio nas taxas de mortalidade infantil por DDA para a faixa
etdria de 0 a 4 anos. De acordo com a especificagao adotada, municipios com dois
anos de atuagio do programa apresentaram reducio de 0,410 morte por DDA por
mil nascidos vivos, enquanto nos municipios com nove de atuagio do programa,
a redugio foi de 1,508 morte por DDA por mil nascidos vivos. Além disso,
o efeito do programa mostrou-se mais forte nos municipios com maior propor¢io
de populagio rural e com maior expectativa de anos de estudo, além de crescente
com o numero de cisternas instaladas.

Diversos testes de robustez foram realizados visando fortalecer a interpretagio
dada ao efeito estimado. Primeiro, investigou-se o efeito de convergéncia entre os
municipios e os possiveis efeitos antecipatdrios a implementagio do programa.
Segundo, analisou-se o efeito da expansio de outros programas do governo federal
voltados a satide sobre a estabilidade dos resultados, visando isolar o efeito exclusivo
do P1IMC. Terceiro, foram considerados outros tipos de doencas que teoricamente
nao deveriam ter ligagao direta com consumo de dgua potdvel como testes placebo,
visando examinar a possibilidade dos resultados decorrerem de regressao esptria
e/ou varidveis omitidas. Por fim, foi realizado teste de permutacio em que o tempo
de entrada do programa em cada municipio foi randomizado entre os anos de
2001 e 2009. A ideia deste teste é que o efeito real do programa supere o percentil
95 em relagao a distribuigao dos efeitos estimados para cada placebo gerado de
forma aleatdria. Os resultados iniciais mantiveram-se robustos a esta série de testes,
reforgando a interpretagio do impacto positivo do programa.

Uma preocupacio adicional, capaz de comprometer a interpretagio dos
resultados, deve-se ao fato de a selecio dos municipios beneficiados pelo PIMC
nao ser ortogonal a fatores nao observdveis que também afetem varidveis de satde.
Por essa razao, foram avaliados os determinantes da probabilidade de o municipio
da regido do semidrido ser selecionado pela ASA Brasil por meio de um modelo
de estimacdo hazard com tempo discreto. Verificou-se que nenhum dos choques
testados na varidvel explicada influenciou a probabilidade de entrada do P1IMC
nos municipios.
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Recente literatura tem buscado avaliar o efeito de programas de expansio
a0 acesso a dgua limpa sobre os indicadores de satde infantil (ver, por exemplo,
Zhang, 2012; Granados e Sdnchez, 2014; Greenstone e Hanna, 2014). Alguns
desses estudos estao estreitamente relacionados ao presente trabalho. Jalan e Ravalion
(2003), com base na anélise por propensity score matching, encontraram que as
regioes rurais da India com dgua encanada apresentam menor prevaléncia e duragio
dos casos de diarreia em criancas com menos de 5 anos, quando comparadas com
as regides sem dgua encanada. Kosec (2015), por meio da estratégia de varidvel
instrumental, obteve resultados semelhantes para as regides rurais de 39 paises
africanos. Por fim, Galiani, Gonzalez-Rozada e Shargrodsky (2009), por meio
da estratégia de diferengas em diferencas, demonstraram que os casos de diarreia
diminuiram nas favelas em que houve privatizacio do sistema de abastecimento
de dgua na Argentina.

Em rela¢io ao cendrio brasileiro, Gamper-Rabindran, Khan e Timmins
(2010), por exemplo, mostraram, com base em regressao quantilica com dados
em painel, que o aumento do acesso a dgua encanada diminui a mortali-
dade infantil. A andlise deu-se a partir de dados dos Censos de 1970 a 2000,
compatibilizados por dreas minimas compardveis (AMCs). Rocha e Soares
(2015) avaliaram, por meio de uma regressio em painel, o efeito da flutuagio
do volume de chuvas durante o periodo gestacional sobre diversos indicadores
de satde dos recém-nascidos nos municipios nordestinos da regido do semid-
rido, encontrando que choques negativos estdo fortemente associados a piores
resultados, incluindo mortalidade infantil.

Os trabalhos que tentaram avaliar o impacto do PIMC, até o momento,
concentraram-se em andlises exploratérias de dados, a partir de estudos de caso
(ver, por exemplo, Souza et al., 2012; Passador e Passador, 2010). Luna ez al.
(2011) realizaram uma selego aleatéria de 1.765 individuos em 21 municipios
da regido agreste de Pernambuco. Com base na aplicacio de questiondrios,
compararam o nimero ¢ a duragao de episddios diarreicos entre moradores de
domicilios com e sem cisternas. Os resultados obtidos apontaram para uma
redugdo de 73% no risco de ocorréncia de episddios diarreicos para as pessoas
beneficiadas com cisternas.

A literatura existente, portanto, tem investigado o impacto de melhorias no
sistema de dgua (englobando o efeito da expansao da rede de abastecimento de
dgua, qualidade da dgua e tratamento de esgoto) sobre a satide infantil, priorizando
e valorizando a identificagio dos principais efeitos e seus mecanismos. Desse modo,
este capitulo contribui para esta literatura ao analisar o efeito isolado da expansao
de acesso a dgua sobre a satide infantil, especialmente para regides semidridas,
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com forte dependéncia do regime de chuvas. Além disso, este trabalho é o primeiro
a avaliar o impacto do PIMC a partir do seu completo histérico de cisternas,
permitindo a avaliagao global do programa.

Este trabalho ¢ dividido em mais cinco secoes. A se¢io 2 descreve algumas
caracteristicas do semidrido brasileiro e do P1IMC. A se¢do 3 versa sobre as bases
de dados utilizadas. A se¢io 4 descreve a abordagem metodoldgica adotada para
identificar o efeito do programa sobre as taxas de mortalidade infantil por DDA.
A segio 5 apresenta os resultados empiricos. Por fim, a segao 6 discute as principais
implicagoes do trabalho.

2 0 SEMIARIDO BRASILEIRO E O PROGRAMA CISTERNAS

O semidrido brasileiro é o maior e o mais populoso do planeta, com aproxi-
madamente 22 milhées de habitantes — cerca de 12% da popula¢io nacional.
Esta regido abriga pouco mais de 58% da populagio pobre do Brasil, sendo,
segundo o Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infancia (Unicef), quase 9 milhées
desse montante composto por criangas ¢ adolescentes. Um grave problema dessa
regido tem sido a escassez de dgua, ocasionada pelos longos periodos de estiagem,
deixando vulnerdvel a populagio sertaneja no trato das atividades domésticas e
no desenvolvimento de atividades econdmicas, como a agricultura e a pecudria
familiares. Neste cendrio, cerca de 67% das familias rurais dos estados que
compéem o semidrido ndo possuem acesso a rede geral de abastecimento de

dgua (ASA Brasil, 2015).

O presente estudo seguiu a delimitagao do semidrido brasileiro conforme
definido pelo Ministério da Integracdo em 2005. De acordo com esta definigo,
um municipio faz parte do semidrido se atende pelo menos a um dos seguintes
critérios técnicos: 7) precipita¢do pluviométrica média anual inferior a 800 mili-
metros; 77) indice de aridez de até 0,5, sendo este indice calculado pelo balanco
hidrico que relaciona as precipitagoes e a evapotranspiracio potencial, entre 1961
e 1990; e 7ii) risco de seca maior que 60%, tomando-se por base o periodo entre
1970 e 1990. Com base nesses critérios, o semidrido brasileiro passou a contar
com 1.1357 municipios, abrangendo uma drea de 969.589,4 km* ao longo dos
estados de Alagoas, da Bahia, do Ceard, da Paraiba, de Pernambuco, do Piaui,
do Rio Grande do Norte, de Sergipe e de Minas Gerais (Brasil, 2005). A disposi¢ao

geografica desses municipios é mostrada no mapa 1.

7. Anteriormente, 1.033 municipios faziam parte do semiarido. Ver Da Mata e Resende (2016) para mais detalhes sobre
a nova delimitacdo de semiérido.
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MAPA 1
Delimitacdo do semiarido brasileiro

Fonte: Brasil (2005).

O tamanho médio populacional dos municipios do semidrido ¢ de apro-
ximadamente 15.000 habitantes, com 94% dos municipios tendo no médximo
50.000 habitantes (Medeiros ez al., 2012). A regido tem a maior concentragao de
pobreza rural da América Latina, com mais de 8 milhées de pessoas dependendo de
transferéncia de recursos do governo, tais como do Programa Bolsa Familia, como
tunica fonte de renda (ASA Brasil, 2015). Mais da metade da populagao brasileira
vivendo abaixo da linha de pobreza estd localizada nessa regido. O semidrido
apresenta piores indicadores sociais — tais como em educacio e satde — vis-a-vis
outras regioes do Brasil. A taxa de mortalidade infantil, por exemplo, ¢ duas vezes
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superior ao nivel de outras dreas brasileira, e vdrias vezes superior ao nivel observado
em paises desenvolvidos. A figura 1 apresenta as taxas de mortalidade infantil por
meio dos municipios brasileiros em 2000.

FIGURA 1
Mortalidade infantil no Brasil (2000)

[ ] Delimitagio semiarido

Mortalidade Infantil

0,00 - 26,00

[ 26,01-38,00
B 38.01-52,00
B 52.01-68.00
B ss.01- 106,29

Fonte: Datasus.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: A figura mostra as taxas de mortalidade infantil por municipio em 2000.

A escassez de dgua tem sido apontada como a principal fonte de vulne-
rabilidade para as familias rurais no semidrido. Ao longo dos anos, diversas
politicas publicas foram implementadas pelo governo com o intuito de ajudar
a amenizar essas dificuldades. Passador e Passador (2010) classificam essas
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intervengdes do Estado em trés periodos. No primeiro, de 1877 4 década
de 1950, a atuacio do governo dava-se por meio de “medidas de salvagao”,
isto é, 0 governo concentrava os esfor¢os na distribuicao de alimentos para a
populagio que migrava para as capitais e para as familias que permaneciam na
regio, bem como na construgio de grandes agudes, pogos e barragens. Em um
segundo momento, periodo entre as décadas de 1950 e 1970, o governo atuou
por meio da criagao de institui¢des de planejamento e 6rgaos de financiamento,
tais como o Banco do Nordeste e a Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene), que efetuavam planos e programas voltados para o
aproveitamento racional dos recursos hidricos da regido. No terceiro periodo,
da década de 1970 aos dias atuais, o governo desenvolveu diversos programas
para sanar as questoes relativas a falta de dgua, com agdes voltadas para a
agricultura irrigada. Dentre esses programas, destacam-se: Proterra (1971),
Projeto Sertanejo (1976), Prohidro (1979), Programa de Irrigagio do Nordeste
(Proine, 1986), Programa Nacional de Irrigacio (Proni, 1986) e, por dltimo,
P1IMC (2001), objeto deste estudo.

O P1MC surgiu com o objetivo de atender 5 milhdes de pessoas com
o abastecimento de dgua potédvel na regido semidrida, amenizando os efeitos
adversos relacionados a escassez de dgua, ao captar o potencial hidrico dessa
regido em épocas chuvosas. Executado pela APIMC/ASA Brasil, institui-
¢ao cujo surgimento confunde-se ao do programa,® o PIMC ¢ o principal
projeto apoiado junto ao Programa Cisternas’ do governo federal. Embora
existam cisternas do PIMC fora da regido semidrida, com a nova delimita-
¢ao do semidrido,'" em 2005, a drea de atuagao desse programa tornou-se
restrita a esta regido.

Uma das principais caracteristicas do Programa Cisternas, que se materia-
liza nos projetos apoiados, em especial no PIMC, ¢é a capacitagio das diversas
equipes participantes, desde as equipes gestoras até as familias beneficiadas.
Somente apés a capacitagio das familias ¢ dado inicio ao processo de construgio
das cisternas de placa. Como forma de baratear o custo de instalagio e de
mobilizar os beneficidrios para atuarem diretamente no processo, a escavagio

8. Em 1999, durante a 32 Conferéncia das Partes da Convengao de Combate a Desertificagdo e a Seca (COP3), no Recife,
a sociedade civil organizada e atuante na regido semiarida brasileira promoveu o Férum Paralelo da Sociedade Civil.
E durante o forum que a ASA lanca a Declaracio do Semiérido, consolida-se enquanto articulacio e propde a formulacio
de um programa para construir 1 milh&o de cisternas na regido (ASA Brasil, 2015).

9.Ver D'Alva e Farias (2008) para mais detalhes sobre o Programa Cisternas.

10. Segundo a base fornecida pela ASA Brasil, existem cisternas fora do semiarido, sendo estas em menor proporcéo. Dentre
estas localidades, inclui-se alguns municipios dos estados do Espirito Santo e do Maranhdo (ver D'Alva e Farias, 2008).
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do buraco em que serd erguida a cisterna ¢ realizada com base na mio de
obra familiar ou comunitdria. Além disso, normalmente os pedreiros e os
materiais necessrios sio adquiridos na prépria localidade, gerando ainda um
efeito-renda no municipio.

Para garantir a qualidade da dgua das cisternas, as familias sao orientadas a
executarem algumas atividades necessdrias, tais como o tratamento periédico com
hipoclorito de sédio, a retirada da calha durante o periodo da seca, a utilizagao de
uma Unica vasilha para a coleta da dgua (no caso de inexistir bomba de suc¢ao),"
o revestimento das paredes externas com cal, a limpeza anual com dgua sanitdria
e o descarte da dgua da primeira chuva (Brasil, 2000).

Segundo o texto-base do programa (ASA Brasil, 2003), a selecao das
comunidades a serem beneficiadas dentro de cada municipio baseia-se em
dados secunddrios, tais como ntimero de criancas e adolescentes em situacio de
risco, taxa de mortalidade infantil, entre outros dados do Datasus e do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). J4 para a selegdo das familias,
os critérios definidos como prioritdrios sao: familias chefiadas por mulheres;
ntmero de criancas de até 6 anos; criancas e adolescentes na escola; adultos
com idade igual ou superior a 65 anos; deficientes fisicos e mentais. Contudo,
de acordo com o relatério da auditoria de avaliagio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) sobre este programa (Brasil, 20006), tais critérios ndo parecem
ter sido seguidos de maneira rigida. A partir de 2003, com o inicio da parceria
com o MDS, acarretando forte expansio do programa, o principal critério
de selegio das familias tem seguido o Cadastro Unico do governo federal.'?
A ﬁgura 2 mostra a expansiao geogréﬁca do PIMC, enquanto a ﬁgura 3 mostra a
evolu¢io da quantidade agregada até 2010, quando 305.151 cisternas jéd haviam
sido instaladas em 1.000 municipios nesta regido.

11. A partir de julho de 2004, o projeto de cisternas passou a prever a instalagdo de uma bomba manual, de forma a
evitar a contaminagdo da dgua armazenada em decorréncia do contato direto com vasilhas (Brasil, 2006).

12. Com o intuito de esclarecer se o processo de sele¢do do municipio a ser beneficiado ocorreu de maneira enddgena,
foi utilizado um modelo de estimagao hazard para tempo discreto, controlando para alguns desses fatores determinantes.
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FIGURA 2
Evolucdo geografica do P1MC: municipios do semiarido (2001, 2005 e 2009)
2A -2001 2 2B —2005 2C-2009

Fonte: ASA Brasil.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os municipios assinalados como “tratado” representam os municipios atendidos pelo P1IMC, enquanto os municipios
assinalados como “controle” referem-se aos municipios ndo atendidos durante o periodo estudado.

GRAFICO 1
Evolucdo do numero agregado de cisternas instaladas no semiarido: P1MC (2000-2010)
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3 DADOS

Para o desenho desta avaliagao, foi construida uma base de dados a partir de
diversas fontes. As informacoes sobre o niimero de cisternas instaladas no ambito
do PIMC foram obtidas junto ao ASA Brasil. O banco fornecido contém um
painel com o completo histérico da quantidade de cisternas instaladas e de pessoas
beneficiadas pelo PIMC. Conforme ji destacado, com a nova delimitagio do
semidrido, proposta em 2005, a atuagao do P1IMC voltou-se exclusivamente para
esta regido. Vale destacar, ainda, que, dos 1.135 municipios que compunham esta
regiao (Brasil, 2005), dois municipios sofreram processo de divisao territorial
durante o intervalo do estudo.!® Sendo assim, a anilise realizada desconsiderou
tanto os dois municipios que surgiram quanto os dois que os deram origem,
ficando a avaliagio final com 1.131 municipios.

A varidvel dependente do estudo ¢é a taxa de mortalidade infantil por DDA
para a faixa etdria de 0 a 4 anos. Esta taxa é formada pelo ntimero de 6bitos por
DDA nessa faixa etdria, segundo o local de residéncia, dividido pelo nimero de
nascidos vivos por local de residéncia da mae, sendo o resultado final multiplicado
por mil. Tais informagées sao disponibilizadas pelo Ministério da Satde, via Sistema
de Informacoes sobre Nascidos Vivos (Sinasc/Datasus) e Sistema de Informagoes
sobre Mortalidade (SIM/Datasus).

Com o objetivo de controlar por fatores que pudessem estar correlacio-
nados tanto com o tempo de atuagio do PIMC no municipio quanto com o
outcome de interesse, foram utilizados os seguintes controles municipais: percentual
de cobertura vacinal, do Sistema de Avaliagdo do Programa de Imuniza¢oes
(API/Datasus); propor¢io de maes de nascidos vivos com mais de seis consultas
de pré-natal (Sinasc/Datasus); /z do niimero de domicilios com abastecimento de
dgua da rede publica, cadastrados no Sistema de Informagao da Aten¢ao Bdsica
(Siab/Datasus); volume de chuva no ano #e no ano 7 - 1, temperatura no ano ¢
(Rocha e Soares, 2015); e nimero de beneficios do Bolsa Familia por populagao'
(Ipeadata). A tabela 1 apresenta a estatistica descritiva em 2000 e¢ em 2010 para
os municipios no semidrido.

13. Os municipios que sofreram desmembramento foram: Picos (Piaui), em janeiro de 2005, dando origem a Aroeiras
do Itaim (Piaui); e o municipio de Serrinha (Bahia), que, em marco de 2000, deu origem a Barrocas (Bahia).

14. As informagGes utilizadas neste estudo, referentes a populacdo dos municipios, seja por faixa etéria, seja total,
foram obtidas pelo Datasus.
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TABELA 1
Estatistica descritiva: municipios da regido do semiarido (2000 e 2010)
2000 2010
Média Desvio padrao Média Desvio padrao

Mortalidade de 0 a 4 anos 31,71 23,11 18,72 12,99
Mortalidade de 0 a 4 anos por DDA 2,14 4,65 0,53 1,84
Volume de chuva anual 1.050,0 273,9 657,2 157,8
Temperatura média anual 24,67 1,61 25,65 1,75
Lag volume chuva anual 731,8 209,0 1.030,0 219,8
Proporcao coberturas vacinais 75,05 20,68 77,99 9,46
Proporgao mées com mais de seis consultas pré-natal 22,7 15,3 50,5 17,9
Ln de domicilios com abastecimento gua rede publica 6,53 1,91 7,50 1,34
% de beneficios do PBF por populacao 0,00 0,00 15,20 2,29
NUmero de municipios 1.131

Fontes: Datasus, Rocha e Soares (2015) e Ipeadata.
Obs.: Temperatura é medida em graus Celsius, precipitacdo em milimetros.

4 ESTRATEGIA EMPIRICA

O objetivo ¢ avaliar o impacto médio das melhorias no acesso 4 dgua potdvel
nas zonas rurais sobre a mortalidade infantil por DDA na faixa etdria de 0 a 4
anos dos municipios beneficiados na regido do semidrido. O cendrio ideal seria
comparar a taxa de mortalidade infantil por DDA observada em cada municipio
atendido pelo PIMC com o seu contrafactual, ou seja, 0 que aconteceria no mesmo
municipio caso nunca tivesse sido beneficiado pelo programa. Uma vez que nio
é possivel observar tal contrafactual, fez-se uso de mérodos nao experimentais
para estimd-lo. A fim de captar o efeito de interesse, controlando por varidveis
nio observdveis que fossem comuns a todos os municipios ou especificas a cada
municipio, desde que constantes ao longo do tempo, a estratégia abordada foi a
de diferencas em diferencas.

Para tanto, utilizou-se a heterogeneidade no ano de entrada do programa nos
municipios para identificar o efeito do abastecimento de dgua, via distribuigao de
cisternas. Uma vantagem especial do programa é o de que a cobertura de municipios
beneficiados aumentou de 0%, em 2000, para 85%, em 2009, gerando variagio
suficiente no szatus de tratamento, possibilitando, assim, uma estimativa precisa do
efeito do tratamento. Adicionalmente, visando reduzir o potencial viés de varidvel
omitida que pode ter determinado, conjuntamente, a escolha dos municipios e
os resultados de satde, comparou-se apenas os municipios que eventualmente
receberam cisternas e cuja tnica diferenca foi o tempo de exposi¢io ao programa,
tornando a compara¢io mais limpa. Esta identificagao depende da suposi¢io
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de que o0 ano de implementa¢io do programa nio ¢ correlacionado com outros
fatores nao observados que também afetam a mortalidade por DDA (Imbens e
Wooldridge, 2009; Angrist e Pischke, 2009; 2014). A especificagdo bésica adotada
neste estudo ¢ dada por:

9
Yit = Qo + ZﬁjPCiStjit +a Xi + A + A + €, (1)
=1

onde y, representa a taxa de mortalidade infantil por DDA na faixa etdria de 0 a 4
anos do municipio 7 no ano # PCist, sio dummies que indicam se o municipio 7
no ano # tem sido beneficiado pelo PIMC hd j anos;'"” X, representa o conjunto de
controles municipais descritos na se¢o anterior; 4, e A_constituem, respectivamente,
o efeito fixo municipal e o efeito fixo de tempo; e g, consiste no termo de erro. Uma
vez que a varidncia da mortalidade estd fortemente relacionada com o tamanho
da populagio, todas as regressdes foram ponderadas pela média da populagao da
faixa etdria de interesse (de 0 a 4 anos) por municipio (Rocha e Soares, 2010).
Além disso, utilizou-se o erro-padrio do tipo cluster a nivel municipal, tornando
o cdlculo dos erros-padrio robustos a correlagio serial e & heterocedasticidade (ver
Bertrand, Duflo e Mullainathan, 2004).

Visando entender melhor a efetividade do programa, adotou-se também
uma andlise por heterogeneidade, uma vez que os resultados podem variar com as
caracteristicas dos municipios, bem como com o niimero acumulado de cisternas
instaladas. Por fim, almejando maiores evidéncias de que realmente se estd captando
o efeito do tempo de atuagio do PIMC, foram realizados alguns testes de robustez,
verificando tanto a possivel influéncia de varidveis nao captadas pelo modelo quanto
a possibilidade de que os resultados obtidos fossem decorrentes de regressao esptiria.

Uma preocupacio metodoldgica crucial que poderia afetar a interpretagao
dos resultados refere-se a natureza endégena do programa. Hd a possibilidade de a
intervencio ser estatisticamente relacionada com alguma caracteristica municipal
nao observével que também afete a mortalidade, impedindo de obter estimativas nao
viesadas. Se tal componente nao observado muda entre os municipios, mantendo-se
fixo ao longo do tempo, o efeito fixo de municipio incluido no modelo deve ser
suficiente para permitir uma interpretagao “causal” dos efeitos estimados. Se, por
outro lado, tal endogeneidade for baseada em choques dindmicos sobre a morta-
lidade, pode-se ter problemas na identificagdo do impacto isolado do programa.

15. Aideia é que o regime de chuvas do semiérido ocorre entre novembro e abril (Rocha e Soares, 2015). Dessa forma,
dada a maior dificuldade em construir cisternas de placas no periodo chuvoso, é razoavel supor que a instalacao de
cisternas concentre-se nos perfodos secos, de modo que o efeito da 4gua armazenada aconteca apenas no ano seguinte
ao de instalacao.
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Uma primeira fonte de viés a ser considerada surge caso as cisternas fossem
instaladas em municipios que estivessem sofrendo choques negativos nas varia-
veis-desfecho de satide. Analogamente, se houver uma tendéncia de convergéncia,
de modo que os municipios com alta taxa de mortalidade naturalmente alcancem
aqueles com taxa de mortalidade média, entdo as condi¢oes de satide iniciais estariam
determinando as futuras dinimicas de satide, confundindo as estimativas. Um
cendrio final refere-se & possibilidade de os municipios adotarem outras politicas
sociais no mesmo perfodo em que as cisternas fossem instaladas. Isso pode levar
o modelo a atribuir erroneamente o efeito estimado a disponibilidade hidrica, ao
mesmo tempo em que representa o efeito combinado de vdrias politicas destinadas
a melhoria da satde.

Tais problemas foram abordados de diversas maneiras. Primeiro, testou-se
a robustez das estimativas 2 existéncia de mudancas dindmicas que pudessem
coincidir com a implementacio do programa. Para isso, considerou-se a estimacio
do modelo com dummies adicionais, indicando anos anteriores a entrada do
P1MC nos municipios. Verifica-se, desse modo, se as causas ocorrem antes das
consequéncias (Angrist e Pischke, 2009), seguindo o espirito do teste de Granger
(1969), permitindo que o modelo capte efeitos antecipatdrios heterogéneos (leads),
além dos efeitos pds-tratamento heterogéneos (lags) ja incluidos no modelo.
Estimou-se, portanto:

3 9
Vit = g + 2 IB_RPCiSt_kit + zlg]PClSt]lt + alXL-t + Ai + At + Eit- (2)
k=1 j=1

Se 0 modelo estimado na equagao (1) atribui incorretamente as tendéncias
preexistentes de mortalidade ao efeito de tratamento, entdo as dummies indicando
anos anteriores a ado¢io devem importar na equagio (2), e os efeitos antecipatdrios
capturados em 3 devem aparecer como significativos.

Uma segunda verificagiao da dinimica envolve a anilise da robustez das
estimativas, quando os municipios com altas taxas de mortalidade podem con-
vergir para a taxa de mortalidade média observada nos dados. Se os municipios
com maiores taxas de mortalidade estdo naturalmente alcangando aqueles com
taxas de mortalidade média, entio as estimativas das dummies de interesse devem
aparecer como insignificantes, quando as varidveis que captam tal comportamento
de convergéncia sao inseridas no modelo.

Uma terceira verificagao envolve investigar se alguma redugao observada
na mortalidade estd operando por meio de um melhor acesso a dgua potdvel ou
¢ um resultado de outras mudancas no nivel municipal que também afetam a
mortalidade. Como sugerido por Imbens (2004), o suporte para a suposigao de
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identificagao pode ser oferecido pela estimacio do efeito de um tratamento que,
sob a hipétese de identificagio, é suposto nao ter qualquer efeito sobre um resultado
especifico. Nao rejeitar a hipdtese de que um efeito similar é zero nao provaria
que a identificacdo seja alcancada, mas tornaria essa suposi¢ao consideravelmente
mais plausivel. Nesse sentido, estimou-se o efeito do programa em outros tipos de
doengas nio diretamente relacionadas com a dgua potavel. Posteriormente, incluiu-se
na especificagdo uma varidvel para outros programas do governo federal, voltados
para a satide dos municipios, principalmente das localidades mais pobres do pais.
Utilizou-se ainda uma definicio alternativa da varidvel desfecho do estudo, visando
desmembrar a possivel influéncia do programa sobre o ndmero de nascidos vivos.
Além disso, efetuou-se um teste de permutacio semelhante ao realizado por Cheng
(2012), verificando as magnitudes dos efeitos de tratamento placebos.

Por fim, seguindo Galiani, Gertler e Schargrodsky (2005), estimou-se um
modelo hazard de tempo discreto. A grande vantagem desse modelo ¢ que ele
controla pela dependéncia de duragio, ou seja, para o fato de que, 2 medida que o
tempo vai passando e o municipio ainda nio foi selecionado, a probabilidade de
que isto ocorra vai se tornando maior. No modelo hazard, a varidvel dependente
¢é uma dummy que assume o valor igual a 1 assim que o municipio passa a ser
atendido pelo PIMC, a partir do qual ele deixa a amostra.

Para modelar a probabilidade de que um municipio, em um dado periodo
de tempo, fosse beneficiado pelo PIMC, empregou-se como varidveis de fluxo
os choques na varidvel dependente e nas varidveis de controle'® da especificacio
geral, bem como essas varidveis nas condi¢des iniciais. Acrescentaram-se algumas
varidveis do Censo Demogrifico de 2000 que também poderiam influenciar esta
probabilidade: Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), média de
anos de estudos do municipio, percentual da populagao rural. Por fim, incluiu-se
uma varidvel para controlar pela dependéncia de duragio.

5 RESULTADOS

Os resultados do estudo encontram-se divididos em quatro partes. Primeiro,
buscou-se confirmar que os choques de mortalidade antes da construgio de cis-
ternas sao incapazes de explicar a entrada do programa nos municipios. Segundo,
sao apresentados os principais resultados. Em seguida, algumas possiveis hete-
rogeneidades na resposta do programa sio analisadas. Por fim, vérios testes de
robustez sao exibidos com o intuito de fornecer evidéncias de que as conclusoes
gerais obtidas ndo sao fruto da estratégia econométrica adotada.

16. Nao foi utilizada a varidvel de beneficios do Bolsa Familia por populacao total, na condico inicial, por esta assumir
0 mesmo valor, zero, para todos os municipios.
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5.1 Determinantes da entrada do municipio no P1MC

A tabela 2 apresenta os resultados do modelo hazard para a influéncia dos choques
nas taxas de mortalidade por DDA, na faixa etdria de 0 a 4 anos, nos periodos
t-1,7-2er- 3, de forma isolada e conjunta, sobre a probabilidade de entrada
do PIMC nos municipios do semidrido.

TABELA 2
Estimacdo hazard, tempo discreto, da probabilidade de ser beneficiado pelo P1IMC:
municipios do semiarido (2000-2010)

Probabilidade de fazer parte do P1MC

o 0,01253 0,01259

A Mortalidade infantil de 0 a 4 anos por DDA - -
(0,00806) (0,01001)
. . . -0,00355 -0,00008

A, Mortalidade infantil de 0 a 4 anos por DDA -
(0,00274) (0,00898)
. . . 0,00318 0,00279

A, Mortalidade infantil de 0 a 4 anos por DDA

(0,00430) (0,00459)
Observacoes 6.105 6.031 5.820 5.820

Fontes: Datasus, Rocha e Soares (2015), Censo Demografico (2000) e Ipeadata.
Obs.: 1. ***, ** e * representam p<1%, p<5% e p<10%, respectivamente.

2. Estimacdo hazard para tempo discreto, em que os municipios saem da amostra um ano apds o inicio de atuacéo do
PIMC. Além dos /ags nos choques das variaveis dependentes, esta estimagao hazard contém: /ag de um periodo nos
choques das variaveis de controles; variaveis dependentes e independentes na condicdo inicial; e algumas variaveis do
ano 2000, tais como IDHM, média de anos de estudos do municipio, % da populacdo rural.

Os resultados indicam que nenhum dos choques testados na varidvel explicada
influenciou a probabilidade de entrada do PIMC nos municipios. Tal resultado
refor¢a o cardter (potencialmente) exdgeno do tratamento avaliado, sendo uma
forte indicagao de que a estratégia de identificacdo adotada poderd corretamente
detectar o parimetro de interesse. Outros fatores, tais como atuagio do programa
em alguns municipios fora da regido do semidrido, juntamente a forte expansao do
programa com o inicio da parceria da ASA Brasil com o MDS, reforcam a ideia
de que as variagdes nas taxas de mortalidade infantil por DDA nao parecem ter
sido determinantes para o inicio da atua¢io do P1IMC nos municipios.

5.2 Especificacdo basica
A tabela 3 apresenta os resultados iniciais dos efeitos do PIMC sobre as taxas de
mortalidade por DDA, com base em quatro especificagdes para a faixa etdria
de interesse. A especificaco inicial controla apenas pelos efeitos fixos de municipio e
os efeitos fixos de ano. J4 a segunda especificagio acrescenta os controles relacionados
ao clima, enquanto a terceira especificacio incorpora também os demais controles
descritos na segio de dados. A especificagio final censura os dados, desconsiderando o
tltimo percentil em relagio & média municipal de nascidos vivos (acima de 2.382,18),
uma vez que estes representam os maiores municipios do semidrido, com melhores
infraestruturas hospitalares, de tal modo que o mecanismo testado por este estudo
nio deva exercer tanta influéncia quando comparado com os municipios menores."”

17. Estratégia semelhante foi adotada por Rocha e Soares (2015).
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TABELA 3
Regressdes de mortalidade por DDA: municipios beneficiados do semiarido (2000-2010)
I De 0 a 4 anos
Variaveis
(1) ) 3) &)
-0,163 -0,138 -0,135 -0,147
PCist_1ano
(0,141) (0,142) (0,142) (0,148)
-0,420** -0,377** -0,387** -0,410%*
PCist_2anos
0,172) (0,172) (0,173) (0,179)
-0,488** -0,447** -0,471%* -0,484**
PCist_3anos
(0,210) (0,209) (0,211) (0,222)
-0,601** -0,576** -0,611%* -0,602**
PCist_4anos
(0,242) (0,243) (0,244) (0,247)
-0,688"* -0,664* -0,710%* -0,741%*
PCist_5anos
(0,281) (0,280) (0,281) (0,289)
-0,895%** -0,870*** -0,933*** -0,972%**
PCist_6anos
(0,334) (0,330) (0,330) (0,335)
-1,058*** -1,028*** -1,107*** -1,155%**
PCist_7anos
(0,378) (0,371) (0,371) (0,374)
-1,109** -1,061%* -1,151%%* -1,290***
PCist_8anos
(0,438) (0,429) (0,424) (0,424)
-1,481%** -1,407%** -1,477%%* -1,508***
PCist_9anos
(0,503) (0,495) (0,496) (0,503)
Efeito fixo municipal Sim Sim Sim Sim
Efeito fixo de tempo Sim Sim Sim Sim
Volume de chuva anual Néo Sim Sim Sim
Temperatura média anual Néo Sim Sim Sim
Lag volume chuva anual Néo Sim Sim Sim
Proporgao coberturas vacinais Néo Néo Sim Sim
Prop0[§50 maes mais de seis consul- Nio Nio sim Sim
tas pré-natal
Ln de domicilios com abastecimento < - . .
. g Nao Nao Sim Sim
de 4gua pela rede publica
Nﬂmero~de beneficios do PBF por No Nio Sim Sim
populacao
Exdu_i o top 1% da média de No NZo No Sim
nascidos vivos
Observagoes 10.681 10.681 10.681 10.582
Numero de municipios 971 971 971 962

Fontes: Rocha e Soares (2015), Datasus e Ipeadata.
Obs.: 1. ***, ** e * representam p<1%, p<5% e p<10%, respectivamente.

2. Erro-padrdo do tipo cluster a nivel municipal. Regressdes usando como peso a populagdo da faixa etdria de interesse.
Controles adicionais incluidos em algumas especificagdes sao: volume de chuva anual; /ag do volume de chuva anual;
temperatura anual (Rocha e Soares, 2015); propor¢éo das maes de nascidos vivos com mais de seis consultas de
pré-natal; grau de cobertura de vacinagao; /n do nimero de domicilios com acesso a rede publica de abastecimento
de dgua (Datasus); numero de beneficios de PBF por populagdo municipal (Ipeadata). Especificacdo (4) exclui os
municipios do ultimo percentil em relacdo a média de nascidos vivos.



160 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

Os resultados mostrados na tabela 3 sugerem uma forte relagio negativa
entre o tempo de atuagao do programa e a mortalidade infantil por DDA para
a faixa etdria analisada, sendo este efeito crescente com o tempo de atuagio do
programa. Para os municipios que estao hd nove anos no PIMC, segundo a
terceira especificago, a redu¢io na mortalidade infantil por doengas diarreicas foi
na ordem de 1,477 por mil nascidos vivos, quando comparada com os municipios
com menos tempo de participa¢do no programa, representando uma queda de
pouco mais de 69% em relagao a média de mortalidade infantil por DDA de 2000
(igual a 2,129). Verifica-se também que os resultados mantiveram-se relativamente
estdveis, mesmo com o acréscimo de inimeras varidveis que poderiam atenuar a

mortalidade infantil por DDA.

Percebe-se, ainda, que o efeito de interesse aumentou com a exclusio do tltimo
percentil em relagao 2 média de nascidos vivos, comprovando que o mecanismo
explorado nio parece ser relevante para os maiores municipios. Segundo esta tltima
especificacdo, municipios com dois anos de atuagio do programa apresentaram
redugao de 0,410 morte por DDA por mil nascidos vivos, enquanto nos municipios
com nove anos de atuacio do programa, a redugio foi de 1,508 morte por DDA
por mil nascidos vivos. Quando comparados com a média de mortalidade por
DDA na faixa etdria de 0 a 4 anos que tais municipios apresentavam em 2000,
esses valores correspondem, respectivamente, a uma queda de 19% e 71%. Para
as demais andlises realizadas ao longo do estudo, adotou-se a especificacio final
como benchmark.

5.3 Resposta heterogénea

Esforcos para captar a heterogeneidade no efeito do tratamento incidiram em trés
diferentes aspectos: intensidade do tratamento, proporcao inicial da populagao
rural e da expectativa de anos de estudo.

Até o momento, foi considerado apenas o impacto do tempo de atuacio do
programa nos municipios sobre a mortalidade infantil por DDA. No entanto,
dada a disponibilidade de informagdes sobre a quantidade de cisternas instaladas,
estimou-se também o efeito do crescimento no niimero de cisternas. Se o programa
for realmente importante, espera-se que a quantidade de cisternas magnifique
seu efeito. Para tanto, interagiram-se as varidveis de anos de atuagao do P1IMC
com o /zn do acumulado de cisternas instaladas por municipio. Os resultados da
tabela 4 apontam para uma maior reduc¢do percentual na taxa de mortalidade por
DDA, a medida que o niimero de cisternas aumenta, dado o tempo de exposi-
G40 a0 programa.
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TABELA 4

Regressdes da mortalidade por DDA, interacdo do /n da quantidade de cisternas
por municipio com as dummies de interesse: municipios beneficiados do semiarido
(2000-2010)

Varidveis De 0 a 4 anos
-0,020
In quantidade de cisternas*PCist_1ano
(0,042)
-0,075*
In quantidade de cisternas*PCist_2anos
(0,039)
-0,066
In quantidade de cisternas*PCist_3anos
(0,043)
-0,076*
In quantidade de cisternas*PCist_4anos
(0,044)
-0,087*
In quantidade de cisternas*PCist_5anos
(0,046)
-0,114%*
In quantidade de cisternas*PCist_6anos
(0,052)
-0,135**
In quantidade de cisternas*PCist_7anos
(0,055)
-0,144**
In quantidade de cisternas*PCist_8anos
(0,061)
-0,169**
In quantidade de cisternas*PCist_9anos
(0,071)
Efeito fixo municipal Sim
Efeito fixo de tempo Sim
Controles municipais Sim
Observacoes 10.582
Ndmero de municipios 962

Fontes: Rocha e Soares (2015), Datasus e Ipeadata.
Obs.: 1. ***, ** e * representam p<1%, p<5% e p<10%, respectivamente.

2. Erro-padrao do tipo cluster a nivel municipal. Regressdes usando como peso a populaco da faixa etdria de interesse. Controles muni-
cipais s&o: volume de chuva anual; /ag do volume de chuva anual; temperatura anual (Rocha e Soares, 2015); proporcdo das maes de
nascidos vivos com mais de seis consultas de pré-natal; grau de cobertura de vacinacéo; /n do nimero de domicilios com
acesso a rede publica de abastecimento de dgua (Datasus); nimero de beneficios de PBF por populacdo municipal (Ipeadata).

Uma forma de compreender melhor a efetividade do programa é estimando
o seu o efeito sobre duas amostras, geradas a partir da divisao do grupo de andlise.
Esta estratégia permite comparar municipios com pré-condi¢ées semelhan-
tes, sendo a principal diferenca o tempo de atuagio do programa de cisternas
do PIMC. Primeiro, as duas amostras analisadas foram criadas a partir da mediana do
percentual da populagio rural, segundo o Censo Demografico de 2000."® Uma vez

18. Para a construcéo da variavel de percentual de populagao rural, utilizaram-se os dados de populacéo rural e populacéo
total por municipio, em 2000, coletados do Ipeadata.
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que a finalidade do programa é promover o abastecimento de dgua nas dreas rurais,
presume-se que tal efeito deve ser maior nos municipios com maiores percentuais
da populagio vivendo nessas dreas. De fato, os resultados apresentados abaixo estao
de acordo com este objetivo, uma vez que o efeito do tempo de atuagio do PIMC
mostrou-se mais efetivo nessas localidades, apesar da perda na precisao em virtude
do menor niimero de observagoes.

TABELA 5
Regressdes de mortalidade por DDA, grupo de populacéo rural: municipios beneficiados
do semiarido (2000-2010)

De 0 a 4 anos
Variaveis - - - -
Acima da mediana Abaixo da mediana

-0,277 -0,034
PCist_1ano

(0,249) (0,180)

-0,483* -0,371*
PCist_2anos

(0,283) (0,225)

-0,407 -0,542**
PCist_3anos

(0,366) (0,270)

-0,711* -0,479
PCist_4anos

(0,388) 0,312)

-0,881% -0,603*
PCist_5anos

(0,475) (0,351)

-0,958* -0,909**
PCist_6anos

(0,557) (0,405)

-1,206* -1,027%*
PCist_7anos

(0,627) (0,448)

-1,288* -1,170%*
PCist_8anos

(0,705) (0,509)

-1,725%* -1,239%*
PCist_9anos

(0,859) (0,595)
Efeito fixo municipal Sim Sim
Efeito fixo de tempo Sim Sim
Controles municipais Sim Sim
Observacoes 5.291 5.291
Numero de municipios 481 431

Fontes: Rocha e Soares (2015), Datasus e Ipeadata.
Obs.: 1. ***, ** e * representam p<1%, p<5% e p<10%, respectivamente.

2. Erro-padrao do tipo cluster a nivel municipal. Regresses usando como peso a populagao da faixa etéria de interesse. Controles muni-
cipais sdo: volume de chuva anual; fag do volume de chuva anual; temperatura anual (Rocha e Soares, 2015); proporcdo das maes de
nascidos vivos com mais de seis consultas de pré-natal; grau de cobertura de vacinagéo; /n do nimero de domicilios com
acesso a rede publica de abastecimento de dgua (Datasus); nimero de beneficios de PBF por populacdo municipal (Ipeadata).

Outra fonte de heterogeneidade testada foi a educagao dos membros da
familia, uma vez que o tratamento aqui estudado ¢ composto pelo acesso a cisternas
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acompanhado por um treinamento sobre seu uso adequado ao longo de todo o ano.
Assim, a nivel municipal, pode-se esperar que o programa seja mais eficaz se os anos
médios de educagao forem maiores. Os resultados apresentados na tabela 6 mostram
que o nivel inicial de educagio parece ser um canal importante pelo qual o acesso
a dgua potdvel pode levar a reducio da mortalidade infantil. Nao s6 os efeitos siao
fortes e significativos para a amostra de municipios acima da mediana da expectativa
de anos de estudo,"” o que era um pouco esperado, mas também nenhum efeito
estatisticamente significativo é encontrado na amostra abaixo da mediana.

TABELA 6
Regressdes de mortalidade por DDA, expectativa de anos de estudo: municipios be-
neficiados do semiarido (2000-2010)

De 0 a4 anos
Varidveis
Acima da mediana Abaixo da mediana

-0,339* 0,085
PCist_1ano

(0,173) (0,239)

-0,578*** -0,209
PCist_2anos

(0,211) (0,288)

-0,912%** 0,006
PCist_3anos

(0,238) (0,373)

-0,897*** -0,221
PCist_4anos

(0,269) (0,408)

-1,165%** -0,241
PCist_5anos

(0,320) (0,464)

-1,465%** -0,399
PCist_6anos

(0,355) (0,553)

-1,585%** -0,687
PCist_7anos

(0,397) (0,617)

-1,709*** -0,916
PCist_8anos

(0,454) (0,697)

-1,820%** -1,467*
PCist_9anos

(0,570) (0,790)
Efeito fixo municipal Sim Sim
Efeito fixo de tempo Sim Sim
Controles municipais Sim Sim
Observacées 5.269 5313
Numero de municipios 479 483

Fontes: Rocha e Soares (2015), Datasus e Ipeadata.
Obs.: 1. ***, ** e * representam p<1%, p<5% e p<10%, respectivamente.

2. Erro-padrao do tipo cluster a nivel municipal. Regresses usando como peso a populagao da faixa etéria de interesse. Controles muni-
cipais sdo: volume de chuva anual; fag do volume de chuva anual; temperatura anual (Rocha e Soares, 2015); proporcdo das maes de
nascidos vivos com mais de seis consultas de pré-natal; grau de cobertura de vacinagéo; /n do nimero de domicilios com
acesso a rede publica de abastecimento de agua (Datasus); nimero de beneficios de PBF por populagdo municipal (Ipeadata).

19. A variavel de expectativa de anos de estudo foi extraida do Censo Demogréfico de 2000, via Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil.
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Os resultados obtidos a partir das andlises acima mostram-se consistentes com
os objetivos do programa. O PIMC ¢ mais eficaz nas regiées com maior proporgio
da populagio rural e seus efeitos aumentam com o ndmero de cisternas instaladas.
No entanto, sua eficdcia estd fortemente relacionada com o nivel educacional das
comunidades atendidas pelo programa.

5.4 Robustez

Visando defender os resultados encontrados na subsecao anterior, realizou-se uma
série de testes de robustez.

A primeira preocupagio consistiu em investigar se os resultados obtidos nao
sao fruto da convergéncia entre os municipios com maiores taxas de mortalidade
por DDA para os municipios com menores taxas dentro do semidrido. Ou seja,
a ideia foi testar se, por algum motivo nao captado no modelo, os municipios
que estavam em piores condi¢oes de mortalidade por DDA melhoraram mais
rdpido do que os que se encontravam em melhores condi¢oes no ano 2000. Para
isso, acrescentou-se a interagdo entre a varidvel dependente na condigao inicial e
as dummies temporais como controles na especificacio geral, permitindo, assim,
uma tendéncia para cada nivel de mortalidade por DDA inicial. Mesmo incorpo-
rando tal efeito convergéncia no modelo, as dummies de interesse mantiveram-se
significantes, comprovando que o resultado obtido nio foi decorrente apenas da
convergéncia entre os municipios.

Uma preocupagiao semelhante consistiu em verificar se a reducio na mortali-
dade infantil por DDA estava correlacionada com alguma tendéncia anterior nio
captada pela especificagao adotada. Investigou-se, desse modo, a possivel ocorréncia
de efeitos antecipatdrios ao ano de implementagao do programa. Esta formulagao
¢ bastante comum no 4mbito de diferencas em diferencas (ver Autor, 2003; Rocha
e Soares, 2010). Para tanto, foi acrescentado ao modelo dummies que indicavam,
respectivamente, um, dois e trés anos antes de o municipio ser atendido pelo PIMC.
A ideia é que o efeito de tais dummies seja nao significante. De fato, nenhuma
delas teve um impacto significante sobre a redugao da mortalidade por DDA.*

Verificou-se também se a expansio de alguma outra politica do governo federal
voltada para a satide poderia estar correlacionada com a expansao do programa de
cisternas no semidrido. Mais precisamente, acrescentou-se a0 modelo o percentual
da populagao na faixa etdria de 0 a 4 anos coberta pela equipe de sadde da familia
(ESF) e pelos agentes comunitdrios de satide (ACS). Mesmo com a adicio dessa
varidvel, os efeitos de interesse mantiveram-se significantes.

20. Ainda como forma de captar o possivel efeito convergéncia entre os municipios, incluiu-se também as tendéncias
lineares especificas por municipio na especificacdo geral (Black, Devereux e Salvanes, 2005). Os resultados obtidos
foram qualitativamente semelhantes.
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A fim de reforgar o efeito do PIMC sobre a redugao da mortalidade infantil
por DDA, investigou-se o efeito do programa sobre outras doencas que acometem
a populagio menor de 5 anos de idade, mas que nao sao diretamente correlacio-
nadas com o consumo de dgua limpa. Esta andlise é importante, pois controla por
caracteristicas nao observéveis que estejam melhorando os indicadores de satde nos
municipios atendidos pelo PIMC e que estejam, de algum modo, correlacionadas
com o tempo de exposi¢cdo ao programa. Por exemplo, pode ser que os munici-
pios que foram tratados hd mais tempo jd apresentassem melhor gestao publica,
que desenvolvessem agoes locais de maior atengao a saide infantil. Como esperado,
os resultados apontam para efeitos insignificantes do PIMC sobre as doengas
respiratérias e doengas decorrentes de afeccoes originadas no periodo perinatal.”

TABELA 7
Robustez das regressdes de mortalidade por DDA para a faixa etaria de 0 a 4 anos:
municipios beneficiados do semiarido (2000-2010)

. Afeccoes Propor¢ao
L ch: ::egr?c?ae Leads e lags ESF/ACS relsjqfantgéaisas periodo de obitos por
Variaveis Verg pirator perinatal DDA
(M 2 3) (4) (5) (6)
-0,100 -0,082 -0,146 0,161 0,357 -0,003
PCist_1ano
(0,142) (0,153) (0,148) 0,111) (0,360) (0,005)
-0,337** -0,334* -0,409** 0,035 0,434 -0,017%**
PCist_2anos
0,171) (0,182) (0,180) (0,136) (0,470) (0,006)
-0,367* -0,392* -0,483** 0,131 -0,544 -0,013*
PCist_3anos
(0,205) (0,225) (0,221) (0,169) (0,573) (0,008)
-0,438* -0,495* -0,601** 0,345 -0,272 -0,019**
PCist_4anos
(0,223) (0,253) (0,247) (0,200) (0,699) (0,008)
-0,543** -0,617** -0,740%* 0,180 -0,116 -0,023**
PCist_5anos
(0,247) (0,297) (0,288) (0,233) (0,856) (0,010)
-0,732%** -0,831%* -0,970*** 0,318 -0,987 -0,029%**
PCist_6anos
(0,277) (0,343) (0,335) (0,266) (0,970) (0,011)
-0,869*** -0,997*** -1,154%** 0,201 -1,091 -0,032%**
PCist_7anos
(0,305) (0,384) (0,373) (0,305) (1,117) (0,012)
-0,967*** -1,113%* -1,288%** 0,241 -1,259 -0,037***
PCist_8anos
(0,336) (0,436) (0,422) (0,352) (1,277) (0,014)
-1,142%%* -1,308** -1,505%** 0,222 -1,576 -0,049%**
PCist_9anos
(0,422) (0,522) (0,501) (0,418) (1,540) (0,018)
(Continua)

21. Os 6bitos por infeccdo respiratéria aguda correspondem aos cddigos JOO a J22 do capitulo X — Doengas do aparelho
respiratorio, da 102 Reviséo da Classificacdo Internacional de Doencas (CID-10), enquanto os dbitos por afeccbes
originadas no periodo perinatal correspondem aos codigos P00 a P96 do capitulo XVI — Algumas afeccdes originadas
no perfodo perinatal, também da CID-10 (ver as definicdes de mortalidade, Datasus).
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(Continuacéo)
. Afeccoes Proporcao
L chnm\/::e‘éts(?: Leads e lags ESF/ACS reEOifant%arisas periodo de 6bitos por
Varidveis 9 P perinatal DDA
(1) (2) 3) (4) (5) (6)
0,169
PCist_1anoantes
(0,143)
-0,070
PCist_2anosantes -
(0,135)
-0,060
PCist_3anosantes -
(0,165)
Efeito fixo Sim Sim Sim Sim Sim sim
municipal
Efeito fixo de Sim Sim Sim Sim Sim Sim
tempo
Controles Sim Sim Sim Sim sim sim
municipais
Observacoes 10.582 10.582 10.582 10.582 10.582 9.656
Ndmero de 92 92 92 92 92 962
municipios

Fontes: Rocha e Soares (2015), Datasus e Ipeadata.
Obs.: 1. ***, ** e * representam p<1%, p<5% e p<10%, respectivamente.

2. Erro-padrao do tipo cluster a nivel municipal. Regresses usando como peso a populacao da faixa etéria de interesse. Controles muni-
cipais sdo: volume de chuva anual; fag do volume de chuva anual; temperatura anual (Rocha e Soares, 2015); proporcdo das mées de
nascidos vivos com mais de seis consultas de pré-natal; grau de cobertura de vacinagéo; /n do nimero de domicilios com
acesso a rede publica de abastecimento de dgua (Datasus); nimero de beneficios de PBF por populagdo municipal (Ipeadata).

Buscou-se também ver se o efeito do tempo de atuacao do programa se
mantinha, mesmo com uma defini¢io alternativa da varidvel dependente do estudo.
O outcome alternativo avaliado é dado pela razio entre o nimero total de 6bitos
por DDA, na faixa etdria de 0 a 4 anos, pelo nimero total de ébitos na mesma
faixa etdria. Dessa forma, tentou-se analisar o efeito do programa, de forma mais
direta, sobre a redugao nas mortes por DDA, separando-o da possivel influéncia
do programa sobre o nimero de nascidos vivos. O resultado final da tabela acima
comprova que, mesmo com esta nova defini¢ao, o efeito do PIMC se manteve.

Por fim, efetuou-se um teste de permutagio por meio da aleatorizagio do ano
de implementagio do PIMC, entre 2001 ¢ 2009, para cada um dos municipios
tratados, sendo este procedimento repetido cem vezes. Em cada amostra aleatéria
gerada foram criadas as dummies de tempo de atuagio do programa e estimado o
efeito dessas dummies sobre a mortalidade infantil por DDA. O grifico 2 apresenta
a distribuigao desses efeitos placebos para a dummy de nove anos de atuagao do
P1IMC. Verifica-se que o efeito real é maior do que os efeitos placebos estimados.*

22. Esse teste foi repetido com cinco sementes diferentes no processo de geracdo dos anos. Em todas, o efeito real
mostrou-se superior ao quantil 95 em relacdo aos efeitos placebos.
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GRAFICO 2
Robustez do efeito do P1MC sobre a mortalidade infantil por DDA para a faixa etaria
de 0 a 4 anos: aleatorizacdo do tratamento de nove anos de atuacdo do programa

~N —

1.5

Densidade

PCist_9anos

o ‘ ‘ ‘
1.5

\
-1.0 -0.5 0.0 0.5 1.0
Efeito apos nove anos de programa
Fontes: Rocha e Soares (2015), Datasus e Ipeadata.
0Obs.: O grafico apresenta o teste de permutacao do efeito de estar a nove anos no programa sobre a mortalidade infantil por DDA de 0 a 4 anos.
Erro-padrdo do tipo cluster a nivel municipal. Regressdes usando como peso a populagao da faixa etaria de interesse. Controles muni-
cipais sdo: volume de chuva anual; fag do volume de chuva anual; temperatura anual (Rocha e Soares, 2015); proporcao das mées de

nascidos vivos com mais de seis consultas de pré-natal; grau de cobertura de vacinagéo; /n do nimero de domicilios com
acesso a rede publica de abastecimento de dgua (Datasus); niimero de beneficios de PBF por populacdo municipal (Ipeadata).

Todas as evidéncias apresentadas sugerem que existe uma associagao entre o
tempo de atuagido do PIMC nos municipios do semidrido brasileiro e a redugao
na taxa de mortalidade infantil por DDA. Este efeito mostrou-se crescente com
o numero de cisternas e mais forte nos municipios com maior populagio rural e
com maior nivel educacional. Por fim, a série de testes realizada indica que esta
associagao entre o tempo de atuacio do P1IMC e a redugao da mortalidade infantil
por DDA na faixa etdria de 0 a 4 anos ¢ robusta.

6 CONCLUSAO

Ainda existem milhoes de familias fazendo uso de fontes de d4gua inadequadas ao
consumo humano, o que afeta, principalmente, a sadde das criangas. A ampliagio
do acesso 4 dgua limpa tem sido um dos principais programas de infraestrutura
relacionados com a satide no mundo. O objetivo deste estudo foi avaliar o impacto
da expansio do consumo de dgua potdvel sobre a mortalidade infantil por DDA
nos municipios da regiao do semidrido mais populoso do mundo, o brasileiro,
por meio de um mecanismo de infraestrutura descentralizada de abastecimento.
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Para avaliar o impacto do Programa Cisternas, foi empregado o modelo
de diferencas em diferencas, permitindo que o efeito fosse heterogéneo ao tempo de
atuacio do programa no municipio. Partindo do completo histérico de cisternas
construidas pelo PIMC no 4mbito do Programa Cisternas no semidrido brasileiro,
obtiveram-se evidéncias consistentes entre o tempo de atuagao do programa e a
redugio das taxas de mortalidade infantil por DDA, ao longo do periodo de 2000
2 2010. Os resultados mostraram-se robustos a um conjunto de hipdteses sobre
endogeneidade que poderiam estar influenciando o efeito estimado. Além disso,
este efeito mostrou-se mais forte em dreas rurais, em municipios com populagio
mais educada e com o crescimento no nimero de cisternas instaladas.

A principal contribui¢io deste capitulo, além de ser o primeiro estudo que
se propde a fazer uma avaliagio completa do PIMC, estd em tentar isolar o efeito
da expansio da oferta de dgua sobre a mortalidade infantil por DDA, particular-
mente para as zonas semidridas. Mesmo com a limitagao dos dados em relagao
ao conjunto total de cisternas que possam existir no semidrido, os resultados
encontrados evidenciam a eficdcia da atuacio deste tipo de programa. Uma possivel
expansio futura deste trabalho seria avaliar o conjunto completo de cisternas
sobre os indicadores de educagao. Pode-se analisar o efeito da implementagao de
cisternas sobre o desempenho escolar das criancas que moram em casas beneficiadas,
uma vez que as cisternas acabam com as viagens em busca de dgua, permitindo nao
apenas que a crianga passe mais tempo em casa, como também que a mie possa
dedicar-se mais 4 educacio formal (ou escolar) dos filhos.
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CAPITULO 5

AVALIACAO DA INTERIORIZACAO DO ENSINO SUPERIOR NO BRASIL:
0 PROGRAMA UNIVERSIDADE ABERTA DO BRASIL (UAB) NO SEMIARIDO
BRASILEIRO E NA AREA DE ATUACAO DA SUPERINTENDENCIA DO
DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE (SUDENE)'

Jéssica Priscila Rivas dos Santos?

Marina Rogério de Melo Barbosa?
Emmanuel Felipe Patriota de Albuquerque*
Gabriela Lins Barbosa®

Gabriela Isabel Limoeiro Alves Nascimento®
Tassia Germano de Oliveira’

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo avaliar o programa Universidade Aberta do Brasil
(UAB), com foco na interioriza¢ao do ensino superior no 4mbito do semidrido
e da drea de atuac¢ao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), predominantemente no periodo compreendido entre os anos 2005
e 2014. Destaca-se que a drea de atuagao da Sudene foi composta, neste periodo,
de 1.989 municipios, dentre os quais 1.135 municipios na drea do semidrido.

1. Os autores agradecem a colaboracdo de Bruno Teles Nunes (Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior — Capes); dos gestores da Coordenacdo-Geral de Estudos e Pesquisas, Avaliagdo, Tecnologia e Inovacdo
(CGEP) da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) a época desta avaliacao: Frederico Cavalcanti,
Lautemyr Canel e Albertina Pereira; dos servidores Joyce Queiroz e Silva, Ludmilla de Oliveira Calado, Miguel Vieira
Araljo, Robson José Alves Brandao e Shirley Dantas Camara; e dos estagiarios da Sudene Caique Luan de Santana
Melo e Oberdan Fellypy Barbosa de Lima.
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Campus Paulista.

3. Doutoranda e mestra em economia pelo Programa de Pos-Graduagdo em Economia (Pimes) da UFPE e
economista da Sudene.
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O conceito de “interiorizacio” neste documento é considerado como a ac¢io de
“disponibilizar acesso as pessoas no seu local de origem via ensino superior”.

Conforme indicagbes para subsidiar a construgiao do Plano Nacional de
Educagao (PNE) 2011-2020, trabalho realizado apontou que a média de anos
de estudo do brasileiro varia muito entre as regides geograficas e a situagio de
domicilio (urbano/rural). Além disso, a taxa de escolarizagio liquida para educacio
superior da populagio de 18 a 24 anos, segundo dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad) (IBGE, 2006), continuou baixa (12,6%), em especial
se considerarmos a meta de 30% prevista pelo atual PNE. Ainda se observam
disparidades regionais, tendo o Nordeste 7,1%, em contraste com a regiio Sudeste,
com 15,7% (Brasil, 2009).

Percebe-se a necessidade de criacio da UAB, com o intuito de interiorizar a
oferta de vagas e aumentar a média de escolaridade. Além disso, o contexto de criacio
da UAB considerou a grande quantidade de professores de educagio bdsica que sao
leigos, sem formagao adequada. No ano de 2012, por exemplo, mesmo sete anos
ap6s o decreto que instituiu a UAB, havia 1,7 milhdo de professores na educacio
bésica publica, dos quais cerca de 400 mil sem formacio adequada (Harnik, 2012).

Com base no Artigo 214 da Constituigao Federal de 1988, foi estabelecido o
PNE (Lei n° 10.172/2001), que definiu como meta garantir que, até o ano de 2010,
70% dos professores da educagao bdsica tenham formagao em nivel superior exigida
para a docéncia, em todos os niveis e modalidades. O plano ainda definiu que dois
objetivos deveriam ser alcancados: prover, até o ano de 2011, a oferta de educagao
para que pelo menos 30% da faixa etdria de 18 a 24 anos esteja matriculada em
cursos superiores, além de “estabelecer uma politica de expansio que diminua as
desigualdades de oferta existentes entre as diferentes regioes do pais” (Brasil, 2001).

Em 2006, a Lei n® 11.273, de 6 de fevereiro, autorizou a concessao de bolsas de
estudo e de pesquisa a participante de programas de formagio inicial e continuada
de professores para a educacio bdsica, e finalmente o Decreto n® 5.800/2006 instituiu
o Sistema UAB, voltado para o desenvolvimento da modalidade de educacio a
distancia (EaD),® com a finalidade de expandir e interiorizar a oferta de cursos
e programas de educagao superior no pafs.

Em 24 de abril de 2007, foi promulgado o Plano de Desenvolvimento da
Educacio (PDE), que previu a melhoria da qualidade do ensino desde a educagao
bdsica até as educagdes superior e continuada. Posteriormente, no mesmo ano,
foi criada a nova Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) (Lei n® 11.502, de 11 de julho de 2007). Além das atribui¢oes anteriores,

8. As legislacdes que regulamentam a EaD no Brasil sdo a Lei n® 9.394/1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LBD), e o Decreto n° 5.622/2005.
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a Capes passou a induzir e a fomentar a formagao inicial e continuada de profes-
sores da educagio bdsica nos formatos presencial e a distincia. A partir de entdo,
o Sistema UAB passou a ser gerenciado pela Capes.

QUADRO 1
Resumo das principais legislacdes sobre a UAB

Ano | Legislagdes

1988 Constituicdo Federal: o Artigo 214 da CF/88: A lei estabelecera o Plano Nacional de Educacéo [...]" (Brasil, 1988).
1996 Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo: Lei n¢ 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

2001 Plano Nacional de Educagdo: Lei ne 10.172, de 9 de janeiro de 2001.

2005  Decreto ne 5.622, de 19 de dezembro de 2005, regulamentou o Artigo 80 da LDBEN/1996.

Primeiro edital UAB (20/12/2005). Participacdo apenas de instituicGes federais de ensino superior (cursos) e estados
e municipios (polos).

2006 Lein2 11.273, de 6 de fevereiro de 2006: concessao de bolsas (FNDE).

2005

2006 Decreto ne 5.800, de 8 de junho de 2006, que instituiu o Sistema UAB.

Segundo edital UAB (18/10/2006). Ofertas de cursos por instituicdes pablicas de ensino de todas as esferas (no

2006 primeiro edital a oferta foi somente pelas federais).
Criacdo da nova Capes (Lei n¢ 11.502, de 11 de julho de 2007). Além das atribuicdes anteriores, a Capes passou a
2007 induzir e a fomentar a formacéo inicial e continuada de professores da educacdo bésica nos formatos presencial e a

distancia.

Fontes: Brasil (1988; 1996; 2001; 2005a; 2005b; 2006a; 2006b; 2006¢; 2007b); Sudene/DPLAN (2015).
Elaboracdo dos autores.

A UAB nio ¢ efetivamente uma universidade; portanto, nio possui cursos
proprios. Os cursos ofertados pelo programa sio, formalmente, cursos das ins-
tituigoes de ensino superior (IES) que participam do referido consércio. Assim,
legalmente, para que uma IES possa ofertar cursos pelo programa, precisa criar
estes cursos em sua estrutura interna, via procedimentos da propria instituicao

(Pinto Junior, 2013, p. 54).

Entretanto, é a Uniao (Capes) quem financia o custeio destes cursos,
por meio de orgamento especifico, descentralizado pelo érgao central, que nio faz
parte do or¢amento geral das universidades, mas que se misturam com estes na
hora da execugao. Isto vem gerando um enorme grau de incerteza e indefini¢ao,
pois o planejamento da Capes e sua execugao or¢amentdria nem sempre seguem
ou coincidem com os objetivos e as metas definidos pelas universidades em que
estes cursos sao criados (Pinto Junior, 2013, p. 54-55).

Cabem a Capes o fomento e a articulagio dos processos; a IES a proposicao,
a organizagio e a oferta dos cursos; e aos estados e os municipios a garantia da
infraestrutura necessdria para atender s atividades presenciais nos polos. Por sua
vez, os foruns estaduais, érgaos colegiados criados para cumprir os objetivos da
Politica Nacional de Formacio de Profissionais do Magistério da Educagio Bésica,
s40 os responsdveis por viabilizar a adesio dos polos de apoio presencial, mantidos
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pelos governos locais — estados e municipios — e das institui¢des pablicas de ensino
superior ao Sistema UAB.

A UAB segue o conceito de open university, que tem no termo “aberta” uma
forma de pensar a universidade com diversificadas arquiteturas curriculares (Santos,
2011). O Brasil foi o tltimo pais com populagio acima de 100 milhées de habitantes
a estabelecer uma universidade aberta (idem). Outros paises em desenvolvimento,
na Africa, na América Latina e na Asia, tiveram algumas experiéncias de educacio
superior a distincia no mundo, tanto de institui¢bes especializadas quanto de
instituicoes integradas e parceiras que incluem University of South Africa (Unisa),
da Africa do Sul; Correspondence and Open Studies Institute, vinculada 4 Uni-
versity of Lagos, da Nigéria; Universidad Nacional Auténoma de México (Unam),
do México; Universidad Nacional Abierta y a Distancia (Unad), da Colombia;
Indira Gandhi National Open University (Ignou), da India; e Korea National Open
University (Knou), da Coreia do Sul (Schlickmann, Roczanski e Azevedo, 2008).

Destaca-se que o semidrido brasileiro representava 57,1% da drea de atuacio
da Sudene no periodo 2005 a 2014. Neste trabalho os municipios classificados
como “interior” sdo todos aqueles que nio estdo inseridos dentro de regices
metropolitanas (RMs). O semidrido é composto tanto de municipios presentes
em RM quanto no interior. O semidrido brasileiro foi delimitado pela Portaria
Interministerial n® 1, de 9 de marco de 2005.°

Este capitulo estd organizado em cinco se¢oes, incluindo esta introdugao.
A segunda se¢do traz a avaliagao da UAB em si, nos aspectos orgamentdrio-legal e
operacional-técnico; a terceira, a construgao dos indicadores empregados; a quarta,
a descri¢ao do Sistema UAB por meio dos dados empiricos, além do quadro final
consolidado dos indicadores de desempenhos; e, por fim, as consideragoes finais.

2 AVALIACAO DA UAB: ASPECTOS ORCAMENTARIO-LEGAL E
OPERACIONAL-TECNICO

As metodologias utilizadas para execu¢io desta avaligio sio o modelo dos 6 Es de
desempenho, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG), e o
modelo l6gico para avaliagio de programas. Sao realizadas avaliagoes de natureza
orcamentdrio-legal (baseadas em dados das esferas federais e estaduais) e operacional-
-técnica (baseadas em dados obtidos junto a Capes).

2.1 Avaliacdo orcamentario-legal

A UAB ¢ um programa nacional inscrito na Capes/MEC sob o cédigo 1061 —
Brasil escolarizado, na agio 8429 — Formagao inicial e continuada a distincia,

9. Foram trés os critérios estabelecidos: i) precipitacdo pluviométrica média anual inferior a 800 milimetros; ii) indice
de aridez de até 0,5 calculado pelo balanco hidrico que relaciona as precipitagdes e a evapotranspiracdo potencial,
no periodo entre 1961 e 1990; e jii) risco de seca maior que 60%, tomando-se por base o periodo entre 1970 e 1990.
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porém a UAB também contempla recursos or¢amentérios de vdrias agoes de outros
programas relacionados (Brasil, 2008b, p. 97). Os recursos orcamentdrios da UAB
tém origem em diversos outros programas, conforme quadro 2.

Especificamente, para o dltimo Plano Plurianual (PPA) de 2012-2015,
o objetivo 0597 contempla as politicas e os programas de formacio inicial e
continuada, implementados pela Capes na modalidade EaD por meio de agoes
do Sistema UAB (Lira e Lima, 2014).

Além disso, tém-se outros programas que disponibilizaram recursos
para a UAB. Por exemplo, com a Lei n® 12.695/2012, o Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) ampliou seu raio de atua¢io. Além das unidades
escolares, o programa passou a atender, também, a polos presenciais da UAB,
que ofertam programas de formagao inicial e continuada a profissionais da
educagio bdsica.

QUADRO 2
Origem dos recursos orcamentarios da iniciativa UAB (2004-2011)
PPA | Programas Acbes
1073 — Universidade do século XXI 6328 — Universidade aberta e a distancia.
PPA 2004-2007 1072 — Valorizacdo e formacio de 0A30 — Concesséo de bolsa de incentivo a formacéo de profes-
(@ partir de 2005)  professores sores para a educacdo basica.

6375 — Distribuicdo de material de apoio a EaD e ao uso de TIC

1061 — Brasil escolarizado na educacio (em 2007).

8429 — Capacitacdo de formacdo inicial e continuada, a

distancia, de professores e profissionais para a educacdo publica.
PPA 2008-2011 1061 — Brasil escolarizado
0A30 — Concesséo de bolsa de incentivo a formacdo de profes-

sores para a educagdo basica.

Fontes: Brasil (2008b); Sudene/DPLAN (2015).
Elaboracdo dos autores.

Considerando os diversos programas de educagdo, que contribuiram para
o programa UAB, nos diversos PPAs, conforme explicitado no quadro 2, além
de terem periodos temporais diferentes, nao se referem apenas a UAB, o que
dificulta a separagio dos orcamentos desses programas em relagio ao que foi
destinado a UAB. Desta forma, optou-se aqui por uma avaliagao geral, e ndo das
agdes orcamentdrias de forma isolada. Além disso, por restri¢oes de disponibili-
dade de informacoes, na se¢ao de avaliacao dos indicadores orgamentirios, tais
indicadores, em 4mbito federal, serao avaliados com base nos dados da Capes
referente aos anos de 2011 a 2014, com relacio as descentralizacoes orcamentdrias
para as universidades, as fundagoes e os institutos federais. Quanto a andlise
orgamentdria relativa as universidades e fundagoes estaduais, a base foi extraida
do Portal da Transparéncia, considerando municipios com convénios iniciados

em 2010 ou 2011 (Brasil, [s.d.]).
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2.2 Avaliacao operacional-técnica

Para a avalia¢ao operacional-técnica, inicialmente deve ser realizada a anilise
dos itens estruturadores, via matriz légica, que considera a relacio entre a agao
governamental e os resultados operacionais dos objetivos do projeto e os outros
resultados almejados.

Para Wholey (1994 apud Costa e Castanhar, 2003), a construgio da matriz
l6gica comeca pela identificacio dos objetivos gerais e especificos do programa e dos
indicadores de desempenho (tipos de evidéncia) pelos quais o programa serd avaliado.
Em um segundo momento, a metodologia volta-se para a identificacio dos recursos
(financeiros, humanos e de infraestrutura) alocados ao programa, as atividades previstas,
os resultados esperados e a combinagio desses recursos para alcance dos resultados.

2.2.1 Modelo ldgico da UAB

A elaboragao do modelo l6gico da UAB, com vistas a construgio dos indicadores
para avaliagio do programa, baseou-se nos trabalhos de Cassiolato e Gueresi (2010)
e no modelo dos indicadores do MPOG (6 Es: eficiéncia, eficicia, efetividade,
exceléncia, economicidade e execucao).

Neste trabalho, além da indicacio de Cassiolato e Gueresi (2010), foi verifi-
cado que este modelo 16gico j4 foi aplicado em outros estudos, como o Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) (Santos, 2013),
o Programa Luz para Todos (Freitas e Silveira, 2015), ¢ o Programa Segundo Tempo
(Ferreira, Cassiolato e Gonzalez, 2009). O termo “programa’ neste documento
serd utilizado como sinénimo de politica, projeto e acio.

De acordo com Cassiolato e Gueresi (2010), a primeira etapa da formulacio
do modelo 16gico de um programa consiste na coleta e na anélise das informagées
do objeto de interesse. A segunda etapa trata da pré-montagem do modelo légico,
na qual se explica o problema que impulsionou a formula¢io da politica publica,
bem como suas referéncias bdsicas (objetivo, ptblico-alvo e beneficidrios).

Seguindo a estratégia destes autores, adotou-se, neste trabalho, a andlise
das informagoes sobre a UAB na legislacao e em documentos oficiais. Os des-
critores do problema (que indicam a situa¢do do problema quando do inicio
do programa) foram encontrados nas bases estatisticas do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas (Inep) e do Censo de Educagao Superior. Além destes,
outros descritores foram coletados no PNE. Com a execuc¢io da segunda etapa,
as agoes que integram o programa revelaram uma pista de possiveis causas que
foram apontadas na explicagao construida.

Segundo Cassiolato e Gueresi (2010), os objetivos especificos do programa
deverio ser definidos como diretrizes que norteiam o conjunto das agoes, e nao de
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cada acio em particular. Entretanto, conforme Decreto n® 5.800, de 8 de junho
de 2006, nao se observou a descricao légica do programa.

FIGURA 1
Explicacdo do problema do programa UAB

*
CAUSA
Problema: dificuldade de acesso ao ensino superior
,—’ dos individuos que vivem no interior do Brasil.
Profissionais
Falta de infraestrutura 4+ do interior
viaria e de transportes . . do Brasil ndo
Insuficiéncia de espacos e de infraestrutura estdo capacitados
de educacdo para o ensino superior para ensino
e/ou gestao
4+ publica
DEEIE de. grandes Indisponibilidade e inadequagao de
TS d|f|cu|ta~ espacos existentes para o ensino superior
0 acesso a educagao T

Baixa oferta de projetos para
fomento do ensino
superior no interior do Brasil

-

Baixa prioridade de politica publica
de ensino superior
no interior do Brasil

Fonte: Sudene/DPLAN (2015).

O organograma acima apresentado niao determina o que seria o “funciona-
ganog q
mento ideal do programa”, pois este desenho foi elaborado com base nas reflexdes
dos autores deste artigo acerca do que seria o desenho do programa UAB.
g q g

A estruturagio do programa, com foco no alcance de resultados, foi apre-
sentada na figura 2, em cinco aspectos: recursos, atividades, produtos, resultado
e impactos. Uma vez incluidos todos os elementos na matriz do modelo légico e
construidos os vinculos causais, cabe revisar a consisténcia da estruturagio légica
montada, questionando se os resultados intermedidrios sio todos necessdrios e,
no seu conjunto, suficientes para produzir o resultado final, se os produtos sio
efetivamente capazes de gerar os resultados intermedidrios, e assim por diante.
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Como ressaltado na se¢ao da andlise orgamentdria, as acoes orgamentdrias de
outros programas que participam da UAB nio foram avaliadas de forma isolada,
mas agrupadas por anos, conforme dados disponiveis. As figuras 1 e 2 apresentam,
respectivamente, o problema do programa da UAB e o modelo 16gico aqui cons-
truido para o programa.

O referido modelo légico apresenta que o Sistema UAB visa plantar a semente
da universidade publica de qualidade, em locais distantes e, muitas vezes, isolados.
Sua implementagao objetiva incentivar o desenvolvimento de municipios com
baixos Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e Indice de Desenvolvimento
da Educagio Bisica (Ideb). Desse modo, o sistema funciona como um eficaz instru-
mento para a universalizacdo do acesso ao ensino superior e para a requalificagio do
professor, fortalecendo a escola no interior do Brasil, ampliando a oferta de cursos de
graduagio e minimizando o fluxo migratério para as grandes cidades (Capes, 2018).

Conforme Cassiolato e Gueresi (2010), a terceira etapa da elaboragao do
modelo 16gico ¢ a sua validacdo. Esta fase envolve assessoria externa e oficinas
gerenciais. No entanto, devido as restrigoes orcamentdrias, optou-se pela valida-
¢ao interna do modelo légico proposto. Tais consequéncias sao explicitadas nas
consideragdes finais.

FIGURA 2
Modelo légico do programa UAB

* orcamentarios e financeiros: nas esferas federal, estadual e municipal;
¢ ndo financeiros: mao de obra, materiais, equipamentos, instalacdes fisicas.

e defini¢do, elaboracao, implantacdo e desenvolvimento de cursos e programas
de formacédo educacional na modalidade de EaD;

e implantagado de polos regionais ou diretamente;

¢ aquisi¢do e instalacdo de equipamentos e redes;

e capacitacdo de docentes e de pessoal envolvidos com os cursos;

e criacdo de curriculos especificos, respectivos contetidos, material instrucional.

Atividades

e vagas ofertadas;

¢ alunos cadastrados;

¢ polos disseminados regionalmente;
® polos bem avaliados.

Produtos

® acesso ao ensino superior a distancia.

Resultado

¢ melhoria nos indicadores socioecondmicos do municipio onde esta localizado o polo.

€« £ €££

Fontes: Legislacdo UAB; Sudene/DPLAN (2015).
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Ressalta-se que, em termos de modelo légico, nao hd um “formato ideal”
que poderia se considerar. Em realidade, a equipe que realizard o planejamento
para elaboragao de uma politica publica discutird o que se espera em termos de
cada um desses componentes (recursos, atividades, produtos, resultado e impacto).

3 CONSTRUCAO DOS INDICADORES DE ANALISE

Ap6s a elaboragao do modelo légico de gestao do programa, foi realizado o deli-
neamento dos instrumentos de subsidio a avaliagao. Nesta se¢io serao indicadas
as ferramentas estatisticas (e nio estatisticas) utilizadas, com base em indicadores
de efetividade, eficicia, eficiéncia, execucio, exceléncia e economicidade.

Salienta-se que os indicadores servem para demonstrar resultados alcancados;
eles ndo sao premissas (condigoes necessdrias) para atingir os resultados (PCI, 1979).
Os dados utilizados para andlise foram obtidos por meio de oficio enviado para a
Capes. Destes, as informagdes sobre as vagas canceladas foram retiradas, uma vez
que nio foram objeto deste trabalho.

Os indicadores foram construidos com dados anuais. Além das informacoes
fornecidas pela Capes, foram utilizados dados relacionados aos convénios, esfor¢o
realizado pelas universidades estaduais, disponibilizados no Portal da Transparéncia.
Adicionalmente, foram trabalhados dados oriundos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas
(Ipea) e do Atlas Brasil, pelo Inep.

Os indicadores de efetividade visaram avaliar possiveis impactos que o
programa gerou em {ndices municipais. Por seu turno, o indicador de eficdcia foi
estabelecido, prioritariamente, com base nos objetivos do programa UAB, presentes
no decreto que o instituiu. Dessa forma, para cada um dos sete objetivos do
programa, temos um indicador que considera a eficicia do sistema. Na sequéncia,
o indicador de eficiéncia, segundo Sandroni (1999), relaciona o “custo-efetividade”
e a “utilizagao de recursos”.

Por sua vez, o indicador de execugdo prima por aspectos relacionados
ao cumprimento fisico e financeiro. A execugao fisica nao foi analisada, em
virtude do escopo deste trabalho. Tornou-se dificil mensurar o quanto cada IES
despendeu de seus recursos para cada um dos polos aos quais estd vinculada.
Quanto ao indicador de exceléncia, nio foi possivel a realizagao de sua avaliagio.
Finalmente, o indicador de economicidade verifica a quantidade de recursos
gastos com o programa.

Tais indicadores foram construidos tendo como base os objetivos explicita-
dos no Decreto n°® 5.800, de 8 de junho de 2006, que instituiu o Sistema UAB.
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A seguir, apresenta-se o quadro 3, com a listagem dos objetivos do programa.
Tais objetivos foram considerados para a construgio de indicadores que refletissem
o modelo de avaliagao dos 6 Es.

QUADRO 3
Objetivos do Decreto n° 5.800, de 8 de junho de 2006

| — oferecer, prioritariamente, cursos de licenciatura e de formacdo inicial e continuada de professores da educagdo basica;

Il — oferecer cursos superiores para capacitagao de dirigentes, gestores e trabalhadores em educacéo basica dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios;

Il - oferecer cursos superiores nas diferentes areas do conhecimento;

|V — ampliar o acesso a educagéo superior publica;

V — reduzir as desigualdades de oferta de ensino superior entre as diferentes regides do pais;
VI — estabelecer amplo sistema nacional de educagao superior a distancia;

VIl - fomentar o desenvolvimento institucional para a modalidade de educacdo a distancia, bem como a pesquisa em metodolo-
gias inovadoras de ensino superior apoiadas em tecnologias da informacéo e comunicago.

Fonte: Brasil (2006¢).

Algumas premissas foram estabelecidas nesta avaliagao, como: uma vez
que os objetivos do programa utilizam o verbo “oferecer”, foi considerado que,
se o objetivo for atendido, obteve-se a eficicia do programa. Contudo, uma
limitagdo neste procedimento é que o programa UAB pode estar originalmente
fornecendo vagas em localidades nas quais hd baixa demanda pelos respectivos
cursos; entretanto, com os dados disponiveis para este artigo, nao hd como
confirmar esta hipétese.

O resultado que extrapola o pretendido pelo programa foi classificado como
efetividade. Assim, se o objetivo “fornecer vagas” for atendido, o aluno “graduado”
serd compreendido como resultado do indicador de efetividade. Quanto aos critérios
espaciais, considera-se a varidvel “interior” para qualquer municipio que nio esteja
inserido em uma RM.

4 APRESENTACAO DO SISTEMA UAB

Com relagao a evolugio das vagas no Sistema UAB (por tipos de curso), a tabela
1 apresenta a distribui¢io de vagas conforme os cursos ofertados. Percebe-se que
a maior quantidade de vagas foi disponibilizada para especializagio e licenciatura,
correspondendo a aproximadamente 78% do total de vagas entre 2005 e 2014.
Este resultado indica preferéncia do Sistema UAB em atender a formagao inicial
e continuada de professores da educagao bdsica.
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TABELA 1
Quantidade de vagas da UAB no Brasil, por tipo de curso (2005-2014)
Tipo de curso Ano Total
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Aperfeicoamento 0 0 0 28 465 427 78 185 90 22 1.295
Bacharelado 38 77 65 146 136 174 109 120 244 162 1271
Especializacio 0 0 71 288 680 908 326 523 932 1830 5.558
Extensdo 0 0 0 0 17 74 38 97 19 0 245
;FJZEZEZ?@ 0 0 0 0 17 0 0 31 5 9 62
Licenciatura 3 1n 254 651 1182 853 604 749 774 1169 6.250
Sequencial 0 0 0 17 10 8 0 0 0 0 35
Tecndlogo 0 0 60 59 81 45 36 35 74 77 467
Total M 88 450 1.189 2.588 2.489 1.191 1740 2.138 3.269 15183

Fontes: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Segundo os dados da Capes, em 2005, considerando todo o pais, a UAB
estava presente em 41 municipios, com uma oferta inicial de 41 cursos e 41 polos,
dentro os quais foram beneficiados onze municipios do semidrido. Entre os anos
2005 e 2009, verifica-se uma expansio do programa, tanto para o Brasil quanto
para os municipios da drea de atuagio da Sudene e do semidrido. No dltimo ano
da andlise, a UAB possuia 497 polos no pais, dos quais 186 estavam na Sudene e
97 no semidrido. Além disso, também em 2014 foram ofertados 3.269 cursos no
pais, 1.463 na drea da Sudene e 825 no Semidrido. Neste mesmo ano, do total de
474 municipios participantes do programa no Brasil, 19,4% deles localizavam-se
no semidrido. O gréfico 1 apresenta a evolugio destes nimeros.

GRAFICO 1
Evolucdo da quantidade de polos, cursos e dos municipios do Sistema UAB (2005-2014)
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Fonte: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Quanto a evolu¢io da quantidade de vagas ofertadas, em comparacio com
os individuos que se candidataram as vagas (cadastrados), observa-se, no gréfico
2A, que, nio obstantes a abertura e a disponibilizagdo de vagas, o nimero de
cadastrados estd abaixo do nimero de vagas.

No acumulado dos anos de 2005 a 2014 foram ofertadas 669.553 vagas no pais,
dentre as quais 73,6% foram direcionadas para cidades do interior. Em todo o periodo,
houve 561.930 cadastrados; contudo, o niimero de formados foi bem inferior: 118.543.

Ao desmembrar os quantitativos da drea de atuagao da Sudene e do semidrido
em RM e interior, foi possivel inferir que a maior quantidade de vagas e cadastrados
esteve presente tanto nos municipios do interior da drea de atuacio da autarquia

quanto do semidrido, o que reforca a interiorizacio das vagas da UAB nestas dreas
(gréficos 2B e 2C).
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Entre 2005 e 2014, para a drea de atuagao da Sudene, o niimero de vagas
ofertadas aumentou em 5.064% no interior e em 1.319% na RM. Isto ¢, foram
ofertadas 43.072 vagas no interior em 2014, ante 834 vagas em 2005, ¢ 10.033
vagas na RM em 2014, ante 707 em 2005. Das 240.507 vagas ofertadas no periodo
para toda drea de atuacio da superintendéncia, houve 200.381 cadastrados e
30.750 formados. O semidrido segue o mesmo padrao: entre 2005 e 2014 houve
um crescimento absoluto na oferta de vagas na ordem de 7.341% para o interior e
de 2.586% na RM. No acumulado do periodo, foram ofertadas 120.166 vagas no
semidrido, dentre as quais 85,4% foram alocadas para o interior. Ao todo, foram
98.624 cadastrados e 13.850 formados, em que as cidades do interior responderam
por 84,7% dos cadastros e 85,7% dos formados.

GRAFICO 2
Evolucdo da quantidade de vagas, cadastrados e formados (2005-2014)
2A — Brasil
100.000 —
3
©
S 80.000 —
£
8
v 60.000 —
E
% 20000
el
S
8 20000 —
= -
5
2 0 [ | | T T T | | —

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

~—o— Vagas Interior Cadastrados Interior ~—o— Formados Interior
Vagas RM —e— Cadastrados RM Formados RM
2B — Sudene
“ 50.000 —
3
el
f=4
©
€ 40.000 —
(<]
[F
[
r
8 30.000 —
o
@
©
o 20000 —
¥}
5
©
S A——/‘
>
[}
o© -
% o - _
| I I I I I I I |

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

~—o— Vagas Interior Cadastrados Interior ~—&— Formados Interior
Vagas RM —@— Cadastrados RM Formados RM



186 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

2C — Semiarido

25.000 —
@
o
el
c
©
E 20000 —
(e}
[T
(V]
8 15000 —
el
o
@
©
T 10000 —|
V]
3
©
g 5000
[}
o P
S . M

| I I I I I T | |
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
—e— Vagas Interior Cadastrados Interior —o— Formados Interior

Vagas RM —e— Cadastrados RM Formados RM

Fontes: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

4.1 Indicadores de eficiéncia do programa UAB

Com relagao aos indicadores de eficiéncia, razao entre a quantidade de cadastrados
e de vagas, o gréfico 3A aponta que o interior do Brasil obteve um indicador acima
de 100% na relagio entre maior niimero de cadastrados comparado com niimero
de vagas, ou seja, houve um subdimensionamento de vagas. O gréfico aponta ainda
que as RMs do Brasil foram as que obtiveram maior eficiéncia nesta relagao a partir
do ano de 2007.

Especificamente em relacdo aos municipios do interior da drea de atuagao
da Sudene, nos anos 2005 e 2006, houve uma maior eficiéncia na razio entre
cadastrados e vagas disponibilizadas (98,1% e 98,6%, respectivamente). Porém,
a partir do ano de 2007, a RM da 4rea de atuagio apresentou maior eficiéncia em
relagdo ao interior (de 77,4%, no ano de 20006, para 95,5%, no ano de 2007),
grafico 3B. Em outra andlise sobre a eficiéncia, Nunes (2014, p. 10-11), por meio
de anilises estatisticas, observou, em contraponto ao esperado, que os estados com
mais vagas nao sio aqueles que possuem menores Idebs.

O semidrido, por sua vez, apresenta uma dindmica semelhante & dos muni-
cipios da drea da Sudene, como aponta o grafico 3C. No periodo de 2005 e 2006
houve melhora na eficiéncia na relagio entre cadastros e vagas ofertadas, nos trés
recortes: total, interior e RM. A partir de 2007, a razao cadastrados/vagas é¢ maior
nos municipios da RM, comparativamente aos do interior.

Contudo, ao analisar a variacio absoluta do indicador entre os anos de
2005 e 2014, percebe-se uma perda de eficiéncia tanto para o Brasil quanto para
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os municipios da drea de atuacio da superintendéncia, assim como do semidrido
(considerando a soma dos municipios da RM e do interior), uma redugao de -34,2
pontos percentuais (p.p.), -18,5 p.p. € -20,5 p.p., respectivamente.

GRAFICO 3
Relacdo entre a quantidade de cadastrados e vagas disponibilizadas (2005-2014)
(Em %)
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Fonte: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

4.2 Indicadores de efetividade do programa UAB

Considerando como indicador de efetividade a razao formados/cadastrados,
e diante da pergunta: “dos cadastrados, quantos concluiram o curso?”, o indicador
formados/cadastrados apresentou uma queda. Entre os anos de 2005 ¢ 2011,
os dados encontram-se no intervalo de 30% a 35% e, a partir de 2012, este niimero
cai bastante. Ou seja, hd uma diminui¢ao no nimero de formados pelo Sistema UAB.

Acerca da efetividade do programa, entre os anos de 2005 a 2014, verifica-se
uma queda do indicador de efetividade, a razao entre o nimero de formados e cadas-
trados, para o Brasil, drea de atuagio e semidrido, nos trés recortes geograficos: total,
RM e interior — grificos 4A, 4B ¢ 4C. Notadamente, a partir do ano 2009, tanto nos
municipios do interior da drea de atuacio da Sudene quanto do semidrido, hd uma
queda acentuada do indicador. Entretanto, pouco se pode afirmar, pois os alunos
ingressantes na graduagio neste periodo (2012-2014) podem néo ter concluido seus
cursos, ou pode ter ocorrido evasio, por exemplo. Este fato pode ser considerado como
um indicador de problema do programa, porém novas pesquisas devem ser realizadas
para sondar as causas desta queda.

Se o curso tiver menor duragao do que a graduagao, como nas especializagoes,
por exemplo, algumas turmas podem ter sido concluidas nesse periodo. Por falta
de poder explicativo, este indicador obteve nota zero no quadro 4, que consolida
as notas dos indicadores. Em pesquisas futuras, indica-se que esta andlise seja
realizada de forma separada, por tipo de curso.
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Ressalta-se que os dados relacionados aos “formados” e “cadastrados” sao
declaratérios, e nao hd meios de validagio dessas informagées, principalmente as
que correspondem ao inicio do programa. Como indicagao de melhoria, sugere-se
que haja formas de validagao das informagées dos programas federais, a fim de
melhorar a precisao de avaliagdes futuras.

GRAFICO 4
Relacdo entre formados e cadastrados (2005-2014)
(Em %)
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Fonte: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

4.3 Indicadores de eficacia do programa UAB

O primeiro objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢), que foi “oferecer, priorita-
riamente, cursos de licenciatura e de formagao inicial e continuada de professores
da educagio bdsica” observou-se que 41% dos cursos UAB no Brasil, entre 2005
e 2014, eram de licenciatura, e 9% cursos de aperfeicoamento. Nota-se que o
objetivo foi plenamente atingido, pois foram efetivamente destinadas mais vagas
para licenciatura e educagao continuada no Brasil.

Considerando um recorte espacial, o percentual de oferta de cursos de licen-
ciatura eleva-se (52% para drea de atuagio da Sudene e 57% para o semidrido), o de
aperfeicoamento corresponde a 7% do total para a Sudene e 5% para o semidrido,
e o de especializagao ¢ menor (27% na drea da Sudene e 25% no semidrido).
Observa-se que tanto na drea de atuagio da Sudene quanto no semidrido houve
atendimento a este objetivo, com mais da metade das vagas disponibilizadas para
cursos nas areas de licenciatura.
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GRAFICO 5
Distribuicdo dos cursos ofertados pela UAB por tipo de curso (total no periodo 2005-2014)
(Em %)
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Fonte: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

No segundo objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006c¢), que visa “oferecer cursos
superiores para capacitagao de dirigentes, gestores e trabalhadores em educagao
bésica dos estados, do Distrito Federal e dos municipios”, é analisada a oferta de
cursos de capacitagio para dirigentes, gestores e trabalhadores na drea da educagao
bésica, em que se conclui que, no biénio 2005-20006, para o Brasil, e no triénio
2005-2007, para a drea de atuagao da Sudene e para o semidrido, o percentual de
cursos nessa categoria foi nulo. Em 2014, esse percentual alcangou 5,4% para o
Brasil, 3,0% para a Sudene e 3,3% para o semidrido.

Em todo o periodo, verifica-se que a oferta relativa de cursos de gestao
da educagio foi pequena. Isto é, dos 15.183 cursos ofertados no Brasil, apenas
5,3% eram de gestdo de educagio. Para a drea da Sudene e do semidrido foram
disponibilizados, ao todo, 5.541 e 2.973 cursos, respectivamente; entretanto,
os cursos de gestao da educagio correspondiam apenas a 3,0% do cursos da Sudene
e 2,3% dos cursos do semidrido.

Com relagao  especializagio, tal modalidade pode ser dividida em dois tipos
de cursos: os relacionados a formagio continuada de professores ¢ os relacionados
a administragdo publica. Importante destacar que o indicador, razao entre a
quantidade de cursos de gestao e os cursos de gestdo da educagio em relagio a
oferta total de cursos, nao distingue entre as modalidades de curso de graduagao
e pos-graduacio.
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Para verificar se tal objetivo vem sendo cumprido, observou-se a distribui¢ao
relativa de oferta dos cursos de gestao (gestao total e gestao da educagao), conside-
rando como referéncia o niimero total de cursos ofertados em cada ano. Pode-se
notar que nos dois primeiros anos, 2005 e 2006, o percentual de cursos voltados
para gestdo era relativamente alto, 92,7% e 87,5% para o Brasil, respectivamente.
A partir de 2007, verifica-se uma queda acentuada na oferta de vagas para cursos
de gestao em relagao as demais categorias de curso. Esse cendrio mantém-se tanto
para os municipios da drea de atuacio da Sudene quanto do semidrido.

Tanto para 4rea de atuagio da Sudene quanto para o semidrido (grificos 6B
e 6C), esse indicador sugere que, em 2005, houve cursos apenas da drea de gestao.
Ao longo dos anos, os percentuais encontram-se diluidos em razao de crescimento
do ntimero de cursos ofertados em outras dreas. A formacio de gestores iniciou
em 2009, com o lan¢amento, pela Capes, do Programa Nacional de Formagao em
Administragio Pablica (Pnap). Esta informagao pode ser observada nos gréficos 6A,
6B e 6C. Esses nimeros demonstram que a oferta de cursos de gestao da educagio
na 4rea de atuagdo da Sudene foi pequena ao longo da série avaliada.

GRAFICO 6

Participacdo de cursos de gestdo e gestdo da educacdo no total de cursos da UAB
(2005-2014)
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Fonte: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Acerca do terceiro objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢), “oferecer cursos
superiores nas diferentes dreas do conhecimento”, infere-se que este foi atendido.
Com base nos graficos 7A e 7B, pode ser observado que, ao longo dos anos de
existéncia da UAB, h4d uma tendéncia de aumento de oferta de cursos nas diversas
dreas do conhecimento, o que ¢é bastante acentuado a partir de 2013 (132,10%
e 309,15% de crescimento de 2013 para 2014 em ciéncias humanas — Brasil e
Sudene, respectivamente), com exce¢ao do ano de 2011, com destaque para os
cursos de ciéncias humanas e os de categoria “multidisciplinar”. Ressalta-se que
esta categoria é constituida por cursos que se enquadram em mais de uma 4rea.

O griéfico 7C apresenta a oferta de cursos para as diversas dreas do conheci-
mento no semidrido. Observa-se que o comportamento de tendéncia do aumento
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da oferta de curso UAB nas diversas dreas do conhecimento ¢é similar ao do Brasil
e da Sudene. Ressalta-se que a drea de ciéncias exatas e da terra obteve crescimento
acentuado no periodo de 2013 para 2014, com aumento de 244,74%.

GRAFICO 7
Distribuicdo dos cursos ofertados por area do conhecimento (2005-2014)
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7C — Semiarido
350 —
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00— +
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—o— Ciéncias agrarias 0 2 3
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—+— Engenharias 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0
—— Linguistica, letras e artes 0 0 18 59 85 54 28 81 39 149
—— Multidisciplinar 0 0 5 11 40 59 17 52 87 104

Fontes: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Por sua vez, em rela¢io ao quarto objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢),
“ampliar o acesso a educagdo superior publica”, denota-se que a maior oferta
de vagas ofertadas pelo sistema UAB (grafico 8) vem sendo disponibilizada nos
municipios do interior, tanto no Brasil quanto na drea de atuacio da Sudene e
no semidrido. Sendo assim, a UAB tem ampliado o acesso a educagao superior
publica, disponibilizando vagas nos locais de dificil acesso.

H4 uma propensio ao aumento de vagas nas diversas dreas do conhecimento,
o que ¢ visivel a partir de 2013 (excluindo-se o ano de 2011). Especificamente na
drea de atuagio da Sudene, tem-se um distanciamento da oferta de vagas a favor
dos municipios do interior (comparados as zonas metropolitanas). No tocante ao
aumento de municipios beneficiados pela UAB, a relagao no ano de 2014 foi de
147 (interior) para 29 (RMs).

Realizando comparativo entre a distribui¢ao de vagas no Brasil e na drea de
atuagdo da Sudene (grificos 8A e 8B, respectivamente), observa-se comportamento
semelhante ao longo dos anos, exceto nos anos de 2010 € 2013, em que ocorreram
redugoes de vagas da drea de atuagao da Sudene e aumento no Brasil. Da mesma
forma, o comparativo entre o Brasil e o semidrido (graficos 8A e 8C, respectiva-
mente) demonstra comportamentos semelhantes, com excecio do ano de 2013,
em que houve uma queda no niimero de vagas do semidrido, enquanto o Brasil
registrava aumento deste quantitativo.
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GRAFICO 8
Distribuicdo do numero de vagas ofertadas (2005-2014)
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140.000 —
120.000 —
100.000 —
80.000 —

60.000 —|

Numero de vagas

40.000 —

20.000 —

~

0 ——

197

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

2013

—®— Total RM Interior

8B — Area de atuacio da Sudene

60.000 —
50.000 —|
40.000 —

30.000 —

Numero de vagas

20.000 —

10.000 —

2014

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

2013

—®— Total RM Interior

2014



198

8C — Semiarido
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Sobre o quinto objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢), “reduzir as desi-
gualdades de oferta de ensino superior entre as diferentes regiées do pais”, nao se
verifica, ao longo dos anos (grafico 9), diminuicdo na diferenga da oferta de vagas
entre as regioes, destacando-se as regides Nordeste (47.787 vagas em 2014) e Sudeste
(37.362 vagas em 2014). As regioes Norte (4.716 vagas em 2014) e Centro-Oeste
(7.684 vagas em 2014) encontram-se abaixo da média, apontando que o objetivo

de reduzir as desigualdades de ofertas do ensino superior ainda nao foi alcangado.

GRAFICO 9
Distribuicdo do nimero de vagas por regiao (2005-2014)
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Com relagao ao cumprimento do sexto objetivo do Sistema UAB (Brasil,
2006¢), “amplo sistema educacional de educagao a distdncia”, o grafico 10
apresenta um aumento no niamero de municipios beneficiados, pelo sistema
UAB, no Brasil (grifico 10A), na drea de atuacido da Sudene (grafico 10B)
e no Semidrido (gréfico 10C). Entre 2005 e 2014, ocorreu um crescimento
de 1.056,09% de municipios beneficiados no Brasil, enquanto na drea de
atuacao da Sudene o crescimento para o mesmo periodo foi de 633,33%,
e para o semidrido o aumento foi de 736,36%.

Acerca da drea de atuagio da Sudene e o semidrido, observa-se que a maioria
dos que sao beneficiados pela UAB encontra-se no interior dos estados, como pode
ser visto nos gréficos 10B e 10C, respectivamente. Em 2014, dentre os municipios
brasileiros beneficiados pela UAB, tinha-se que 37,13% estavam localizados na
drea de atuagao da Sudene e 19,4% na regido semidrida do pais.

GRAFICO 10
Numero de municipios beneficiados pela UAB (2005-2014)
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10B — Area de atuacdo da Sudene — regido metropolitana e interior
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Fontes: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Nos mapas a seguir, sio apresentados 0s municipios por adesio ao sistema
UAB no periodo 2005-2014. Percebe-se que a maioria dos municipios aderiu ao
sistema entre os anos de 2005 e 2009 (manchas verdes).
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MAPA 1
Adesdo dos municipios ao Sistema UAB (2005-2014)
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Elaboragdo: Sudene/DPLAN (2015).
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Em relagao ao niimero de IES que ofertam cursos na UAB, verifica-se um
crescimento ao longo dos anos analisados, bem como é notdvel a existéncia de mais
IES atuando no interior do Brasil, na 4rea de atuacio da Sudene e do semidrido,
isto se comparado com as respectivas RMs, conforme gréfico 11.

GRAFICO 11

Numero de IES vinculadas ao sistema UAB (2005-2014)
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Fontes: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Como desdobramento do sexto objetivo, foi elaborado o seguinte questio-
namento: “quais os fatores de influéncia na oferta de vagas da UAB?”. Tal apre-
ciagdo foi realizada por meio da andlise de regressao. Apds diversas consideragoes,
foi decidido utilizar a varidvel oferta de vaga como resposta. Esta varidvel assume 1
para municipios que tém oferta UAB, ou seja, foi ofertada vaga para determinado
curso em um polo em determinado municipio, e 0 se ndo tem a oferta. Antes do
ajuste do modelo foi feita uma andlise descritiva dos dados, e entre os achados
pode-se destacar a avaliagio obtida a partir do gréfico 12A, em que se observa que
os municipios com oferta UAB sdo, em sua maioria, os que apresentam o Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal IDHM) Educagao relativamente maior;
entretanto, acredita-se que o programa deveria ser direcionado justamente para os
municipios com menor IDHM Educagao.

Este mesmo comportamento repete-se para as demais varidveis utilizadas como
varidveis independentes; para exemplo, ver grafico 12B. Com isto, nota-se que nio
hd visualmente uma diferenca tdo relevante nas varidveis sociais ¢ demograficas
quando sdo comparadas em funcdo da varidvel oferta de vaga. Ou seja, esta andlise
descritiva aponta que o Sistema UAB nio aparenta ter um critério de selegao de
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municipios a serem beneficiados com oferta de vagas que leve em consideragio a
realidade social e demografica.

GRAFICO 12
Comparativo entre IDHM Educacéo e populacao e oferta de cursos UAB
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Fontes: Pnud; Capes; Sudene/DPLAN (2015); Sinopse do Censo Demogréfico 2010 (IBGE, 2010).

Na andlise de regressao, as varidveis nao apresentaram missings (observagoes
faltantes), pois contém dados completos para os anos de 2004 a 2014. Foram
ajustados modelos simples, a fim de verificar a significAncia de cada regressor
individualmente. Sendo assim, constatou-se que as varidveis populagio e perten-
cer ao semidrido (1 — sim e 0 — nio) nio foram individualmente significativas
para explicar a oferta de vaga, considerando um nivel de significAncia de 10%.
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No caso da varidvel populacio, pode-se observar graficamente (gréfico 12B) que a
quantidade de habitantes nio interfere na oferta de vagas, pois a distribuicao dos
box-plots sao semelhantes quando se compara o tamanho da populacio e a oferta
da UAB (0 — nao e 1 — sim) no municipio.

Em contrapartida, as varidveis produto interno bruto (PIB), RM (1 -RM e 0 —
interior), interior (contrdrio de RM), drea de atuagio da Sudene (1 —sim e 0 — nio),
quantidade de professores com nivel médio completo, ou seja, sem formagio superior,
IDHM 2010, IDHM Educagio 2010, populagio maior de 18 anos e populagio maior
de 18 anos com ensino médio completo foram significativas para explicar a oferta de
vagas, sendo essas duas tltimas varidveis a populagio-alvo do programa, uma vez que
esta seria a populagio apta a ingressar no ensino superior. A respeito do periodo de
tempo analisado, é vélido salientar que os dados do PIB informado sdo referentes aos
anos de 2004 a 2012; a varidvel professor com nivel médio tem informagées de 2007
a 2013; as varidveis RM, interior e Sudene apresentam valores para todos os anos em
estudo e as demais apenas para o ano de 2010.

Com o intuito de identificar os fatores que influenciam simultaneamente a
oferta de vagas, ajustou-se um modelo de regressao multipla, utilizando as varidveis
que individualmente foram significativas para explicar a oferta de vagas. Para tal,
foi realizado um recorte no banco de dados, considerando apenas o ano de 2010
para ajuste do modelo, visto que foi 0 ano que contemplava informagées para todas
as varidveis do modelo. Além disto, para evitar a multicolinearidade perfeita com
as varidveis explicativas mantidas na andlise, como o caso do IDHM e do IDHM
Educacio com correlagio de 0,95, e entre a populagio maior de 18 anos com a
populagio maior de 18 anos com ensino médio completo com correlagao de 0,99,
retirou-se uma delas do modelo. Foram mantidas no ajuste do modelo as seguintes
varidveis: PIB, RM (ou interior), Sudene, professores com nivel médio completo,
IDHM Educagio e populagao maior de 18 anos com ensino médio completo.

Ajustou-se um novo modelo com estas seis varidveis independentes. Notou-se
que a varidvel RM (ou interior) nao foi significativa ao nivel de 10% de significAncia.
Entdo esta foi retirada do modelo e, a0 ajusti-lo novamente, todos os cinco regressores
restantes, a saber: PIB, Sudene, professores com nivel médio completo, IDHM Educagio
e populagio maior de 18 anos com ensino médio completo, foram estatisticamente sig-
nificativos ao nivel de 1% de significAncia, para explicar a oferta de vagas nos municipios.

Pelos resultados obtidos (tabela 2), o PIB tem relagio negativa com a oferta
de vaga no municipio, o que estd em consonancia com os objetivos do programa,
entre eles o objetivo de reduzir as desigualdades de oferta de ensino superior entre
as diferentes regides do pais. Trazer polo de EaD ao municipio de menor renda é
uma maneira de aumentar a qualificagio dos professores; desta forma, aumentar a
qualidade da educagao biésica e, por conseguinte, a renda do municipio. A varidvel
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Sudene tem relagao positiva com a varidvel resposta; este fato corrobora com as
intengdes da UAB de melhorar os indicadores de educacio das regiées menos
favorecidas do pais. O nimero de professores com nivel médio (sem o ensino
superior) do municipio também tem relagio positiva com a oferta de vaga, estando
em consondncia com os objetivos de formacio em nivel superior de professores
da educagao bésica e diminuigao das desigualdades entre as regices. O IDHM
Educacio 2010 tem relagao positiva com a oferta de vaga, o que destoa dos obje-
tivos do programa. Espera-se que os polos sejam direcionados para os municipios
mais carentes quanto a educacio. Desse mesmo modo, a varidvel de “populagao
maior de 18 anos com ensino médio completo” destoa do esperado em relagio ao
programa. Ela tem relacio negativa com a oferta de vagas, o que vai de encontro
ao pressuposto de esta ser a populagao-alvo do programa UAB, sendo esperado
que tivesse relagao positiva com a varidvel resposta.

TABELA 2

Andlise de regressao multipla para oferta de vagas UAB
Varidveis Estimativas p-valor R?
Intercepto -5,548 x 10 <2x1076*
PIB -1,111x 107 2,63 x 10°*
Sudene 6,921 x 10" 2,06 x 108
Professores com nivel médio 1,202 x 103 8,26 x 1071°* 0.8756
IDHM Educagdo 2010 4,993 x 10 8,26 x 1010*

Populacéo maior de 18 anos com ensino

. -8.583x10° 0,00352*
médio completo

Fontes: Pnud; Capes; Sinopse do Censo Demografico 2010 (IBGE, 2010); Sudene/DPLAN (2015).
Obs.: 1. * = estatisticamente significativo ao nivel de significancia de 1%.
2.n = 5.565 observacoes.

O R? obtido foi 0,8756, ou seja, as varidveis PIB, Sudene, professores com
nivel médio completo, IDHM Educagio e populacio maior de 18 anos com ensino
médio completo explicam 87,56% da variabilidade da oferta de vagas, segundo
este modelo (tabela 2).

Calculando a razao de chances (ou odds ratio, em inglés) para as varidveis predi-
toras pode-se destacar um resultado bastante relevante. Para a varidvel independente
drea de atuagao da Sudene, encontrou-se ODDS = 1.997907, significando que a
chance de ter oferta de vagas da UAB aumenta em 99,79% quando o municipio
¢ abrangido na drea de atuacio da Sudene, mantendo-se as demais varidveis cons-
tantes. No mapa 2 ¢ possivel visualizar a distribuigao de vagas UAB considerando
a populagao-alvo (18 anos ou mais, com ensino médio completo), no periodo de
2005 a 2014. Percebe-se que a maior parte dos municipios recebeu entre sessenta
e trezentas vagas UAB, e que a maioria desses municipios possui populagio-alvo
entre 1.000 e 100.000 individuos.



206 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

MAPA 2
Distribuicdo de vagas UAB considerando populacdo-alvo: 18 anos ou mais, com ensino
médio completo (2005-2014)
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Acerca do sétimo objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢), “fomentar o desen-
volvimento institucional para a modalidade de educagao a distincia, bem como a
pesquisa em metodologias inovadoras de ensino superior apoiadas em tecnologias de
informagio e comunicagio”, a institucionalizagio pode ser classificada em diferentes
estagios. E necessirio que a aprovagio de documentos regulatérios (resoluges, regi-
mentos e portarias) de EaD sirva como instrumento norteador de politicas e de agoes
da instituicio, articulados com o seu Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI).
A EaD deve ser representada nos 6rgaos colegiados e nas demais instdncias académicas e
que, sempre que possivel, seja identificada nas IES a hierarquia dos 6rgaos responséveis
pela EaD, a fim de que possam ser enquadrados nos organogramas das universidades
e sejam definidas suas responsabilidades e seus vinculos institucionais. Além disso,
ha outras praticas relevantes, que dependem de agoes politicas e administrativas de
competéncia de 6rgaos superiores (Brasil, 2013). Por tais motivos, para fins do escopo
deste trabalho, é invidvel verificar a institucionalizacio da UAB nas IES.

4.4 Indicadores de execucdo do programa UAB

Para andlise de execucio da UAB, no que diz respeito aos convénios, ressalta-se que
o biénio 2010 e 2011 foi o inicio da vigéncia dos convénios UAB, alguns destes
jé finalizados e outros em vigéncia até 2015 ou 2016.

De acordo a tabela 3, verifica-se que a RM do Brasil respondeu por 34,36%
do valor global dos convénios celebrados no ambito da UAB (Brasil, 2015). Jd o
interior do Brasil representou 65,64% do valor dos convénios. Com relagio a taxa de
crescimento, houve um aumento de 56,77% no valor global dos convénios no 4mbito
do pais, no ano de 2011, comparado ao ano de 2010. As RMs brasileiras obtiveram
incremento de 98,56%, enquanto no interior do Brasil o ganho no foi tao relevante,
apresentando apenas acréscimo de 39,34%. Esta ¢ uma limitagao, pois estd conside-
rando apenas esse biénio, e nao todo o periodo de andlise, em que a base aumentou.

Nio ¢ possivel, entretanto, afirmar a alocacio desses valores com relagio a
localidade dos polos, uma vez que o municipio informado é o municipio da sede
da universidade que recebeu o valor.

TABELA 3
Valor global dos convénios celebrados no ambito da UAB no Brasil e na area de atuacao
da Sudene (2010 e 2011)
(Em R9)
Localizacdo 2010 2011 Total
Brasil 18.704.927,13 29.324.237,89 48.029.165,00
RM 5.528.096,56 10.976.609,99 16.504.706,50
Interior 13.176.830,57 18.347.627,90 31.524.458,40
Area de atuacdo da Sudene 7.506.250,67 17.567.942,95 25.074.193,62
RM 3.641.424,73 6.589.901,01 10.231.325,74
Interior 3.864.825,94 10.978.041,94 14.842.867,88

Fontes: Portal da Transparéncia (Brasil, 2015); Sudene/DPLAN (2015).
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Comparando os valores da 4rea de atuacio da Sudene em relagio ao Brasil,
tem-se aproximadamente a metade dos valores globais recebidos pelos convénios,
representando, a drea da Sudene, em relagdo ao Brasil, 52,2% dos valores recebidos
por convénios. Em termos percentuais, ¢ verificado que a RM da drea de atuacao
da Sudene respondeu por 40,80% em relacio ao valor global dos convénios na
mesma drea, enquanto o interior da drea de atuagao da Sudene representou apro-
ximadamente 59,2%. Com rela¢io a taxa de crescimento (comparando 2011 com
2010), houve um incremento de 134,04% na drea de atuacio da Sudene, 80,97%
na RM da drea e 184,05% nas universidades do interior da 4rea.

Na andlise da descentralizagao de crédito (esfera federal), os dados utilizados
foram os enviados pela Capes, no ano de 2014. Os indices calculados sio apre-
sentados na tabela 4.

De modo semelhante (como na andlise dos convénios), ndo ¢ possivel afirmar
a alocagao desses valores com relagio a localidade dos polos, uma vez que so
informados apenas o nome das universidades federais e os respectivos estados.
Assim, a classificagao de drea de atuacio da Sudene é informada por meio do
municipio-sede da universidade, que recebeu o valor. Por esta lacuna de informagao,
nao foi possivel elaborar um indice de execugao fisico-financeiro, pois nao seria
possivel afirmar a relacio entre o valor recebido pelas IES e o quanto foi aplicado
em cada polo ao qual a IES estd vinculada, bem como a quantidade efetiva das
vagas ofertadas com o valor.

Com base nos dados disponiveis, foram construidos os seguintes indicadores
de execugio orcamentdria e financeira, para as universidades e os institutos federais
que receberam orgamento da Capes, vinculado ao Sistema UAB. Os termos sao
explicados na tabela 4.

QUADRO 4
Estagios da execucdo da despesa orcamentaria

Estagios | Classificacdo | Descricdo

0 empenho representa o primeiro estégio da despesa orcamentaria. E registrado no momento da
12 estagio  Empenho contratacdo do servico, aquisicdo do material ou bem, obra e amortizacdo da divida. Consiste na
reserva de dotacdo orcamentaria para um fim especifico.

E 0 segundo estagio da despesa orcamentéria. A liquidacdo da despesa é normalmente, processada
pelas unidades executoras ao receberem o objeto do empenho (material, servico, bem ou obra). A

2¢estdgio  Liquidacdo liquidacdo das despesas com fornecimento ou com servicos prestados terdo por base: o contrato,
ajuste ou acordo respectivo; a nota de empenho; e os comprovantes da entrega de material ou da
prestacdo efetiva do servico.

0 pagamento da despesa refere-se ao terceiro estagio e sera processada pela unidade gestora
executora no momento da emissdo do documento ordem bancaria (OB) e dos documentos relativos
as retengdes de tributos, quando for o caso. O pagamento consiste na entrega de numerario ao
credor e s6 pode ser efetuado apos a regular liquidacao da despesa.

3%estagio  Pagamento

Fonte: Portal da Transparéncia, disponivel em: <https://bit.ly/2HwWiNAY>. Acesso em: 16 abr. 2019.
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Os indicadores construidos foram: indice de execugido orcamentdria
(empenhado/destaques recebidos); indice de execucao da liquidagao (liqui-
dado/empenhado); e indice da execugao financeira (pago/liquidado).

O indice de execu¢do orcamentdria representa o quanto da despesa cumpriu
o primeiro estdgio da despesa orcamentdria em relagdo aos créditos orcamentdrios
concedidos. Ou seja, se os créditos orgamentrios estio comegando a ser utilizados.

O indice de execugao da liquidagio representa o quanto das despesas presentes
na fase de empenho foram de fato liquidadas, ou seja, realizadas, em termos fisicos

(fato gerador).

O indice da execugio financeira (pago/liquidado) representa o quanto das
despesas ocorridas até a etapa de execugao fisica (liquidadas) foram pagas.

Com relagio ao indice de execugio orcamentdria no ano de 2014, percebe-se
que a drea de atuagio da Sudene obteve um indice inferior ao do Brasil, porém
um indice de execugdo financeira maior que o do pais. Para o ano de 2013,
nao sio apresentadas diferengas grandes em termos percentuais, em compara-
¢ao aos indices de execugdo orcamentdria, da liquidagio e financeira, seja no
ambito do Brasil, seja na drea de atuagao da Sudene. Quanto ao ano de 2012,
o indice da execucio financeira da 4rea de atuagio da Sudene foi bem maior
que o do Brasil.

O indice de execucio financeira faz uma relagio entre o efetivamente
pago e as despesas efetivamente liquidadas. Para este comparativo observou-se
que em nenhum momento se conseguiu a meta de 100%, mostrando que hd
necessidade de critica com relagio a este desempenho, tanto para o Brasil quanto
para a drea de atuacio da Sudene.

Ressalta-se que ¢ a Uniao (Capes) quem financia o custeio destes cursos, por
meio de orcamento especifico, descentralizado pelo érgao central, que nao faz
parte do or¢amento geral das universidades, mas que se misturam com estes na
hora da execugao. Isto vem gerando um enorme grau de incerteza e indefinigao,
pois o planejamento da Capes e sua execugdo or¢amentdria nem sempre segue ou
coincide com os objetivos e as metas definidos pelas universidades em que estes
cursos sao criados (Pinto Junior, 2013, p. 54-55).

Dada essa restri¢ao de informagoes, nio se pode afirmar se a aplicagio do
dinheiro deu-se em municipios do interior. Porém, foi possivel estabelecer indices
para a execugio orcamentdria da UAB, em que se registram baixos valores nos anos
de 2011 a 2014, com excegao do ano de 2011, tanto para o Brasil quanto para a
drea de atuagao da Sudene.
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TABELA 4
indices calculados no ambito do Brasil e da area de atuacio da Sudene (2011-2014)
(Em %)
Indice Local Indice de execucio orcamentaria  [ndice de execucdo da liquidacdo Indice da execucéo financeira
2014 Brasil 60,87 100,00 94,35
2014 Sudene 48,18 100,00 98,03
2013 Brasil 46,90 100,00 84,10
2013 Sudene 40,30 100,00 83,04
2012 Brasil 41,19 99,47 77,20
2012 Sudene 48,64 100,00 86,58
2011 Brasil 99,58 88,16 95,27
2011 Sudene 99,73 37,50 94,02

Fontes: Capes; Sudene/DPLAN (2015).

Na comparagao entre descentralizagio de créditos e vagas, o periodo de
referéncia esteve compreendido entre os anos 2011 e 2014, que corresponde aos
dados orcamentdrios informados.

O indice de execugio da liquidagao, de modo geral, mostra que, no periodo entre
2011 e 2014, tanto no Brasil quanto na drea de atuagao da Sudene, estiveram acima
de 88%, com excegao ao ano de 2011 na drea de atuagio da Sudene, que obteve um
baixo indice de execucio da liquida¢io, ou seja, baixa execugio fisica em relagao aos
valores empenhados. Nio se pode, contudo, evidenciar os motivos desse baixo indice.

4.5 Indicador de economicidade do programa UAB

O indicador de economicidade representa a minimizacio dos custos de aquisiao
dos recursos utilizados na consecu¢io de uma atividade, sem comprometimento da
qualidade desejada (Brasil, 2000). Na execu¢io orcamentdria foi observado que mais
vagas foram geradas na drea de atuacio da Sudene com menos recursos, o que indica,
aparentemente, uma maior economicidade em comparagao com outras regioes.
No entanto, isto nao pode ser afirmado, haja vista que nao houve a disponibilidade
da estrutura de custos dos insumos envolvidos na geracio de vagas e, além disso,
verificou-se que, na drea de atuagio desta autarquia, existem mais cursos que exigem
menor infraestrutura. Gerar mais vagas com menos recursos financeiros poderia ser
um indicador de economicidade se os cursos possuissem a mesma infraestrutura,
mas ainda assim existiriam outros fatores, como, por exemplo, a gestdo envolvida,
que pode ser mais eficaz do que outra, e ndo apenas pelos custos dos insumos envolvidos.

Entretanto, hd dados de pesquisas anteriores que auxiliam a compreensio do
custo do aluno UAB. Ao se dividir o sistema de custeio do Sistema UAB (incluindo
despesas de capital e bolsas), o custo do aluno alcanca o valor de R$ 28.618,23
para, em média, quatro anos de formagio, o que resulta em um valor anual de
R$ 7.154,55. Supondo a aplicacio de 7% do PIB em educagio, a meta de gasto para
a formacao na modalidade EaD seria de R$ 3.090,00, abaixo dos valores aferidos
para o Sistema UAB. O custo do aluno no Sistema UAB apresenta valores acima da meta
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estipulada pelo Ministério da Educagao (MEC), o que pode resultar em uma revisao
do custeio para os préximos anos. Entretanto, a modalidade EaD exige investimentos
nao despreziveis em infraestrutura, logistica e custeio com didrias e passagens, e tais
despesas podem impactar fortemente o balango financeiro final (Lira e Lima, 2014).

4.6 Apresentacao final das seis dimensées dos indicadores

Na tabela 5 sao dispostas as dimensoes utilizadas. Conforme o indicado pelo MPOG
(Brasil, 2009a), as notas devem refletir o esforco no alcance da meta acordada,
por indicador em particular, o que implicard a determinagao de valores de 0 a 10
para cada um, conforme a relagdo entre o resultado observado e a meta acordada.

Ressalta-se que a pontuagio dé-se em escala comparativa do ideal de 100%.
Jé a ponderagio foi devido 4 importincia e a confiabilidade/acuricia dos dados
para a formagao do indicador na anélise do programa. A titulo de exemplo, alguns
indicadores relacionados aos declaratérios pelas universidades nao obtiveram alta
ponderagio, uma vez que tais informagées poderiam estar desatualizadas e, desta
forma, prejudicar a andlise.

Por exemplo, o indicador “cadastrados/formados” apresentou nota 0, por seus
dados nao possuirem boa acurdcia, gerando duvidas. O indicador de exceléncia
nao foi avaliado, por dificuldades de abrangé-lo no escopo deste trabalho, dada
a dificuldade em obtengao dos dados que serviriam de insumo para tal andlise.

O grafico 13 (grdfico de radar), a seguir, apresenta os indicadores, quantificados
na tabela 5, resumindo todos os indicadores pontuados e ponderados.

GRAFICO 13
Resultado final das notas ponderadas das seis dimensdes de analise

Economicidade
20

15

Efetividade Eficacia

Exceléncia Eficiéncia

Execucao

Fontes: MPOG (Brasil, 2009a); Sudene/DPLAN (2015).
Elaboracdo dos autores.



212 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

TABELA 5
Notas ponderadas das seis dimensdes de analise
Nota pon-
Dimensdao do  Peso da . Pesodo  Nota do Nota Nota d? derada da
. N Indicador o o ponderada dimensdao - " _
desempenho  dimens&o indicador  indicador dimensdo
(A) (®)
@
E1 Efetividade 2,5 Cadastrados/formados. 4,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Perclentual da quanndade de cursos UAB 49 10,0 49,0
na area de atuagdo da Sudene.
Percentual de oferta direcionada aos cursos
((ie gestao e g(fstao da educagao (QAB) na 49 8,0 39,2
area de atuacdo da Sudene no periodo de
2005 a 2014,
Distribuicdo da quantidade de cursos
ofer’tados (UAB) por drea do conhecmento 47 10,0 470
na area de atuacdo da Sudene no periodo
E2 Eficécia 20  de2005a2014. 78 15,7
Distribuicdo do niimero de vagas ofertadas
na area de atuacdo da Sudene (interior e 4,7 10,0 47,0
RM) no periodo de 2005 a 2014.
Distribuicdo do nimero de vagas (UAB)
por regido brasileira no periodo de 2005 4,7 0,0 0,0
a2014.
Numero de polos UAB no Brasil (RM e
interior) e area de atuacdo da SUDENE (RM 4,7 9,0 42,3
e interior) no periodo de 2005 a 2014.
N Cadastrados / vagas disponibilizadas na
E3 Hficiéncia 15 area de atuacdo da Sudene (RM e interior). 48 80 384 80 120
Valor global dos convénios UAB com
vigéncia iniciada em 2010-2011. 40 100 40,0
Izn(gi{ze de execucdo orcamentaria 2011- 44 50 22,0
E4 Execugdo 1,5 . 8,5 12,7
Indice de execugdo da liquidagdo 2011- 44 10,0 44,0
2014.
Indice da execucdo financeira 2011-2014. 4,4 9,0 39,6
E5 Exceléncia Indicador néo avaliado
Gastos publicos per capita com o ensino
superior tradicional x gastos publicos por 4.8 10,0 48,0
aluno com UAB.
Verificar o custo médio do aluno UAB com
0 custo estabelecido pela meta do MEC. 48 00 00
E6 B 1.0 Relacdo percentual com vagas x orca- 0,0 0,0 0,0 50 5.0
Economicidade mento.
Relacdo percentual com vagas na area de
atuacdo da Sudene (RM e interior). 0.0 0.0 0.0
Relacdo percentual com vagas na drea
de atuacdo x gasto x natureza dos cursos 0,0 0,0 0,0
(infraestrutura).
Nota do desempenho agregado 45,4

Fontes: MPOG (Brasil, 2009a); Sudene/DPLAN (2015).
Elaboracdo dos autores.
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O peso das dimensoes e o peso do indicador foram estabelecidos com base na
contribuigio de cada indicador para a avaliagio do programa. A nota do indicador reflete
o resultado observado no alcance da meta. Por exemplo, se a nota foi cinco, considera-se
que o resultado observado no alcance da meta esteve na faixa entre 51% e 60%.
A nota ponderada é a multiplicagio da nota pelo peso do indicador. A nota da dimensao
considera se os indicadores obtidos para avaliar cada dimensao foram considerados
robustos para a avaliagao de cada item. Por exemplo, a dimensao efetividade obteve
nota zero porque, embora os indicadores tenham sido importantes para descrever a
dimensao, podem possuir viés em sua coleta.

Sugere-se que sejam indicados treinamentos especializados para preenchimento
das informacoes e que também as informagdes possam, em sua maioria, serem
automatizadas, de forma a eliminar tais vieses e permitir a geracdo de indicadores
mais robustos para fins de monitoramento e avaliacio. Ainda é preciso que haja novas
pesquisas, com a utilizagio de outras metodologias que permitam a triangulacio
das informagées. Considera-se, por exemplo, que, em municipios do semidrido
brasileiro, os recursos sejam mais escassos em termos deste “funcionamento ideal”,
por meio da utilizagao de sistemas, dada a indisponibilidade de internet com boa
velocidade para a execugao dos trabalhos.

O valor total das notas ponderadas resultou em 45,4. Tal nota, segundo o
modelo dos indicadores do MPOG (Brasil, 2009a), é um desempenho subétimo
(auséncia da avaliagao de um indicador, que foi o indicador de exceléncia).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo foi avaliado o programa UAB. Considerando que o assunto é por
demais vasto e complexo, pretendeu-se aqui sintetizar elementos essenciais ao
programa. Com base em sua legislacao, foi feita uma série de andlises considerando
a metodologia empregada, indicada pelo MPOG, em conjunto com o modelo
16gico do Ipea.

O ponto de partida para as andlises consistiu da legislagio do sistema UAB,
em que foram analisados os objetivos do programa, com relagao ao indicador
da eficdcia. O Decreto n® 5.800/2006 institui sete objetivos que foram o foco da
andlise deste trabalho.

Ressaltamos que esta avaliagio nio deve ser considerada exaustiva, carecendo
de outros testes, inclusive de pesquisas de campo, que podem estruturar novas
formulagdes de testes, hipSteses e recomendagdes de melhoria do sistema. Uma
das razdes para esta ressalva é que, devido as restrigoes or¢amentdrias, optou-se
pela validagao interna do modelo légico proposto ao programa. Esta opgao pode
ser observada como uma limitacio do trabalho, uma vez que outros especialistas
nio participaram desta etapa de validagio. Seria interessante que, no momento da
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publicagio de uma nova politica piblica, fosse apresentado o modelo légico que
foi estabelecido pelos seus formuladores, assim como apresentar a linha de base
utilizada, de forma a sabermos em que medida ou patamar qualitativo e quantitativo
pretende-se chegar ou atingir (metas).

Com rela¢do aos dados, indica-se como sugestao que treinamentos espe-
cializados possam ocorrer para preenchimento das informagées relacionadas ao
programa e que também os dados possam ser, em sua maioria, automatizados,
de forma a eliminar tais vieses e permitir a geragio de indicadores mais robustos
para fins de monitoramento e avaliagao. Ainda é preciso que haja novas pesquisas,
com a utiliza¢io de outras metodologias que permitam a triangulagio das infor-
magoes. Considera-se, por exemplo, que, em municipios do semidrido brasileiro,
0s recursos sejam mais escassos em termos deste “funcionamento ideal”, por meio
da utilizagdo de sistemas, dada a indisponibilidade de internet com boa velocidade
para a execucdo dos trabalhos.

Uma das limitacoes deste trabalho é que a avaliagdo em relagio ao indicador
de exceléncia nao pode ser realizada. Este indicador é extremamente importante
porque aponta a qualidade do programa; entéo, se nao hd oferta de insumos de boa
qualidade, seu resultado (a formacio dos respectivos professores/alunos) também
nao serd de boa qualidade, e o programa em si pouco se justificaria. Tal indicador
poderia ser realizado em avaliagdes futuras, que possam ser capazes de avaliar a
exceléncia quando da finalizag¢io do ciclo do programa.

No que concerne ao primeiro objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢),
que foi “oferecer, prioritariamente, cursos de licenciatura e de formacio inicial
e continuada de professores da educagio bdsica”, observou-se que o objetivo foi
plenamente atingido, pois foram efetivamente destinadas mais vagas para licenciatura
e educacio continuada no Brasil. Considerando o recorte espacial, o percentual de
oferta de cursos de licenciatura, observa-se que tanto na drea de atuagao da Sudene
quanto no semidrido houve atendimento a este objetivo, com mais da metade das
vagas disponibilizadas para cursos nas dreas de licenciatura.

O segundo objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢) visa “oferecer cursos
superiores para capacitagio de dirigentes, gestores e trabalhadores em educagio bésica
dos estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. E analisada a oferta de cursos
de capacitagio para dirigentes, gestores e trabalhadores na drea da educagio bdsica.
Em todo o periodo, verifica-se que a oferta relativa de cursos de gestao da educagio
foi baixa. A partir de 2007, tem-se uma queda acentuada na oferta de vagas para
cursos de gestao em relacio as demais categorias de curso. Esse cendrio mantém-se
tanto para os municipios da drea de atuagio da Sudene quanto do semidrido.

Acerca do terceiro objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢), “oferecer cursos
superiores nas diferentes dreas do conhecimento”, infere-se que este foi atendido.
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Observa-se que o comportamento de tendéncia do aumento da oferta de curso
UAB nas diversas dreas do conhecimento ¢ similar ao Brasil e a drea de atuacio
da Sudene. Entretanto, a area do conhecimento com crescimento acentuado no
periodo de 2013 a 2014 foram as ciéncias exatas e da terra, com aumento expressivo.

Por sua vez, em rela¢io ao quarto objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢),
“ampliar o acesso a educagio superior publica’, denota-se que a maior oferta de
vagas ofertadas pelo sistema UAB vem sendo disponibilizada nos municipios do
interior, tanto no Brasil quanto na drea de atuagao da Sudene e no semidrido. Sendo
assim, a UAB tem ampliado o acesso & educagio superior putblica, disponibilizando
vagas nos locais de dificil acesso.

Realizando comparativo entre a distribui¢ao de vagas no Brasil e na drea de
atuagdo da Sudene, observa-se comportamento semelhante ao longo dos anos,
exceto nos anos de 2010 e 2013, em que ocorreram redugdes de vagas da drea de
atuacio da Sudene e aumento no Brasil. Da mesma forma, o comparativo entre o
Brasil e o semidrido demonstra comportamentos semelhantes, com exce¢ao do ano
de 2013, em que houve uma queda no niimero de vagas do semidrido, enquanto
o Brasil registrava aumento deste quantitativo.

No tocante ao quinto objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006c), “reduzir as
desigualdades de oferta de ensino superior entre as diferentes regices do pais”,
nio se nota uma reduc¢io das desigualdades entre as regioes (com os dados do
presente trabalho), pois continuam o destaque quantitativo da oferta de vagas
para as regioes Nordeste e Sudeste e a baixa oferta relativa de cursos para os
estados do Norte e do Centro-Oeste. Questoes a serem indagadas seriam: qual
a demanda real ou potencial de cursos para essas duas regides? Serd que os
vazios demogrificos, ou determinados povoamentos, demandariam um maior
ou menor quantitativo de vagas?

Com relagio ao sexto objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006c¢), “estabelecer
amplo sistema nacional de educagio superior a distincia’, fica visivel o acréscimo
de vagas e a adesdo de novas IES ao Sistema UAB. Ou seja, tanto em ntimero de
vagas quanto de institui¢oes aderentes ao sistema (IES/UAB) houve um crescimento
significativo no Brasil, na Sudene e no semidrido. Outro aspecto desejdvel e que foi
obtido é o crescimento do niimero das IES/UAB na regido “interior”, se comparado
a evolugao das suas respectivas RMs.

Por fim, sobre o sétimo objetivo do Sistema UAB (Brasil, 2006¢), “fomentar
o desenvolvimento institucional para a modalidade de educagio a distincia, bem
como a pesquisa em metodologias inovadoras de ensino superior apoiadas em
tecnologias de informagao e comunica¢io”, este nio foi analisado, jd que a sua
complexidade de avaliagio tornaria invidvel o escopo deste trabalho.
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Considerando o indicador de economicidade, ficou clara a dificuldade de
obtencio de informagoes mais especificas, principalmente para a drea de atuagio
da Sudene. Com base na literatura estudada, é possivel supor que os custos de
operacionalizagio do EaD permitem afirmar um uso mais racional dos recursos
publicos com relagao aos processos de formacio de pessoal de nivel superior.
Entretanto, é preciso que haja outras pesquisas para avaliar se esta redu¢ao de
custos coaduna-se com uma formacio de qualidade, ou no minimo comparavel
a dos alunos presenciais.

A prépria questdo da regionalizagio e suas diferencas (renda, Ideb, infraestrutura)
podem ser objeto de novos objetivos da UAB, pois mesmo que o programa nio
tenha em seus objetivos o desempenho regional, para 6rgaos como a Sudene e
a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (Sudam), por exemplo,
¢ importante que nas politicas ou a¢oes publicas haja um desejdvel recorte regional.
Para pesquisas futuras, sugere-se que sejam realizadas andlises entre as ofertas de
vagas ¢ os resultados do Ideb, para que os municipios que recebam vagas sejam
aqueles em que as correlagoes sejam negativas, ou seja, espagos com oferta de mais
vagas deveriam ser os de menor Ideb.

Por outro lado, sugere-se COMo pesquisas futuras a investigagao socioecono-
mica dos alunos (e dos professores) durante o curso, bem como os impactos desta
formacao. Tal anilise, assim como outras que investiguem o perfil socioecondmico
dos professores, pode ser viabilizada por meio de questiondrios respondidos de
forma obrigatdria, para um possivel diagndstico nos problemas relacionados a UAB.

Como indica¢io de melhoria, sugere-se que haja formas de validacio das
informagdes dos programas federais, a fim de melhorar a precisio de avaliagoes
futuras e sua validaciao correspondentes, uma vez que neste trabalho os dados

¢ q
relacionados aos “formados” e “cadastrados” sao declaratérios.

Finalmente, observou-se que a maioria dos municipios beneficiados na drea
de atuagdo da Sudene com polos UAB (242 municipios, de um total de 291)
encontra-se em seu interior. Entretanto, ao considerar os municipios beneficiados
em rela¢io ao total de municipios da drea de atuagao (291/1.989 municipios),
o percentual dos favorecidos corresponde a apenas 14,63% do total. Situagio
similar é encontrada no semidrido (dos 147 municipios que foram beneficiados,
132 encontram-se no interior). Em contrapartida, hd um total de 980 municipios
no interior do semidrido. Para pesquisas futuras, sugere-se que os municipios nao
contemplados com polos UAB sejam dispostos geograficamente, a fim de que se
possa analisar a distAncia deles em rela¢io a polos de municipios vizinhos, bem
como analisar seus dados socioecondmicos, com o objetivo de compreender se hd
ou nao justificativa para a instalagio de polos.
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CAPITULO 6

MONITORAMENTO E AVALIACAO DE OPERACOES DE CREDITO
INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO RURAL:
0 EXEMPLO DO FIDA NO SEMIARIDO BRASILEIRO

Leonardo Bichara Rocha'
Rodrigo Ferreira Dias?

1 INTRODUGAO — BREVE HISTORICO DO FIDA BRASIL?

Desde 1980, o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (Fida) investe no
desenvolvimento rural do Brasil por meio de projetos em parceria com os governos
federais e estaduais, concentrando seus esforcos no semidrido brasileiro, com foco
no atendimento a populagao rural de baixa renda, e obtendo resultados expressivos
em diversas dreas, como na capacitagio de agricultores em producio agricola e
nao agricola para aumento de renda e ativos, fornecimento de matérias-primas,
comercializago e acesso a mercados, reflorestamento, praticas agroecolégicas e
orginicas, retiso de dgua, acesso a politicas publicas, fortalecimento associativista
e cooperativista, entre outras.

O Brasil tem o maior volume de operages apoiadas pelo Fida na América Latina
e regido do Caribe, tendo recebido onze empréstimos (no montante de US$ 259
milhées) para um portfélio de projetos com um custo total de US$ 830 milhoes.
Nos tiltimos quinze anos, o Fida implementou e/ou apoiou diversos projetos que obtiveram
resultados significativos em diferentes 4mbitos, gerando aprendizados na formulagao
e na implementagio de agoes e estratégias de intervengio para enfrentamento da pobreza e
melhoria da qualidade de vida de populagoes rurais em situagio de vulnerabilidade social.

A proposta do capitulo é apresentar o trabalho que vem sendo realizado pelo
Fida no semidrido brasileiro, reconhecendo a importancia da atuagio conjunta com
os diversos setores da sociedade para promover ampla participa¢io, fomentar o
didlogo entre as politicas publicas e dar escala a tecnologias e praticas inovadoras

1. Doutor em economia pela Universidade de Essex, Reino Unido, e oficial de programas do Fundo Internacional de
Desenvolvimento Agricola (Fida) para o pais.

2. Mestre, especialista em monitoramento e avaliacdo (M&A) e consultor do Fida.

3. Mais informagdes sobre o Fida no Brasil em: <https:/bit.ly/2InXvGy>. Acesso em: 16 abr. 2019.
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de convivéncia com o semidrido e melhoria da qualidade de vida das populagoes
rurais, além de mostrar o papel do fundo na luta pela redugao da pobreza no pais.

O presente capitulo ¢ divido em quatro se¢oes, além desta introdugao.
Na segunda, tem-se a apresentagio dos principais objetivos ¢ a estratégia da atuagio
do Fida no semidrido. Na terceira, consta a descricdo dos seis projetos Fida ativos
no Brasil. A quarta trata do monitoramento e avaliagio (M&A) dos projetos.
E a quinta e dltima traz a conclusio do capitulo.

2 OBJETIVOS ATUAIS: PROGRAMA NO COMBATE A POBREZA RURAL

No Brasil, o Fida busca contribuir para o fortalecimento da agricultura familiar
e o desenvolvimento do Nordeste, regido que concentra alguns dos mais frégeis
indicadores sociais do pais. Para isso, atua em colabora¢iao com governos, organiza-
¢oes da sociedade civil — incluindo sindicatos de trabalhadores rurais e associagoes
comunitdrias —, empresas e outras agéncias de cooperagao internacional. Com sede
em Salvador, Bahia, o escritério do Fida no Brasil é o tinico situado fora da capital
administrativa de um pais. Sua localizagio facilita o didlogo com os atores sociais do
Nordeste, o suporte & implementagio, o acompanhamento e o apoio dos projetos.

As operagoes da agéncia tém os objetivos de:

* melhorar a produgio agricola, a seguranga alimentar e nutricional e o
acesso de familias rurais pobres aos mercados;

*  promover o acesso dessas familias a atividades nao agricolas;

e gerar e disseminar conhecimento para contribuir na melhoria da capacidade
das populagoes do campo e institui¢oes locais (do governo e da sociedade
civil) de aproveitar o potencial do semidrido, adaptar-se as mudangas clima-
ticas e implementar politicas ptblicas e programas de desenvolvimento rural;

* registrar e disseminar saberes e boas prdticas na convivéncia com o
semidrido, gerados por agricultores e agricultoras familiares, buscando
incidir na formulagao de politicas puablicas de redugio da pobreza rural.

Dessa forma, o Fida busca apoiar o Brasil no cumprimento das prioridades da
Agenda 2030 e no alcance dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel (ODS),*
particularmente as metas de: erradicagio da pobreza (objetivo 1); erradicagao da
fome, alcance da seguranca alimentar e nutricional e promogio da agricultura
sustentdvel (objetivo 2); alcance da igualdade de género (objetivo 5); garantia
do acesso a dgua e ao saneamento (objetivo 6); e combate as alteragées no clima
(objetivo 13) e seus impactos.’

4. 0DS disponiveis em: <https://bit.ly/2ICD4SN>. Acesso em: 16 abr. 2019.
5. Segundo Fida (2016b).
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2.1 A estratégia de atuacao dos projetos Fida no territorio

O principal instrumento de agao dos projetos financiados pelo Fida é o Projeto
Produtivo desenvolvido de forma colaborativa com a prépria comunidade,
construido por meio de apoio técnico especializado. O Projeto Produtivo
torna-se uma referéncia para que a comunidade organize-se de forma associativa
e conquiste aumento da renda por meio do aumento da produgao, da agregacao
de valor dos seus produtos e do alcance de novos mercados. Por intermédio da
associagio, as familias também podem buscar outras fontes de financiamento
complementares tanto para investimento quanto para servigos associados
(capacitagao, assisténcia técnica, comercializagdo, entre outros). A principal
unidade de intervengao dos projetos ¢ a prépria comunidade, sendo as familias
residentes os beneficidrios diretos do projeto.

A metodologia adotada para a escolha das comunidades participantes estd
centrada em estudos realizados no 4mbito dos préprios projetos, a partir de indi-
cadores socioecondmicos, de consultas a sociedade civil organizada e de visitas a
campo, que definem quais comunidades enquadram-se no perfil de selecao proposto
pelo projeto e com maior vulnerabilidade social.

A estratégia de focalizacio dos projetos, em sua maior parte, inclui critérios de
priorizagao baseados em uma participagao equitativa de género. Os projetos possuem
eixos que vao desde o estabelecimento de percentuais minimos de participagao
das mulheres como beneficidrias diretas até uma estratégia de transversalizagao
que permeia o planejamento, a abordagem metodolégica e todas as agdes para o
desenvolvimento de capacidades e os investimentos produtivos.

Outra estratégia caracteristica dos projetos Fida ¢ a busca de focalizagio em
raga e etnia, visando a insercio desses grupos como beneficidrios, uma vez que sao
tradicionalmente excluidos. Sao exemplo de publico prioritdrio as comunidades
quilombolas, indigenas, extrativistas, pescadores artesanais, assentamentos da
reforma agrdria, entre outras.

Os jovens também sao um publico prioritdrio dos projetos. As a¢es propostas
vao desde a inclusdo de um percentual minimo de jovens como beneficidrios diretos
até o desenvolvimento de agoes especificas com foco na juventude rural visando ao
fortalecimento da participagio dos jovens nos processos produtivos.

Para além dos investimentos nas unidades de produgao familiares, um segundo
eixo de atuagao dos projetos consiste no apoio e no fortalecimento de organizagoes
econdmicas (cooperativas de agricultores familiares), permitindo a melhoria de
seus processos e produtos (agregagao de valor), com o objetivo de atingir novos
mercados consumidores, auferindo, assim, um incremento de renda para as familias
participantes das associagoes.
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Dessa forma, os projetos financiados pelo Fida tém o planejamento de suas
agoes fundamentado em trés componentes comuns: 1) desenvolvimento produtivo,
acesso a mercados e sustentabilidade ambiental; 2) desenvolvimento de capital
humano e social; 3) desenvolvimento institucional. Os projetos também tém uma
forte estratégia de promogao da sinergia entre suas agdes e as politicas ptblicas de
apoio a produgio familiar e de combate & pobreza rural. A citada fundamentagao
foi concebida com base em trés eixos que se complementam: ) gestao de recursos
naturais, investimentos em ativos e desenvolvimento econdmico; 7z) inclusio e
prote¢io financeira; e 77z) programa de gestao.

3 0S DIFERENTES FOCOS DE COMBATE A POBREZA E AS METAS POR PROJETO

O Fida conta com uma carteira de seis projetos de financiamento em curso na
regiao do Nordeste brasileiro, com o objetivo comum de reduzir a pobreza rural.
Os projetos s3o desenvolvidos em territérios selecionados dos estados, sendo
que cinco deles sio iniciativas estaduais com os governos dos estados da Bahia,
do Ceard, da Paraiba, do Piaui e de Sergipe; por sua vez, o sexto projeto é executado
pela Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrdrio
do governo federal, abrangendo territérios em sete estados do Nordeste (Alagoas,
Ceard, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe).

O volume de investimento total para todos os projetos em execugio, incluindo
contrapartidas, gira em torno de US$ 450 milhdes, previstos para serem aplicados
até o ano de 2020, beneficiando cerca de 250 mil familias, conforme apresen-
tado na tabela 1.

TABELA 1
Projetos de financiamento Fida: atuacdo e orcamento

Orcamento (US$ milhdes)

Projeto Fida Assinatura/ Municioios Familias -
) efetividade P beneficiarias Total Fida Contrapartida
do governo
Dom Helder 08/2014 129 74.000 125,3 18,0 1073
Camara Il
Procase 102012 55 18.500 49,7 25,0 24,7
Paraiba
Viva o Semiarido
s 0412013 89 22.000 39,1 20,0 19,1
Dom Tévora Sergipe 08/2013 15 12.000 37,8 16,0 21,8
Paulo freire 0612013 31 60.000 94,9 40,0 54,9
Ceara
Pré-Semidrido 0812014 30 70.000 105,8 45,0 60,8
Bahia
Total 3081 259.000 452,6 164,0 288,6
Fonte: Fida.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Este valor representa o total de municipios atendidos pelos projetos Fida, sem contabilizar os municipios que sdo
atendidos por mais de um projeto.
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Como visto anteriormente, todos os projetos em execugio estio presentes
no Nordeste brasileiro, com forte representatividade nos municipios localizados
na regido semidrida. Dos 308 municipios atendidos pelos projetos em execucio,
95% estao localizados nessa regido semidrida, 5% localizados na regiao da Zona
da Mata/regido costeira do Nordeste e em outras regioes.

Isto representa um quantitativo de drea de mais de 287 mil km? de atuagio
especifica no semidrido nordestino. Na tabela 2 encontram-se os valores desagregados
por projeto, apresentando os quantitativos de suas dreas de atuagio nas regioes
classificadas como semidridas.

TABELA 2
Areas de atuacio dos projetos Fida e a relacio com as areas classificadas como semiarido

Area de atuacio classificada como

N . " .
Projeto Fida Area total de atuagao (km2) semiarido (%)’
Dom Helder Camara Il 125.919 100
Procase 19.839 100
Paraiba

\/_Iva 0 Semidrido 73.588 95

Piauf

Dom Tévora Sergipe 4.080 75
Paulq Freire 27112 97
Ceard

Pro-Semiérido Bahia 77.379 100
Total 287.7801 -

Fonte: IBGE (2016b).

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' Segundo o IBGE (2016b), a regido semiarida foi delimitada com base na isoieta de 800 mm, no indice de aridez de
Thornthwaite de 1941 (municipios com indice de até 0,50) e no risco de seca (superior a 60%). Portaria n® 89,
de 16 de marco de 2005, do Ministério da Integracdo Nacional. Mais informagées em: <https://bit.ly/2udMccF>.
Acesso em: 16 abr. 2019.

2 Este valor representa a area total dos municipios atendidos pelos projetos Fida, sem contabilizar os municipios que
sdo atendidos por mais de um projeto.

Nas subsegoes a seguir, serdo apresentados os projetos do Fida no Brasil que
estdo atualmente na fase de execucio.

3.1 Projeto implementado pelo governo federal

3.1.1 Dom Helder Camara Il

Implementado pelo governo federal nos estados de Alagoas, do Ceard, da Paraiba,
de Pernambuco, do Piaui, do Rio Grande do Norte e de Sergipe, o Projeto Dom
Helder Camara II (PDHCII) visa beneficiar 129 municipios (mapa 1).

O PDHCII promove o didlogo sobre alternativas para reduzir a pobreza e a
desigualdade no Nordeste. Por um lado, ele fortalece as capacidades de comunidades
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rurais, assentamentos de reforma agraria e suas organizacoes para a participagio em
processos de planejamento territorial e de politicas publicas. O projeto também
capacita familias rurais para a gestao dos seus sistemas produtivos. Por outro lado,
o PDHCII testa inovagdes que podem melhorar as unidades de produgao familiar
e as politicas ptblicas. Assim, cria condi¢oes e difunde referéncias para a promocao
do desenvolvimento rural. Suas agoes fomentam a agroecologia, ampliam a capa-
cidade tecnoldgica de pequenos produtores e facilitam o acesso deles a mercados.
Dessa forma, contribuem para elevar o nivel de seguranca hidrica e alimentar
das populagoes rurais, aumentar a renda das familias agricultoras e melhorar as
condi¢des de vida na regido.

MAPA 1
Localizacdo da area de atuacdo do PDHCII

! I.Tmr-d SMes G eologecal Sunviy
” . ¢ Acminisiation (NASA) Esting
T L)

DOM HELDER CAMARA I al'lﬁ(ulﬂ()

]
JLFIDA = iiae atendidos palg projat icipios do Semidrido DOM IELDER

Fonte: IBGE (2016a).
Elaboracdo dos autores.
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Objetiva-se reduzir a pobreza e a desigualdade no semidrido do Nordeste.
Para isso, trabalha para melhorar o didlogo sobre politicas, planejamento territorial
e coordenagao de politicas e programas publicos.

As principais metas definidas para o projeto sao:

* 74 mil familias beneficiam-se de maior acesso a politicas e programas
publicos como consequéncia de mais e melhores informagdes sobre os
colegiados territoriais (sua relevancia para a articulagio de politicas,
sua composi¢ao, agendas, decisdes tomadas em suas reunioes);

*  quinhentas organizagbes comunitdrias e 27 econ6émicas fortalecidas;

* oportunidades de estudo e formagao para 1.100 jovens rurais, dos quais
50% sao mulheres;

* desenvolvimento de novas atividades produtivas e de geragao de renda
para 1.100 jovens, 4.500 mulheres, 260 e 280 familias de comunidades
indigenas e quilombolas, respectivamente;

* 250 técnicos capacitados para fornecer assisténcia técnica de qualidade.

Iniciado em 2014 e com previsio de término para 2021, prevé um inves-
timento da ordem dos US$ 125,3 milhoes, sendo US$ 18 milhoes oriundos de
empréstimo do Fida, e o restante como contrapartidas.

3.2 Projetos implementados pelos governos estaduais

3.2.1 Procase — Paraiba

O projeto possui como objetivo geral a contribuigio para o desenvolvimento da
economia rural, reduzindo os niveis de pobreza da regido do semidrido do estado.
Neste sentido, propoe melhorar de forma sustentével a renda agricola e nao agricola,
ativos produtivos, capacidades organizacionais e praticas ambientais dos produtores
rurais beneficiados no Ambito do projeto (Fida, 2009a).

Como prioridade proposta, visa a2 melhoria da infraestrutura social e a
redugdo dos problemas ambientais relacionados a desertificacio, a partir da
dtica de um desenvolvimento sustentdvel e da convivéncia com o semidrido.
O projeto valoriza e fortalece as capacidades das comunidades quilombolas,
das juventudes e das mulheres agricultoras na organizagio do trabalho
da agricultura familiar, contribuindo também para o combate das desi-
gualdades no campo.
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O projeto Procase estd sendo implementado pelo governo do estado da Paraiba
em 56 municipios do semidrido e abrange cinco territérios de maior concentragio
de pobreza do estado, também conhecido como “diagonal das secas”, por ser uma
regido onde a probabilidade de secas no dmbito do trépico semidrido é acima de
90%. Sao eles: territério do Cariri Oriental, Curimatad Ocidental, Seridé Ocidental
e Oriental (mapa 2).

MAPA 2
Localizacdo da area de atuacdo do projeto Procase

;LNDA PROCASE - PB ‘,' Pnoc&-—'—'-

e B W Municipios atendidos pelo projetoe Municipios do Semidrida

Fonte: IBGE (2016a).
Elaboracdo dos autores.

Com sede em Joio Pessoa, o projeto possui cinco unidades fisicas regionais,
localizadas nas cidades de Campina Grande, Juazeirinho, Barra de Santa, Sumé
e Santa Luzia, as quais sdo responséveis pelo atendimento direto aos munici-
pios de atuacio.

As principais metas definidas para o projeto sao:
e 18.500 familias diretamente beneficiadas pelos servigos do projeto;

e 11.200 pequenos produtores beneficiados com planos de investimen-
tos produtivos ligados & caprinocultura, a fruticultura, & horticultura,
a apicultura, & mineragio, entre outras;
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* 1.200 jovens capacitados para o desenvolvimento de planos de negdcios;
* sistemas de captacdo de dgua construidos ou melhorados;
* 450 pessoas capacitadas na gestdo de recursos naturais.

Iniciado em 2012 e com previsao de término para 2019, possui investimento
total de US$ 49,7 milhoes, sendo o montante de US$ 25,0 milhoes proveniente
de empréstimo do Fida e o restante como contrapartidas. O projeto também
implementa a¢bes emergenciais contra a seca, incluindo kits de irrigacao,
pequenas barragens, dessalinizadores, patrulhas agricolas, aproveitando dos
recursos hidricos do rio Paraiba para favorecimento das familias ribeirinhas e
do Curimatau, Seridé e Cariri.

3.2.2 Viva o Semiarido — Piaui

Viva o Semidrido é o projeto implementado pelo estado do Piaui e visa atingir
89 municipios cuja subsisténcia depende de atividades agricolas e nao agricolas,
como produgao de mel, caju, ovinos e caprinos, turismo rural, artesanato, entre
outros. Contribui para a reduc¢ao dos niveis de pobreza da populagao rural
piauiense, por meio do incremento das atividades produtivas predominantes
e do fortalecimento organizacional dos produtores rurais e das atividades
econdmicas na drea de atuacio do projeto, com especial atencio as mulheres,
aos jovens e aos quilombolas, associado a educagio contextualizada ao semidrido
e a qualificagio profissional (Fida, 2009b).

O Viva o Semidrido ainda capacita as institui¢des de assisténcia técnica para
que estas qualifiquem os servicos prestados as organizagdes locais e contribuam no
desenho e na execugio de politicas de desenvolvimento rural. O projeto fomenta
o empreendedorismo e a educagio contextualizada com a realidade do campo,
com o objetivo de aumentar a consciéncia de professores e estudantes sobre
os desafios e as potencialidades do semidrido. O ensino técnico e profissional
estd sintonizado com os arranjos produtivos do sertio piauiense, tais como
a industrializa¢do do mel, do caju e da mandioca. Atende os municipios dos
territérios do Vale do Guaribas, Vale do Sambito, Serra da Capivara e Vale do
Canindé, conforme apresentado no mapa 3.
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MAPA 3
Localizacdo da area de atuacdo do projeto Viva o Semiarido
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Fonte: IBGE (2016a).
Elaboracdo dos autores.
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A estrutura organizacional fisica do projeto consiste em um nucleo central
sediado no municipio de Teresina e cinco unidades regionais, sediadas em quatro
territérios nas cidades: Valenca, Picos, Paulistana, Oeiras e Sio Raimundo Nonato.

As principais metas definidas para o projeto sao:

22.000 familias rurais pobres beneficidrias diretas;
*  3.300 mulheres beneficiadas por pequenas empresas;

* cem funciondrios publicos treinados em metodologias de identificagao,
formulagio e acompanhamento produtivo associativo;

e 7.100 empregos criados pelas atividades econdmicas apoiadas pelo projeto.

Com periodo de duragao compreendido entre 2013 e 2020, objetiva-se
atender as metas do projeto, com agoes de apoio a atividades produtivas, quali-
ficacdo profissional, assisténcia técnica, educagio contextualizada ao semidrido e
fortalecimento organizacional. Os recursos estio estimados em US$ 39,1 milhoes,
sendo 51% oriundos de empréstimo do Fida, e o restante como contrapartidas.

3.2.3 Dom Tavora — Sergipe

O projeto visa fortalecer as capacidades locais de gestio produtiva e comercial,
articular cadeias de valor e promover acesso a mercados. E implementado pelo
governo de Sergipe, estado caracterizado por ter 45% do territdrio na regiao
semidrida, sendo o Unico projeto Fida atualmente em execucio que tem como
parte relativamente significativa de sua drea o bioma da Zona da Mata, no litoral
nordestino. Embora a disponibilidade de dgua seja limitada em muitas dreas, outros
fatores tém impedido um maior desenvolvimento da agricultura familiar no estado,
como a falta de conhecimento de tecnologias para aumentar a produtividade e
dificuldades para acessar recursos financeiros (Fida, 2010).

A meta do projeto é reduzir a pobreza extrema de 12 mil familias de pequenos
produtores rurais, com ou sem terra, o que representa cerca de 40 mil pessoas, dentre
as quais terdo prioridade: jovens rurais, grupos étnicos e mulheres chefes de familia.

O Dom Tévora atua em quinze municipios, os quais compreendem quatro
territérios: Centro-Sul, Agreste Central, Médio Sertao e Baixo Sao Francisco,
estando boa parte dos trés primeiros territérios localizados na regiao semidrida
sergipana (mapa 4).
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MAPA 4
Localizacdo da area de atuacdo do projeto Dom Tavora
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Fonte: IBGE (2016a).
Elaboracdo dos autores.

A estrutura organizacional do projeto prevé uma equipe central (UEGP)
sediada em Aracaju e quatro equipes locais (ULGDPs) que funcionam em unidades
descentralizadas da Empresa de Desenvolvimento Agropecudrio de Sergipe

(Emdagro) ou sedes alugadas nos territérios de atuagao do projeto (ULGPs):
Neépolis, Carira, Aquidaba e Pogo Verde.
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As principais metas definidas para o projeto sao:

* 12.000 familias rurais pobres beneficiadas diretamente ¢ 20.000
familias indiretamente;

*  6.300 familias apoiadas com planos de negécios/investimentos produtivos
e com melhorias no indice de propriedades de ativos;

* adogio de prdticas agroecoldgicas e técnicas de produgio sustentdveis
por agricultores familiares;

*  1.800 produtores capacitados em gestdo de negdcios rurais;
* 1.200 produtores capacitados em fortalecimento organizacional.

Para tanto, a iniciativa conta com um investimento da ordem dos US$ 37,8 milhées,
sendo US$ 16 milhoes oriundos de empréstimo do Fida, e US$ 21,8 milhées do governo
estadual como contrapartida, para serem aplicados no decorrer do periodo de duragio
do projeto, compreendido entre 2013 e 2020.

3.2.4 Paulo Freire — Ceara

O projeto Paulo Freire busca desenvolver o capital social e humano da populagao
rural local. E implementado pelo governo do Ceard, estado com uma das maiores
populagées e produto interno bruto (PIB) do Nordeste. O projeto baseia-se na
capacitagdo dos agentes publicos e privados que fornecem suporte técnico e de
gestdo para as familias rurais participantes (Fida, 2013).

Objetiva-se reduzir a pobreza e elevar o padrio de vida dos agricultores
familiares por meio da formulagio e da implementacio de modelos de negdcios
vidveis para empreendimentos agricolas e nao agricolas, incluindo iniciativas de
regeneragdo do solo e adogao de préticas agroecoldgicas com foco prioritdrio nos
jovens e nas mulheres.

A drea do projeto compreende uma extensao de aproximadamente 23.530 km?,
equivalente a 18,5% da drea do estado do Ceard, e abrange 31 municipios, inseridos
em quatro territdrios: Cariri Oeste, Inhamuns-Crateus, Sobral e Vales do Curu e
Aracatiagu, conforme apresentado no mapa 5.
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MAPA 5
Localizacdo da area de atuacdo do projeto Paulo Freire
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Fonte: IBGE (2016a).
Elaboracdo dos autores.

A estrutura organizacional fisica do projeto consiste em um ntcleo central
sediado em Fortaleza e trés equipes locais, que funcionam em unidades descentra-
lizadas nos territdrios de atuagio do projeto (ELPs): Campos Sales, Sobral e Tau4.
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As principais metas definidas para o projeto sao:
*  60.000 familias receberdo capacitagio para acessar as politicas publicas;
*  30.000 familias beneficiadas por assisténcia técnica;

* 1.200 jovens rurais receberao capacitagao para iniciar ou fortalecer
atividades econdmicas.

Iniciado em 2013 e com previsio de término para 2020, possui investimento
total de US$ 94,9 milhoes, sendo US$ 40 milhées proveniente do empréstimo e
US$ 54,9 milhoes em contrapartida.

3.2.5 Pro-Semiarido — Bahia

Na Bahia, o projeto Pr6-Semidrido consolida as atividades econémicas fomen-
tadas pelo projeto Gente de Valor, especialmente as cadeias produtivas do mel,
da mandioca, do umbu, do caju, do caprino e da ovinocultura. E implementado
pelo governo da Bahia e possui importincia estratégica, uma vez que ¢ o maior
estado do Nordeste com uma popula¢io de mais de 14 milhées de habitantes.
Além disso, tem a maior populacio afrodescendente do pais, que é caracterizada
por um elevado grau de pobreza e vulnerabilidade social (Fida, 2014).

Busca contribuir para a reducio da pobreza, atuando no desenvolvimento
do capital social e humano, produtivo e de mercados. Visa promover o aumento
da produgao agropecudria, criando oportunidades de trabalho dentro e fora do
setor agricola e, consequentemente, a geracdo de renda para familias agricultoras,
quilombolas, indigenas e de assentados de reforma agréria. Para isso, fortalece as
capacidades de individuos e organizacoes, como cooperativas e associagoes, para o
desenvolvimento de atividades produtivas e negécios rurais e a melhoria do acesso
a mercados, programas publicos e financiamentos voltados para o meio rural e a
agricultura familiar.

Abrange o territério de trinta municipios da regido semidrida do Centro-Norte
do estado, localizados em cinco territérios de identidade: Piemonte da Diamantina;
Piemonte Norte de Itapicuru; Sisal; Sertao do Sao Francisco; e Bacia do Jacuipe,
conforme representado no mapa 6.
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MAPA 6
Localizagdo da area de atuacdo do projeto Pré-Semiarido
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Fonte: IBGE (2016a).
Elaboracdo dos autores.

As principais metas definidas para o projeto sao:

e 70.000 familias beneficidrias diretas do projeto, entre as quais a totalidade
recebe capacitagio em acesso as politicas pablicas;

*  38.000 familias receberao assisténcia técnica continua e/ou especializada;

*  35.803 familias beneficiadas com investimentos produtivos por meio de
planos de trabalho e negécios;
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*  16.366 familias beneficidrias de investimento em organiza¢des econdmicas
e 17.437 em organizagbes comunitdrias.

Iniciado em 2014 e previsao de término para 2021, possui investimento total
de US$ 105,8 milhoes, sendo o montante de US$ 45,0 milhées proveniente do
Fida e o restante como contrapartida.

TABELA 3

Projetos de Financiamento Fida — resumo
Projeto Fida Assinatura/efetividade Previsdo de término Total de farr}||v|as @ Brecugio das ?tlwda—

serem beneficiadas des (%)

Dom Helder Camara Il 08/2014 09/2020 74.000 24
Procase 10/2012 1212019 18.500 44
Paraiba
Viva o Semiarido 0412013 06/2020 22.000 55
Piauf
Dom Tévora Sergipe 08/2013 09/2020 12.000 38
Paulo freire 06/2013 06/2020 60.000 41
Ceara
Pr6-Semiarido Bahia 08/2014 09/2020 70.000 43
Total !

Fonte: Fida.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Estimativa até 12/2017.

3.3 Projetos previstos para inicio em 2019/2020

3.3.1 Balaiada Maranhao Sustentavel

A ser implementado pelo governo do estado do Maranhao, por meio da Secretaria
da Agricultura Familiar (SAF), deverd beneficiar diretamente 24 mil familias de 43
municipios. Ele contemplard comunidades agroextrativistas, de quebradeiras de
coco babagu, ribeirinhas, quilombolas, assentamentos e dezesseis terras indigenas
localizadas na 4rea de transicao dos ecossistemas Amazénia e Cerrado. A iniciativa
concretizard o desejo do Fida de expandir suas atividades para contemplar populagoes
rurais vulnerdveis que estao fora do semidrido brasileiro.

O novo projeto atuard em dois eixos: um deles promoverd a geragao de renda e
o aumento da disponibilidade de alimentos, fomentando a produgio agropecudria,
avalorizacao de produtos tradicionais ¢ o acesso dos pequenos produtores a mercados.

Possui uma previsao de investimento total de US$ 40,0 milhées, sendo 50%
provenientes do Fida.
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3.3.2 Transformac@o produtiva de Pernambuco

A Secretaria de Agricultura e Reforma Agrdria (Sara) do governo de Pernambuco
implementard o projeto voltado para comunidades de agricultores e assentamentos
da reforma agréria, com énfase nas familias dos trabalhadores rurais e grupos quilom-
bolas, de pescadores, apoiando particularmente a participagao de mulheres e jovens.

O novo projeto promoverd a geragio e o aumento da renda familiar, com
investimentos nas dreas de desenvolvimento produtivo, assisténcia técnica e acesso
a mercados. Ele fomentard a diversificagio da produgio agropecudria; atividades
nio agricolas, como artesanato e beneficiamento de frutas; e a gestao racional de
recursos hidricos. A iniciativa também capacitard familias rurais e suas organiza-
¢Oes para a participagdo em processos de planejamento comunitdrio, a gestao de
empreendimentos associativos e o acesso a programas e politicas publicas. Ela ainda
deverd contribuir na articulacio das politicas estaduais de desenvolvimento rural,
com investimentos nas dreas de M&A, gestao do conhecimento, comunicagio de
metodologias e boas praticas inovadoras e didlogo sobre politicas pablicas.

Possui uma previsao de investimento total de US$ 40,0 milhées, sendo 50%
provenientes do Fida.

3.4 Parcerias em programas de doacdo

3.4.1 Semear e Semear Internacional

Entre 2011 e junho de 2017, o Fida financiou, com o apoio da Agéncia Espanhola
de Cooperagao Internacional para o Desenvolvimento (Aecid), o Programa
Semear de Gestio do Conhecimento em Zonas Semidridas do Nordeste do
Brasil, que foi executado pelo Instituto Interamericano de Cooperagao para
a Agricultura (IICA). O programa Semear incluiu a capacitacio e a troca de
conhecimentos entre agricultores localmente, assim como a troca de experiéncias
entre os seis projetos do Fida em andamento (IICA, 2016).

Nesse contexto e a partir de uma compreensao sistémica do desenvolvimento,
o Semear foi criado para atuar como um programa catalisador desses diferentes
saberes, trabalhando a gestio do conhecimento de forma integrada em trés dreas
tematicas estratégicas: inovagoes produtivas e tecnolégicas; recursos naturais e
adaptacdo as mudangas climdticas; e negdcios rurais. Dentre as estratégias adotadas,
estd o fortalecimento de redes de colaboracio e aprendizagem entre diversos atores
sociais, favorecendo o didlogo e a agdo conjunta e reduzindo a distdncia entre os
conhecimentos cientificos e os saberes locais.

Entre suas realizacoes, podem-se destacar: em 2014, nove projetos na moda-
lidade de visitas de intercAmbio, quatro de sistematizagdes e quatro de estudos
temdticos, totalizando o valor de R$ 658.776,58; em 2015, quatro propostas
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na modalidade de feiras de conhecimento e sete na modalidade de visitas de
intercAmbio, totalizando o valor de R$ 503.765,00.

TABELA 4
Programa Semear: principais acdes realizadas

Modalidade de atuacao PrO.JetOS Pdblico envolvido
realizados

Projetos em 2014 2 2.01(2 ag[lcy\tores; 1.747 m.u.lheres; 1.236 jovens; 2.243 familias; 93
artesaos/as; 203 atores sociais.

Projetos em 2015 27 293 agrlcu\tores/g;; 544 mulheres; 352 jovens; 638 familias; 166 artesaos/
as; 39 atores sociais

Qutros projetos realizados 159 1.296 agricultores/as; 557 mulheres; 250 jovens, 328 familias; 126

com parcerias artesdos; 21 atores sociais.

Total 208 4.099 agricultores/as; 2.848 mulheres; 1.838 jovens; 3.209 fami-

lias; 385 artesaos/as; 263 atores sociais.

Fonte: Fida.
Elaboracao dos autores.

Mais recentemente, o programa apoiou o estabelecimento do Férum de
Secretdrios Estaduais da Agricultura Familiar no Nordeste e em Minas Gerais.
O f6rum tornou-se uma importante plataforma para o didlogo sobre politicas pablicas
e trocas de experiéncias institucionais, tanto regionalmente quanto nacionalmente.

Dando continuidade as atividades do programa Semear, uma nova doagio do
Fida (100%), ampliada para as dreas de M&A, didlogo de politicas e Cooperagao
Sul-Sul, estabeleceu-se sob a denominacio de programa Semear Internacional.
O novo programa Semear Internacional estd focado na capacitacio das agéncias
governamentais estaduais da regido Nordeste que abordem o desenvolvimento e
a implementagio de politicas publicas de desenvolvimento rural. Mais especifica-
mente, ird concentrar-se na capacitagio para monitorar e avaliar as politicas publicas
e os programas de desenvolvimento rural, incluindo a gestao do conhecimento e o
didlogo sobre politicas publicas para identificar as melhores praticas e promové-las
para a melhoria continua. Organizag¢oes de agricultores e da sociedade civil irdo
participar das atividades do programa, incluindo grupos de mulheres, jovens,
comunidades e tradicionais, como grupos indigenas e quilombolas. O financiamento
proposto busca complementaridades e sinergias com outras iniciativas, como os
projetos de cooperagio do Programa de Capacitagio para o Desenvolvimento Rural
(Procasur) e programas do Fida Mercosul.

O publico-alvo direto e indireto que participard das atividades tem como
perfil dois tipos de grupos especificos, em nivel local e regional. O primeiro inclui
agricultores familiares pobres do Nordeste do Brasil, povos indigenas, quilombolas,
comunidades locais, associagdes e organizagoes sociais, lideres de associagdes de
agricultores e extrativistas, administradores municipais e outros atores nos féruns
participativos territoriais (colegiados territoriais). Dentro desse grupo, serd dada
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prioridade a jovens e mulheres do meio rural e a povos indigenas e quilombolas.
O segundo grupo ¢ constituido por gestores publicos e lideres de governos esta-
duais do Nordeste, coordenadores de projetos do Fida e pesquisadores ligados a
organizagdes que apoiem a agricultura familiar no nivel regional (Fida, 2016a).

4 M&A DOS PROJETOS FIDA NO BRASIL

O segmento de M&A dos projetos Fida no Brasil estd cada vez mais ganhando
importancia e visibilidade em sua estrutura organizacional, sempre com o viés de
melhoria da gestdo estratégica dos programas implementados e também com o
foco nos resultados e impactos dos programas e projetos.

O Fida percorre essa linha e cultua para o fortalecimento das equipes de M&A
dos projetos em desenvolvimento, dando o suporte técnico, tedrico e operacional,
por meio do apoio de consultores especializados, parcerias com institui¢oes e com
investimento no sistema informdtico préprio de M&A, este capaz de consolidar
periodicamente os avangos fisicos atingidos por cada projeto, segundo seus respectivos
marcos légicos de indicadores, além de conter um banco de dados completo sobre
o estado econdmico e social dos domicilios atendidos, como a linha de base. Como
um dos resultados, aponta o caminho em que o projeto falta percorrer para atingir
as metas anuais estabelecidas, bem como as metas finais de impacto do projeto.

Desta forma, cabe a equipe de M&A de cada projeto analisar as informagoes
extraidas do sistema e apresentar ao gestor os avangos fisicos obtidos no periodo
e propor, de forma estratégica, o planejamento e o direcionamento de agoes,
a fim de se atingir o objetivo-alvo. Com isso, além do ganho na implementagio do
projeto, hd também a questao da racionalizacio da aplicacio de recursos humanos
e orcamentdrios, aumentando, assim, a eficiéncia do projeto.

4.1 Avaliacao de impacto dos projetos — linha de base, avaliacdo de meio-
termo e avaliacao final
O estudo de avaliagio de impacto serd realizado para a totalidade de projetos em
desenvolvimento no territério, com vistas a identificar e mensurar a relevincia
da aplicagio destes recursos na melhoria da qualidade de vida dos beneficidrios.
De forma prética, busca-se responder a uma simples pergunta: os projetos apoiados
pelo Fida melhoram a qualidade de vida desta populagio?

Para chegar a esta reposta, ¢ necessdrio percorrer um caminho que envolve,
além de pesquisas domiciliares, anélises sobre a gama dos diversos outros projetos
realizados nas 4reas de intervengio. Este método abrange desde o ano 1 do projeto,
como também no momento da sua meia-vida e no final. As pesquisas domiciliares
sao realizadas por meio de amostra domiciliar, segundo o desenho elaborado para
dois grupos de entrevistados: grupo tratamento e comparacio. O primeiro grupo
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¢ composto pelas familias da drea de atuagao do projeto, ou seja, as beneficidrias
diretas pelos recursos advindos Fida/estados; jd o segundo grupo ¢ de familias que
nao recebem nenhum tipo de beneficio do programa.

Em ambos os grupos, serd utilizado o mesmo questiondrio aplicado durante
o estudo de linha de base, avaliacio de meio-termo e avalia¢io final, para aferir
dados relativos ao conjunto de indicadores predefinidos, e mensuram:

* o valor do patriménio das familias rurais;

* o nivel de seguranca alimentar das familias rurais;

*  aparticipagio dos jovens e das mulheres das familias no mercado de trabalho;
* aprodugio agricola e as vendas;

*  as praticas agroecoldgicas e sustentdveis;

*  as perdas associadas a fendmenos climdticos;

* o nivel de associativismo;

* o nivel da condi¢io da moradia;

* 0 acesso a politicas publicas.

Os estudos de linha de base dos projetos permitiram obter um “retrato” atual
do publico beneficidrio, e foram capazes de auxiliar as equipes de planejamento e
focalizacio dos estados na definicao de agoes especificas de acordo com os perfis
identificados, visto que ¢ primordial que o atendimento seja direcionado a populagio
pobre e extremamente pobre, ao grupo de culturas tradicionais (como indigenas
e quilombolas), além do apoio aos jovens e as mulheres.

Compreenderam a aplicacio de questiondrios em mais de 7.000 familias, em
aproximadamente 180 municipios do Nordeste. Com uma média de 3,5 pessoas
por domicilio, as pesquisas conseguiram retratar, com informagdes atuais, os perfis
de aproximadamente 24.500 pessoas.

De forma geral, os resultados obtidos nas linhas de bases demonstram um
retrato relativamente homogéneo das familias entrevistadas nos diferentes projetos.
Como principais resultados, os estudos demonstraram que hd uma concentragao
da populagio no meio rural (entre 80% e 90%), mas também beneficidrios em
ambiente urbano (geralmente relacionados a grupos de artesanato). Comunidades
quilombolas chegam a ter 10% de representatividade, enquanto indigenas até 2,0%.

Os estudos identificaram a auséncia de banheiros na parte interna da resi-
déncia (entre 8% e 23%), e que o principal destino do esgoto ¢é a fossa (revestida),
com representatividade entre 40% e 65%. A principal via de acesso a dgua é pela
cisterna, abastecida pelo caminhio-pipa, entre 50% e 87%.
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Em relagao as atividades econdmicas desenvolvidas pelas familias, hd uma con-
centragao em produgio agricola familiar, incluindo a criagio de pequenos animais,
como, por exemplo, caprinos, ovinos, galinhas caipiras etc. (entre 70% e 80%).

Ao analisar as fontes da composicdo da renda familiar, observa-se que a
“aposentadoria” pode representar até 38% do total, como no caso do projeto Viva
o Semidrido. O Bolsa Familia fica em torno de 10%. A renda proveniente da
produgio agropecudria representa cerca de 27% da composicio.

Atualmente, apenas o projeto Gente de Valor possui estudo de avaliagio de
impacto em curso, com previsio para conclusio até o final do ano de 2018.

4.2 Parceria com o International Policy Centre for Inclusive Growth/United
Nations Development Programme (IPC-IG/UNDP)
O International Policy Centre (IPC), por meio de sua colaboragio com o Ipea, éa
agéncia lider no estudo da economia da pobreza rural no Brasil, com um histérico
forte de colaboracio com o Fida na drea. Participou de todo o processo de elaboracio
de estudos técnicos para a nova estratégia do Fida no Brasil para o periodo de 2016
a 2021, com a produgio conjunta de um banco de dados de mais de 100.000
observagoes. O IPC tem vasta experiéncia no acompanhamento de M&A em
projetos de desenvolvimento rural no Brasil, por meio de parcerias com diversas
entidades do governo, em especial o Ministério de Desenvolvimento Social (MDS).

O papel atual da parceria do IPC com o Fida abrange principalmente o suporte
metodoldgico para a construgio dos desenhos amostrais das pesquisas domiciliares em
execugao e, a posteriori, estd trabalhando nos processos de avaliagio de impacto das agoes
dos projetos, por meio das andlises das linhas de base, de avaliagio de meio-termo e final.

4.3 Sistema informatizado de acompanhamento de avanco dos indicadores
e planejamento — M&A Fida

O sistema de M&A do Fida foi colocado em operagao e apresentado aos projetos
em abril de 2016, por meio da 12 Oficina de M&A do Fida, a qual contou com a
participagio dos coordenadores gerais e da equipe de M&A dos projetos, bem como
diversas outras institui¢des, como o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvol-
vimento (Pnud), o IPC, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
a Secretaria de Assuntos Internacionais (Seain) do governo federal, entre outras.

O sistema de M&A do Fida surge nao apenas como um simples “armazena-
mento” de dados, mas sim como uma ferramenta de auxilio a tomada de decisao,
sendo atualmente utilizado por todos os projetos Fida no Brasil.

De forma simplificada, o sistema é composto por duas se¢des: avangos dos
indicadores de gestao e monitoramento das agées do projeto e avangos na ponta,
ou seja, avaliagio de impacto dos projeto junto aos beneficidrios.



Monitoramento e Avaliacdo de Operacdes de Crédito Internacional para
o Desenvolvimento Rural: o exemplo do Fida no semiarido brasileiro 245

A se¢do dos avangos dos indicadores é composta pelo monitoramento dos
avangos fisicos do projeto, ou seja, o dia a dia da implementacio de suas acoes em
campo. Nele ¢ possivel inserir os dados relativos aos atendimentos gerais do projeto
por meio do cadastramento do marco légico e de seus avangos. Como resultado,
o sistema ¢ capaz de:

*  gerar tabelas dos indicadores e seus respectivos avangos com relacio ao
Plano Operativo Anual (POA) e as metas do desenho de forma automdtica
e configvel, incluindo em modo MS Excel, Word e Adobe Acrobat (PDF);

* indicar o nivel de avango de cada indicador em relagio as metas do POA
e do desenho e gerar alertas para que agdes corretivas sejam tomadas de
forma tempestiva;

e produzir fichas técnicas de indicadores e organizar fonte de dados para
informagio referente a cada atividade do projeto, facilitando, assim,
a producio de relatérios técnicos e material informativo do projeto.

O sistema de M&A tem a funcionalidade de mostrar, de forma simples e
visual (por meio de luzes verde, amarela e vermelha) o nivel de avango mensal dos
principais indicadores do marco légico do projeto.

A seguir constam imagens e informativos a respeito da segao dos avancos dos

indicadores do sistema de M&A do Fida.

FIGURA 1
Projetos Fida cadastrados no sistema M&A

& istema onitorame i

Investindo nas populagies rurais

TUsnirde: |

Principsl  Indicadores de lmpacts  Indicodores de gestho  Grificos  Tuorisl  Manuengio Sair
= B SISTEMA DE INDOCADORES DE GESTAD. . INDICADORES DE PRIMEIRG NIVEL - LISTA DE PROJETOS
B INOCADORES DE PRIMERY MIVEL s Movo projetn Buscar
=@ REGETRO
BROETOS: ESTRDO FROIETD
- B SEGIMENTD 1 BaHIA Frojets Bahia (Pro-Semidrids] - Frojeto de Desenvolvimento Rural Sustentdvel na Regio Semidrida da Bahia
e e 1 cERe Prajute Paulo Freire, Chard - Dasavolhimants Predutive ¢ s Capacidades
g LRSS 3 GOVERNO FEDERAL Dom Helder Cimara - Articulagho s Didlegos sobre Polilicas para Rsdusie 3 Pobeaa & Desiguaidade ro Nordests Semidric
AR DY JLDNCAN 4 PARAIES Projeto Persba{PROCASE] - Projeto de desenvolvimentn Rural Sustentével no Cerir e Seridd
EL TSR (L IR0k B 5 pram Pieui - Prajets d Desemvobvmenta Sustentive no Semidrida do Fiau, Prajetn Ve o Semidrida (PVS4)
w 6 SERGIFE Projetn Sergipe (Cum Tévara) - Frojetos de Negdcios Rurss para Pequenns Produtores
B INDICADORES DE SEGUMDO NIVEL
- @ REGHTRO
ERDETLS
] 1]
[ v (8] W4 pignall Jder b owo© Desplgands de 1 2 & de & repistros

Fonte: Sistema de monitoramento e avaliacdo do Fida.
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FIGURA 2
Marco légico (parte) do projeto Paulo Freire
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Fonte: Sistema de monitoramento e avaliacdo do Fida.

A se¢do da avaliagiao dos impactos comporta a importagao dos questio-
ndrios aplicados em campo (linha de base, avaliacio de meio-termo e final),
compostos por 156 questoes, que abrangem desde informagdes pessoais do
entrevistado, sua renda, o que produz, entre outras informagées, das quais
é possivel mensurar com detalhes o nivel de cada um dos nove principais
indicadores listados na pdgina 19.

As figuras 3 e 4 apresentam exemplos de sistematizagio e ilustracio grifica
dos dados de trés linhas de bases executadas e inseridas no sistema, dos projetos
do Piaui, do Cear4 e da Paraiba.



Monitoramento e Avaliacdo de Operacdes de Crédito Internacional para

o Desenvolvimento Rural: o exemplo do Fida no semiarido brasileiro

FIGURA 3
Linhas de base cadastradas no sistema M&A
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Fonte: Sistema de monitoramento e avaliacdo do Fida.

FIGURA 4
Localizagdo espacial das entrevistas realizadas em campo
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Fonte: Sistema de monitoramento e avaliacdo do Fida.
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4.4 Gestao de conhecimento e comunicacdo de resultados

Atuando como uma assessoria do M&A, a gestdo de conhecimento tem a res-
ponsabilidade de transformar os resultados de M&A do projeto em material
informativo de comunicagio, e que resuma e ilustre os principais avangos para um
publico diversificado, nas esferas publica e privada. Portanto, cabe a esta assessoria
a responsabilidade de fazer a comunicaco, de forma simples, visual e abrangente,
dos avancos do projeto em suas principais atividades e resultados, tanto na parte
de monitoramento quanto na parte de avaliagio.

Cabe a gestao de conhecimento preparar e organizar o material fotografico a
ser utilizado para acompanhar os documentos de comunicagio a serem veiculados
para o governo e entidades parceiras. Também estard a cargo do didlogo e inter-
cambio de experiéncias com outros projetos Fida no Brasil, incluindo producio
de material para comunicagio de resultados no 4mbito do Férum de Secretirios e
outras instancias. A publicacio e a divulgacio do material com os resultados dos
intercAmbios e as rotas de aprendizagem com agricultores e técnicos de outros
projetos Fida também fardo parte dos trabalhos de gestao de conhecimento e
resultados do projeto.

5 CONCLUSOES

O Fida estd entre os dez maiores bancos multilaterais de desenvolvimento do
mundo, e ¢ a0 mesmo tempo a Gnica institui¢do financeira internacional que faz
parte do sistema das Nagoes Unidas, com mandato exclusivo de combate a pobreza
rural por meio da agricultura e atividades nao agricolas no campo.

Atualmente, seis projetos de financiamento estao em fase de execucio e
compdem a maior carteira de investimentos do Fida na América Latina e Caribe,
com aportes na ordem de US$ 450 milhées. Dois novos projetos de financiamento,
nos estados do Maranhao e de Pernambuco, entrardo em operagiao em 2018 e
elevario para US$ 560 milhées o total de investimentos apoiados pelo fundo no
Brasil, alcangando mais de 370 mil familias.

Embora o governo federal seja o principal desenvolvedor e financiador das
politicas de redugio da pobreza rural no Brasil, no 4mbito do desenvolvimento
produtivo e acesso a mercado, as principais politicas publicas de fomento ao
desenvolvimento da agricultura familiar estio sendo implementadas pelos governos
estaduais, que sdo justamente os principais parceiros ¢ captadores de recursos de
investimento do Fida, perfazendo cinco dos seis projetos de financiamento da
institui¢do em execugio no pais. Mesmo assim, o Fida permanece como um grande
parceiro do governo federal na drea de atividades nio crediticias, como gestio do
conhecimento M&A.
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Com uma politica de focalizagio consolidada no pais, com publico prioritdrio
formado por mulheres e jovens da agricultura familiar, comunidades quilombolas,
indigenas, extrativistas, pescadores artesanais, assentamentos da reforma agrdria,
o Fida tem apresentado uma forte expansao de sua carteira no pais, ganhando
posigao de parceria de destaque nas estratégias do Brasil, e especialmente dos

estados do Nordeste, no combate a pobreza e alcance dos ODS da Organizagao
das Nacoes Unidas (ONU).

Ao mesmo tempo, o Fida também tem se apresentado como pioneiro na drea
de M&A no desenvolvimento rural do Nordeste do Brasil, por meio da implanta¢io
de um sistema tnico de M&A on-/ine e comparativo, permitindo a comparagio ¢ o
aperfeicoamento do uso eficiente dos recursos com foco na medicio de resultados
e metas. Este sistema de M&A pode ser um exemplo para outras institui¢oes
financeiras internacionais com atua¢io no pais, permitindo a divulgacio de técnicas
acessiveis e com o foco crescente de mensuracio de impacto de indicadores de
qualidade de vida, nivel de renda e acesso a mercados dos agricultores familiares
das dreas mais pobres do Nordeste do Brasil.

Os principais resultados alcangados nos projetos foram:

* mais de 100 mil familias que se beneficiam de planos de
negdcios comunitdrios;

*  cercade 200 mil familias estao capacitadas para acessar politicas publicas;

* implementagio do Plano Emergencial contra a Seca no Nordeste do
Brasil, no periodo 2016-2017: possui como objetivo a instalagio de
pogos de dgua com energia fotovoltaica, beneficiando 8 mil familias nas
partes mais secas das dreas de intervengao do Fida;

*  apoio em mais de 20.000 familias quilombolas para consolidar o desen-
volvimento da terra e o acesso ao mercado no Nordeste do Brasil;

* estabelecimento e desenvolvimento de cooperativas de criagio familiar
administradas por mulheres, para produgio, venda e exportacio de
produtos a base de frutos semidridos nativos e produtos transformados,
por exemplo, a Cooperativa de Produgiao e Comercializa¢io dos Produtos
da Agricultura Familiar (Cooproaf).

REFERENCIAS
FIDA - FUNDO INTERNACIONAL DE DESENVOLVIMENTO AGRICOLA.

Projeto de Desenvolvimento Sustentdvel do Cariri e Seridé — Procase. Joao
Pessoa: Fida, 2009a. (Relatério de Desenho do Projeto).



250 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

______ . Projeto de Desenvolvimento Sustentdvel do Semidrido — Viva
O Semidrido. Teresina: Fida, 2009b. (Relatério de Desenho do Projeto).

. Negécios Rurais para Pequenos Produtores — Projeto Dom Tévora.
Aracaju: Fida, 2010. (Relatério de Desenho do Projeto).

. Projeto de Desenvolvimento Produtivo e de Capacidades — Projeto
Paulo Freire. Fortaleza: Fida, 2013. (Relatério de Desenho do Projeto).

. Projeto de Desenvolvimento Rural Sustentével da Regiao Semidrida da
Bahia — Pré-semidrido. Salvador: Fida, 2014. (Relatério de Desenho do Projeto).

__ . Capacitagao para uma gestio com base em resultados e melhoria
continua de inovag¢des em politicas piiblicas para o combate da pobreza rural
no Nordeste brasileiro. Salvador: Fida, 2016a. Publica¢io interna.

. O Fida no Brasil: estratégias para promover o desenvolvimento rural e
inclusivo no Nordeste. Salvador: Fida, 2016b. Publicacio interna.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Base
cartografica integrada do Brasil ao milionésimo digital (bCIMd). Rio de Janeiro:
IBGE, 2016a. Disponivel em: <https://bit.ly/2GqcPjF>. Acesso em: 16 out. 2017.

. Cadastro de municipios localizados na regiao semidrida do Brasil.
Rio de Janeiro: IBGE, 2016b. Disponivel em: <https://bit.ly/2GqcPjF>. Acesso
em: 16 out. 2017.

IICA — INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACAO PARA A
AGRICULTURA. Grant Completion Report — Relatério de Avaliagao Interna do
Projeto: Programa de Gestao do Conhecimento em Zonas Semidridas do Nordeste
do Brasil (Programa Semear Fida/IICA/Aecid). Bahia: IICA, 2016. Disponivel em:
<https://bit.ly/2UnQKG2>. Acesso em: 16 out. 2017.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
FIDA - FUNDO INTERNACIONAL DE DESENVOLVIMENTO AGRICOLA.

Articulagao e didlogo sobre politicas para reduzir a pobreza e desigualdade
no Nordeste semidrido. Brasilia: Fida, 2013. (Relatério de Desenho do Projeto).

IICA — INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACAO PARA A
AGRICULTURA. Programa Semear. [S.1.]: [s.d.]a. Disponivel em: <https://bit.
ly/2UnQKG2>. Acesso em: 16 out. 2017.

. Building capacities for results-based management and scaling up of
innovations in public policies to combat rural poverty in Northeast Brazil.
[S.L]: [s.d.]b. Disponivel em: <https://bit.ly/2UnQKG2>. Acesso em: 16 out. 2017.



CAPITULO 7

0 PRONAF NO SEMIARIDO: DIAGNOSTICOS DO PROGRAMA E
OBSERVACOES PARA O FUTURO

Rogério Edivaldo Freitas'

1 MOTIVACAO

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)
foi criado pelo Decreto Presidencial n° 1.946, datado de 28 de junho de 1996 (Brasil, 1996),
tendo como finalidade precipua promover o desenvolvimento sustentdvel do segmento
rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da
capacidade produtiva, a geragao de empregos e a melhoria de renda.

Conforme o ente que monitora o trAmite financeiro dos recursos (BCB, 2017),
o programa destina-se a estimular a geragio de renda e melhorar o uso da mio de
obra familiar,? por meio do financiamento de atividades e servigos rurais agropecudrios
e nio agropecudrios desenvolvidos em estabelecimento rural ou em dreas comuni-
tarias proximas.

Em que pesem efeitos positivos decorrentes do funcionamento do programa
ao longo dos tltimos vinte anos, a expansio recente da agricultura brasileira impds
novos desafios e condi¢oes operacionais para ele, em particular nas regiées de menor
desenvolvimento relativo e menor tradi¢iao do funcionamento de cooperativas e
associagdes de produtores, como é o caso do semidrido brasileiro.

Em 2005 foi instituida nova delimita¢io do semidrido brasileiro, a qual tomou
por base os seguintes termos, segundo o Ministério da Integracao Nacional (2005):

para a nova delimitacio do Semidrido brasileiro, 0 GTI (Grupo de Trabalho
Interministerial) tomou por base trés critérios técnicos: i. Precipitacio pluviométrica
média anual inferior a 800 milimetros; ii. Indice de aridez de até 0,5 calculado
pelo balango hidrico que relaciona as precipitagoes e a evapotranspiracio potencial,
no periodo entre 1961 e 1990; e iii. Risco de seca maior que 60%, tomando-se por
base o periodo entre 1970 e 1990 (Brasil, 2005).

1.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
2.ALeine 11.326, de 2006, estabelece as diretrizes para a formulagao da Politica da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais, e 0 seu Artigo 3¢ define quem é considerado agricultor familiar e empreendedor familiar rural. Os grupos
beneficiarios especificos do programa e condicionalidades a eles impostas estéo apresentados no apéndice deste capitulo.
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Nestes termos, o semidrido brasileiro é composto por 1.262 municipios,
dos estados do Maranhiao, do Piaui, do Ceard, do Rio Grande do Norte, da Paraiba,
de Pernambuco, de Alagoas, de Sergipe, da Bahia e de Minas Gerais, cobrindo
perto de 1 milhdo de km?. Conforme a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene, 2017), os critérios para delimitagao do semidrido foram aprovados
pelas Resolugdes do Conselho Deliberativo da Sudene n° 107, de 27/07/2017,
en® 115, de 23/11/2017.2

Em termos agricolas, consoante Alves e Souza (2015), com base em dados
do Censo Agropecudrio 20006, a regiao é de agricultura dual, sendo a parte nao
irrigada muito pobre e ndo dinAmica, com minima integragio aos mercados, mesmo
regionais, enquanto a producio de hortaligas, sucos e frutas em dreas delimitadas
do semidrido, como o polo Juazeiro/Petrolina, compreende atividades exportadoras
e propriedades de elevada produgao e produtividade.

De certa forma, o retrato de desenvolvimento histérico da regido, aliado as
recursivas pressoes de uso por uma disponibilidade hidrica cada vez mais incerta e
irregular, apontam para desafios ao desenvolvimento agropecudrio no semidrido.

Neste diapasao, Navarro e Pedroso (2014) advogam que as atividades econé-
micas agropecudrias serdo confinadas as subdreas em que existem regimes hidricos
mais favordveis, mas dreas fora destes nichos sao candidatas a perdas populacionais
ainda significativas. Em contrapartida, estudo de Aquino (2010) detectou que os
efeitos mais expressivos do Pronaf ocorreram sobre o nivel de ocupacio, o que é
relevante acerca do efeito do programa enquanto redutor do éxodo rural.

A presenga de um menor desenvolvimento relativo na regido associada ao
grande contingente de micro e pequenos produtores rurais nos municipios do
semidrido tornam particularmente relevante os recursos de crédito rural disponi-
bilizados aqueles produtores por meio das linhas de financiamento do programa.

Isto posto, o objetivo deste capitulo é realizar um diagnédstico dos resultados,
das limita¢oes e dos desafios associados a operagao do Pronaf na regiao geogréfica
do semidrido. Hd grande nimero de avalia¢oes do programa no seu contexto
nacional, mas raros sio as avaliagoes com foco naquela regido. Esta pretende ser a
contribui¢ao do presente capitulo.

Em termos de estrutura, além desta introdugio, o presente capitulo estd
desenhado como se segue. O item 2 foi reservado & metodologia, enquanto os
resultados do trabalho compéem a segao 3. Por fim, o item 4 apresenta as consi-
deragdes finais do capitulo.

3. Conforme IBGE (2018), a competéncia para fixar critérios técnicos e cientificos para delimitacdo do semiérido foi
dada ao Conselho Deliberativo da Sudene pela Lei Complementar n® 125, de 3 de janeiro de 2007.

4. Ao mesmo tempo, 0 mesmo trabalho avaliou que as varidveis de pobreza e indigéncia foram pouco alteradas pela
incidéncia do Pronaf do Nordeste, mesmo apds longo periodo de atuacao.
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2 METODOLOGIA

O trabalho ancora-se na revisio de literatura especificamente dedicada a investigar
as condigoes de operagao e impacto do Pronaf no semidrido brasileiro. Para tal,
visitaram-se os bancos de teses nacionais e os periédicos de economia agricola,
com énfase nos estudos publicados ao longo dos ultimos dez anos. Por certo,
nio compde iniciativa exaustiva no assunto. Antes, porém, configura um ponto
de base para andlises em niveis mais desagregados posteriormente.

Este trabalho de revisdo pretendeu selecionar estudos de caso, bem como
andlise de institucionalidade, diagndsticos do programa, resultados, desafios e
proposi¢des futuras acerca do financiamento e da atuagio das linhas de financia-
mento do Pronaf no semidrido.

3 RESULTADOS: REVISAO DA LITERATURA SOBRE O PRONAF

Esta se¢ao do capitulo resume os trabalhos selecionados e incorporados para carac-
terizagdo do Pronaf em termos de sua institucionalidade, diagndstico e resultados,
desafios presentes ou futuros e sugestdes e proposicoes futuras. Neste contexto,
observe-se o quadro 1.

QUADRO 1

Estudos selecionados de caracterizacdo do Pronaf

Institucionalidade | Diagnésticos e resultados | Desafios Sugestdes e proposicdes
Saron e Hespanhol (2012) Buainain e Garcia (2013) Navarro e Pedroso (2014) Alves e Souza (2015)
Gomes e Miranda (2013) Carvalho (2016) Alves e Souza (2015) Maia et al. (2012)
Buainain e Garcia (2013) Aquino e Schneider (2010) Aquino e Lacerda (2014) Aquino (2010)

Damasceno, Khan e Lima
(2011)

Carvalho (2016) Duque e Costa (2002) Carvalho (2016) Abramovay (2009)

Oliveira (2015) Aquino (2010) Carvalho (2016)

Delgado e Bergamasco L Delgado e Bergamasco
(2017) AraUijo, Lima e Souza (2000) (2017)
Maia et al (2012) Maia et al (2012)

Magalhaes e Abramovay
(2006)

Castro (2018)

Nobre et al (2018)
Aquino e Lacerda (2015)
Queiroz (2012)

Aquino (2010)

Oliveira (2015)

Freitas e Santos (2017)

Moser e Gonzalez (2015)

Elaboragdo do autor.

As subsegoes a seguir registram as caracteristicas do Pronaf delineadas no quadro 1.
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3.1 Institucionalidade

Criado em 1996, o Pronaf refere-se a acoes voltadas para o meio rural, contexto no
qual sua inser¢ao no semidrido brasileiro é imediata. Trata-se do principal programa
publico ou instrumento voltado para o desenvolvimento rural e a redugio da pobreza,
tendo se alterado no sentido de ampliar o grupo de beneficidrios para beneficiar familias
rurais envolvidas em atividades nao agricolas, com a subsequente modelagem de novos
mecanismos de a¢io e subprogramas (Buainain e Garcia, 2013; Oliveira, 2015).

Saron e Hespanhol (2012) ressaltam a linha do Pronaf Mais Alimentos, criada
no ano agricola 2008/2009 e voltada a aquisi¢ao de mdquinas, implementos e
veiculos utilitdrios. De acordo com Carvalho (2016), o Pronaf divide-se em quinze
grupos de crédito: A, AC, B, C, Comum, Eco, Mulher, Jovem, Floresta, Mais
Alimentos, Agrinf, Agroindustria, Agroecologia, Semidrido, e Seca.

Dado este espraiamento de recursos, o Pronaf vivenciou ampliac¢io do valor
passivel de financiamento e cria¢io de novas modalidades com distintas condiciona-
lidades, aspecto positivo em face da diversidade de situagoes do meio rural brasileiro
(Grisa e Wesz Jr., 2010; Delgado e Bergamasco, 2017) e, igualmente, no semidrido.’

Conforme ilustrado por Carvalho (2016), em Sergipe, por exemplo,
hd iniciativas de viabilizar o acesso do agricultor familiar ao crédito com metodologias
e organizagoes financeiras customizadas no 4mbito do Programa de Microfinanga Rural
(Programa Agroamigo). Para este analista, a principal vantagem do Agroamigo® seria
a existéncia de concessao de crédito para a drea rural, com metodologia prépria de
atendimento definida por crédito mais 4gil e seguro, crédito orientado, atendimento
realizado na comunidade do cliente e acompanhamento técnico periddico.

O intuito fundamental do Agroamigo era o de elaborar propostas de crédito
personalizadas que observassem as especificidades de cada produtor (Maia ez 4.,
2012), operagdo que poderia ser determinante para a viabilidade financeira do
tomador dos recursos. Todavia, conforme Moser e Gonzalez (2015), ainda terd
de levar mais em consideragao vulnerabilidades e riscos especificos para melhor
proteger o seu portfdlio de clientes dos impactos previstos nas mudangas climdticas.

No caso da produgio agropecudria no semidrido, dois aspectos sao chave para
o sucesso do programa, isto ¢, a tempestividade dos recursos liberados em linha
com os ciclos de plantio, manejo e colheita (produgao vegetal) e os ciclos biol4gi-
cos dos rebanhos (produgao animal), bem como o volume de recursos ofertados
individualmente, em montante que seja capaz de cobrir as obras de represamento
hidrico necessdrias a cada propriedade.

5. Para autores como Gomes e Miranda (2013), o Pronaf, juntamente a agGes estatais de assisténcia técnica e extenséo
rural (Ater), foi chave na promocdo de estratégias econémicas para a regio.

6. Conforme Bianchini (2015), entre 2006 e 2015, o Agroamigo teria financiado, por meio do Pronaf B, 2,4 milhdes
de contratos, aplicando R$ 5,6 bilhdes junto a familias situadas abaixo da linha de pobreza na regido do semidrido.
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3.2 Diagnéstico e resultados

Em um contexto geral, Castro, Resende e Pires (2014) jd haviam identificado
impactos positivos do Pronaf sobre diferentes escalas geogréficas (municipio,
microrregiao e mesorregiao) do pais. Neste caso, os autores aferiram impactos
positivos em nivel de crescimento do produto interno bruto (PIB) per capita ou
do PIB agropecudrio, e com resultados positivos especificos nas regioes Nordeste,
Sudeste e Sul, ainda que mais expressivos nas duas tltimas.

Segundo Buainain e Garcia (2013), ao longo do tempo o programa ampliou
o grupo de beneficidrios, de modo a estender-se também a familias rurais envol-
vidas em atividades nio agricolas, e mecanismos complementares de agio foram
utilizados, notadamente o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf) e o Programa de
Garantia de Pregos da Agricultura Familiar (PGPAF). Nesta mesma tonica poderia
ser enquadrado o Programa Garantia-Safra,” igualmente vinculado ao Pronaf e
caracterizado como um seguro especial para os agricultores do semidrido brasileiro.

Em termos de grandes niimeros, uma observagao necessdria refere-se ao fato
de que a regiao Nordeste contempla o maior niimero de produtores familiares,
mas também o menor valor médio de contrato assumido junto ao Pronaf (Freitas
e Santos, 2017), da ordem de somente 20% do valor contratual médio brasileiro
em 2015. Tal niimero, de acordo com Oliveira (2015), coaduna-se com a posigao
ocupada pelos agricultores familiares nordestinos, que sao identificados como
menos consolidados e capitalizados e mais expostos ao risco, por conta dos fatores
climéticos locais, além da fraca inser¢do comercial e de mercado, em que ficam
limitados a contratar microcréditos com baixos limites de financiamento.

Neste contexto, em linha com o esposado por Carvalho (2016), o programa
buscou propiciar o aumento da produgio agricola, das ocupagoes produtivas,
da renda e da qualidade de vida dos agricultores familiares.

De modo geral, essa busca por ampliagio do grupo de beneficidrios foi acom-
panhada por um elevado percentual de estimulo a pratica de atividades agropecudrias
vulnerdveis a seca local, sem contraparte na disseminagio de tecnologias de convivio
com as condi¢oes climdticas particulares do semidrido (Aquino e Schneider, 2010).2
Tais elementos mitigam o efeito ou impacto positivo do programa, além de potencializarem
aformacio de dividas de agricultores e pecuaristas jd com baixos recursos ou patriménio.

7. Trata-se de um microsseguro destinado a agricultores familiares pobres, com renda familiar abaixo de 1 saldrio
minimo, que cultivam culturas alimentares, em caso de perdas superiores a 50%. O Fundo Garantia Safra conta
com a contribuicdo individual de cada agricultor, dos estados e dos municipios, e também com recursos da Unido
(predominante, quando os recursos ndo sdo suficientes para a cobertura). Sua cobertura predomina no Nordeste, na
regido do semiarido (Bianchini, 2015).

8. Esta argumentacdo também se encontra em outras analises, como em Duque e Costa (2002) e Arajo, Lima e Souza
(2000). No entanto, como referido ao longo deste volume, cumpre observar que, no periodo recente, o semiarido tem
sido coberto por inlimeros programas, planos e aces especificos de apoio a localidade (Buainain e Garcia, 2013),
iniciativas por vezes fragilizadas em decorréncia da fragmentacéo que demonstram entre si.
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De fato, conforme ponderado em Buainain e Garcia (2013), ndo é suficiente
disponibilizar tecnologia sem a devida assisténcia técnica e extensao, pois na maior
parte dos casos a produtividade crescer exige mudanga na dire¢io da adogao de
novas prdticas de manejo das atividades agropecudrias.

Acerca deste ponto, hd estudos de caso (Damasceno, Khan e Lima, 2011)
que evidenciam que os agricultores familiares beneficidrios também apresentam
baixo nivel de sustentabilidade. Avaliando os municipios cearenses de Baturité,
Iguatu e Quixadd, identificou-se que o Pronaf tem operado de forma genérica nas
localidades, sem considerar o contexto de desenvolvimento local (disponibilidade
de escolas, postos de saude, estradas, transportes, telecomunicagées etc.), que
estd além do raio de a¢do do programa e que também impacta sobremaneira o
desempenho dos produtores locais.

Observagio similar ¢ feita por Queiroz (2012), na direcao de que o Pronaf
ainda nao foi capaz de gerar mudanca efetiva no padrio de desenvolvimento agricola
no meio rural. No caso do Nordeste, o autor argumenta que os recursos sio poucos
diante da magnitude da agricultura familiar, somando-se o fato de que nio tem
ocorrido incremento em préticas e tecnologias que permitam aos produtores locais
conviverem com as condi¢oes adversas do semidrido.

Outra andlise (Carvalho, 2016), com foco nos pronafianos de Sergipe,
mapeou o programa como condi¢do importante para a promog¢io de mudangas
socioespaciais em termos de questao fundidria, diversificagio da produgao, criacio
de redes de comercializacio e de consumo familiar, e reestruturacao familiar, embora
o Pronaf nio tenha sido identificado como fator determinante para a produgao
agropecudrio no estado.

Embora um dos objetivos de fundo do programa fosse a melhoria consistente
da renda dos produtores beneficidrios e a possibilidade de eles se afastarem em
definitivo das condi¢des de pobreza iniciais, nem sempre o programa foi capaz de
lograr tal resultado.

Por um lado, h4 os elementos de entorno (infraestrutura de acesso a insumos e
de escoamento para a produgao, politicas efetivas de Ater nas localidades, melhorias
no sistema de seguro agricola, além das préprias condigoes macroecondmicas e
conjuntura de pregos agricolas) que vao além da capacidade de agao do Pronaf
e que também explicam as dificuldades de os produtores beneficidrios alterarem
estruturalmente sua condi¢do produtiva. Nesta linha, Aquino e Lacerda (2014)
registram que o baixo valor da producao agropecudria gerado anualmente por esse
contingente de produtores é determinado por vérias caréncias (escassez de terra,
dgua, educagao, tecnologias, crédito e assisténcia técnica), de modo a tornar a
reprodugao econdmica deles dependente de outras fontes de receitas, em particular
das aposentadorias rurais e de programas sociais governamentais.
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Ao mesmo tempo, como pontuado em Maia e /. (2012) e em Magalhaes
e Abramovay (2006), muitas vezes as propostas de crédito sio, em grande parte,
padronizadas e destinadas a atividades tradicionais, sem levar em conta o perfil
individual do tomador do recurso. Assim, nao ¢é avaliado o impacto do financia-
mento, tampouco a capacidade de pagamento do mutudrio.

Outros limitadores para o atingimento de melhores resultados do Pronaf sio
a estrutura etdria dos produtores (Navarro e Pedroso, 2014) e o alcance limitado
de intimeros projetos de irrigagio em termos de operacionalidade e eficiéncia
(Alves e Souza, 2015).

No primeiro caso, processos migratdrios tém reduzido a populagio rural de
faixa etdria mais jovem e dos adultos até 40 anos, o que limita a forca de trabalho nas
atividades rurais da regido do semidrido e marca um processo de envelhecimento dos
condutores das menores propriedades em particular.” No curso do tempo, muitos
dos casais que permanecem no campo tendem a depender mais dos diferentes
tipos de bolsas governamentais do que propriamente da renda agropecudria que
sdo capazes de gerar.

No segundo caso, sem maior efetividade dos projetos de irrigagio e sem
outras formas alternativas de lidar com a escassez hidrica,'® a migragao tende
a ser um processo continuo, apenas relativamente mitigado pelas politicas de
transferéncia de renda.

3.3 Desafios

Um dos desafios do programa é romper com contradi¢des institucionais internas,
marcadamente em termos dos agentes financeiros, que respondem as demandas
do Estado em cumprir metas, e a falta de informagao/assisténcia técnica aos
beneficidrios do Pronaf no semidrido (Carvalho, 2016).

A questéo da base técnica/tecnoldgica no pode ser desprezada impunemente
se 0 objetivo é elevar a produtividade total dos recursos dos agricultores familiares.
Neste interim, a concentragio dos valores contratados nas rubricas de custeio!!
(Freitas e Santos, 2017) nao contribui diretamente para a acumulacio de capital
(Garcia e Buainain, 2013) nem para a alteracio da base produtiva média local.

9. De acordo com Aquino e Lacerda (2014), de modo geral, os estabelecimentos enquadraveis no grupo de pronafianos
pobres eram dirigidos, em sua maioria, por homens de idade avancada, que residiam nas préprias unidades de producao
ou em areas rurais proximas, apresentavam um elevado indice de analfabetismo e pouca participacdo em atividades
de classe e em cooperativas.

10. Acerca deste ponto, observe-se, neste livro, uma rica discussao em Castro (2019) e em Nobre et al (2019).

11. Certamente ha exce¢Ges, como no caso potiguar, em trabalho de Silva e Azevedo (2016), que identificou o predominio
de contratos e recursos provenientes da modalidade investimento para a pecudria, com destaque para a aquisicao de
matrizes leiteiras e racdo animal industrializada, além de motocicletas.
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Além disso, hd a questao demogrifica incidente sobre o semidrido. Consoante
Navarro e Pedroso (2014), o bioma ji observa processos migratérios que reduzem
a populagao rural de faixas etdrias mais jovens presentes no campo.

No médio prazo dos préximos quinze anos, este fendmeno pode gerar bolsoes de
baixa densidade demografica e pobreza, dado o falecimento da atual geragao de idosos;
processo que tende a ser acirrado com o aprofundamento dos cendrios de escassez
hidrica na regiao em meio ao aquecimento global.

Sob esse aspecto, da escassez hidrica, Delgado e Bergamasco (2017) apontam
um aspecto crucial, o fato de que nio apenas o problema do acesso a terra continua
limitador da produgao de itens alimentares, mas a disputa pela dgua emerge em
toda a parte, recurso atualmente disputado para geracio de energia, para fins de
irrigacio, uso industrial e, certamente, abastecimento residencial.

Inclusive, o éxodo campo-cidade tem feito o indice de urbaniza¢iao do semid-
rido aproximar-se da média nacional (Alves e Souza, 2015). De certa forma, este
processo coaduna-se com uma agricultura nio irrigada que, no semidrido, s6 se
viabiliza com o minimo uso de recursos comprados, e de baixa produtividade. Este
leque de caracteristicas nio d4 sustentabilidade as familias produtoras ao longo do
tempo, reforcando-se o ciclo migratério.

Nota-se, assim, que ¢ amplo o quadro de desafios ao desenvolvimento sus-
tentdvel (econémica, social e ambientalmente) do semidrido. Neste contexto,
Aquino e Lacerda (2014) haviam pontuado que a reversdo do quadro de pobreza
multidimensional do semidrido passa pelo enfrentamento de variados desafios,
a saber: escassez de terra, dgua, educagio, tecnologias, crédito e assisténcia técnica,
para citar os problemas explicitos. Além disso, a natureza integrada destes desafios
pede que as respectivas politicas publicas de apoio e solugio sejam integradas,
sob pena de serem indcuas e de ndo conseguirem alterar a capacidade produtiva
dos respectivos pronafianos.

Neste sentido, um desafio de monta para o programa ¢ o de aumentar seu
grau de sintonia com as necessidades pontuais dos produtores do semidrido, isto ¢,
adaptar-se a realidade local dos agricultores nordestinos mais pobres (Aquino, 2010).

Esta transformagao, segundo Carvalho (2016), inclui tornar o programa menos
sujeito a acdo dos agentes financeiros intermedidrios que trabalham muitas vezes em
desalinho com os requerimentos de assisténcia técnica do tomador (produtor) final
do crédito. Ademais, o autor destaca como desafios presentes/futuros do Pronaf a
necessidade de descentralizagao da decisdo politica que estd por detrds do programa,
a falta de integracao politica dos beneficidrios do programa, e a relagio nao equilibrada
entre produtor e agéncia bancdria, sendo a liberagao do crédito mediante garantias
um fator de gargalo, em especial para os produtores descapitalizados.



O Pronaf no Semiarido: diagnésticos do programa e observacées para o futuro 259

3.4 Sugestodes e proposicdes futuras

Dadas as perspectivas de acirramento da escassez hidrica na regido por conta das
mudangas climdticas projetadas, uma sugestao preservativa refere-se ao aprimora-
mento dos mecanismos e linhas de financiamento do seguro rural disponibilizados
na regido, nao apenas em relagao as safras, mas também junto a pecudria de
pequeno porte (Alves e Souza, 2015), sabidamente tipica na regiao Nordeste,
e fundamental como fonte de renda e mesmo de imobiliza¢io de capital em muitas
sub-regioes do semidrido.

Outra observagio vélida, conforme Maia ez al. (2012) e Aquino (2010), diz
respeito a ampliagdo da rede de cooperativas de crédito rural em todo o territério
nacional e a permissao para que essas cooperativas passem a operar o Pronaf B,
com o friso de aliar a concessao de recursos com a prestagao de um servico mais
presente de Ater. Esta poderia ser uma oportunidade de espraiar o crédito até
regioes ainda nao totalmente atendidas pelo programa.

De modo geral, dadas as condigoes climdticas e passado histérico da regiao,
talvez o Pronaf per se nao tenha capacidade de reduzir a pobreza dos agropecuaristas
locais. Buainain e Garcia (2013) e Silva e Azevedo (2016) advogam esta tese,
sugerindo que o puro e simples acesso ao crédito nio modifica a condi¢io de
pobreza do produtor rural, particularmente no contexto singular do semidrido.

Contudo, resultados relativamente melhores poderiam ser obtidos com um
aumento do montante de recursos direcionado para aquela regido e por intermédio
de um programa de apoio e orientagio técnica mais alinhado com as especificidades
de cada localidade (Aquino, 2010), especialmente porque grande niimero de
produtores nio possui patriménio ou condicoes financeiras para oferecerem em
contraparte ao financiamento crediticio.

Por fim, conforme assinalado por Carvalho (2016), do ponto de vista ope-
racional, os agricultores familiares precisam de meios menos burocrdticos e que
privilegiem menos os interesses e as metas do corpo interno das agéncias bancdrias,
o que, de certo prisma, ¢ uma questio de governanca na execugio do programa.

Outra observa¢ao (Abramovay, 2009; Carvalho, 2016) refere-se a pre-
méncia de estruturar formas de capacitar a poupanga dos agricultores de menor
renda,” o que demandaria, em inicio, alguma estratégia de transferéncias
publicas e privadas.

12. Conforme anotado em Bianchini (2015), na regido do semiarido, o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) aplica mais de
400 mil operagdes de microcrédito por ano aos produtores do grupo B, com acompanhamento de agentes de crédito no
nivel da comunidade dos agricultores. A extensao rural das Empresas de Assisténcia Técnica e Extenséo Rural (Ematers)
também faz um atendimento complementar aos agricultores.

13. O estabelecimento do Agroamigo pode ser uma boa plataforma de partida neste sentido.
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Como nota final, cabem dois pontos realcados por Abramovay (2009),
ou seja, utilizar o conhecimento acumulado em iniciativas como as do Projeto
Dom Helder CAmara, com énfase na estruturacio de um sistema de microfinancas,
e associar a assisténcia técnica ao crédito na realizacio de projetos de desenvolvi-
mento de longo prazo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O Pronaf ¢, sem grande questionamento, um programa que agregou beneficios
para a pequena e microprodugio agropecudria no Brasil, sem o qual a geragio de
alimentos teria tido desempenho outro nos tltimos vinte anos.

Particularmente no caso da produgio agropecudria no semidrido, um aspec-
to-chave para o sucesso do programa ¢ a tempestividade dos recursos liberados
em linha com os ciclos de produgio animal e/ou vegetal, tanto mais no caso de
propriedades em que se fagam necessérias obras de represamento hidrico.

De modo geral, a busca por ampliagao do grupo de beneficidrios foi acompa-
nhada por um elevado percentual de estimulo & prética de atividades agropecudrias
vulnerdveis a seca local, sem exata contrapartida na disseminagao de tecnologias
de convivio com as condigoes climdticas locais. Isto mitiga parcialmente o efeito
ou impacto positivo do programa, além de potencializar a formagao de dividas de
agricultores e pecuaristas jd com baixos recursos ou patriménio.

Embora um dos objetivos de fundo do programa fosse a melhoria consistente
da renda dos produtores beneficidrios e a possibilidade de eles se afastarem em
definitivo das condigbes de pobreza iniciais, nem sempre o programa foi capaz
de lograr tal resultado, inclusive no semidrido. Sob este aspecto, certamente hd os
elementos de entorno (infraestrutura de acesso a insumos e de escoamento para
a produgio, politicas efetivas de Ater nas localidades, melhorias no sistema de
seguro agricola, além das préprias condigdes macroeconémicas e conjuntura
de pregos agricolas) que vao além da capacidade de agao do Pronaf e que também
explicam as dificuldades de os produtores beneficidrios alterarem estruturalmente
sua condigio produtiva.

Outros limitadores para o atingimento de melhores resultados do Pronaf sao a
estrutura etdria e o envelhecimento dos respectivos produtores e o alcance limitado
de indmeros projetos de irrigagio em termos de operacionalidade e eficiéncia,
conforme ja anotado em outros capitulos desta publicagio.

Em termos de desafios, é amplo o quadro de obstdculos ao desenvolvi-
mento sustentavel (econdmica, social e ambientalmente) do semidrido, como,
por exemplo, escassez de terra, dgua, educagao, tecnologias, crédito, e assisténcia
técnica, para citar os problemas explicitos. A natureza integrada destes 6bices pede
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que as respectivas politicas ptiblicas de apoio e solugao sejam conexas entre si, sob
pena de serem indcuas e de nao conseguirem alterar a capacidade produtiva dos
respectivos pronafianos. Neste contexto, torna-se fundamental o aprimoramento
dos mecanismos e das linhas de financiamento do seguro rural.

Outra observa¢io pertinente diz respeito 2 ampliagio da rede de cooperativas de
crédito rural na regido, o que poderia conferir maior integragio politica dos beneficid-
rios locais do Pronaf e uma relagao menos desequilibrada entre produtores e agentes
financeiros, especialmente no caso de agricultores e pecuaristas menos capitalizados.

De modo geral, dados as condicoes climdticas e o passado histérico da regiao,
talvez o Pronaf per se nao tenha capacidade de reduzir a pobreza dos agropecuaristas
locais. Indmeros analistas sugerem que o puro e simples acesso ao crédito nao
modifica a condigio de pobreza do produtor rural, particularmente no contexto
singular do semidrido. Este argumento esposa o de outros analistas (Castro, Resende
e Pires, 2014), sob a dtica de que aperfeicoamentos e modificacoes no programa
devem ser conduzidos de forma adequada a cada regido.

Entretanto, resultados relativamente melhores poderiam ser obtidos com
um aumento do montante de recursos direcionado para aquela regiao, desde que
vinculado a um programa de apoio e orientagio técnica afinado com as especifici-
dades de cada localidade. A prépria dificuldade or¢amentdria oriunda do teto de
gastos publicos reforga a preméncia de tal condicionalidade.

Do ponto de vista operacional, os agricultores familiares precisam de meios
menos burocrdticos e que privilegiem menos os interesses ¢ as metas do corpo
interno das agéncias bancdrias, o que, de certo prisma, é uma questao de governanga
na execugdo do programa.

Uma observagio final refere-se a necessidade de estruturar formas de capacitar
a poupanga dos agricultores de menor renda, o que demandaria, em inicio, alguma
estratégia de transferéncias publicas e privada, ou melhor distribuicao dos recursos
ja alocados. Aqui pode ser util utilizar o conhecimento acumulado em iniciativas
como as do Projeto Dom Helder Camara, com énfase na estruturagio de um
sistema de microfinancas, e associar a assisténcia técnica ao crédito na realizacio
de projetos de desenvolvimento de longo prazo.
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APENDICE

Conforme BCB (2017), os grupos de beneficidrios do programa sio:

265

i. grupo A: agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional de

Reforma Agréria (PNRA) ou beneficidrios do Programa Nacional de Crédito

Fundidrio (PNCF) que nio contrataram operagao de investimento sob a

égide do Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria (Procera)

ou que ainda nio contrataram o limite de operagoes ou de valor de crédito

de investimento para estruturagdo no 4mbito do Pronaf;

ii. grupo B: beneficidrios que possuam renda bruta familiar nos tltimos doze
meses de produgio normal, que antecedem a solicitagio da Declaragio
de Aptidio ao Pronaf (DAP), nao superior a R$ 20.000,00, ¢ que nio

contratem trabalho assalariado permanente;

iii. grupo A/C: agricultores familiares assentados pelo PNRA ou bene-
ficidrios do PNCF que: tenham contratado a primeira operagio no
grupo A; e nio tenham contratado financiamento de custeio, exceto

no préprio grupo A/C;

iv. ou ainda: agricultores familiares que: a) explorem parcela de terra na
condic¢do de proprietdrio, posseiro, arrendatdrio, comodatdrio, parceiro,
concessiondrio do PNRA ou permissiondrio de dreas publicas; b) residam
no estabelecimento ou em local préximo, considerando as caracteristicas

geograficas regionais; ¢) nao detenham, a qualquer titulo, 4rea superior

a quatro médulos fiscais, contiguos ou nio, quantificados conforme

a legislagao em vigor; d) obtenham, no minimo, 50% da renda bruta

familiar da exploragdo agropecudria e nao agropecudria do estabeleci-
mento; e) tenham o trabalho familiar como predominante na exploragao
do estabelecimento, utilizando mao de obra de terceiros de acordo com
as exigéncias sazonais da atividade agropecudria, podendo manter empre-
gados permanentes em nimero menor ou igual ao nimero de pessoas
da familia ocupadas com o empreendimento familiar; f) tenham obtido
renda bruta familiar nos dltimos doze meses de produgao normal, que
antecedem a solicitacao da DAD, de até R$ 360.000,00, considerando
neste limite a soma de 100% do valor bruto de producio (VBP), 100%
do valor da receita recebida de entidade integradora e das demais rendas
provenientes de atividades desenvolvidas no estabelecimento e fora dele,
recebida por qualquer componente familiar, excluidos os beneficios sociais

e os proventos previdencidrios decorrentes de atividades rurais.
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Além disso, sao também beneficidrios do Pronaf, mediante apresentacio de
DAP vilida, as pessoas que: atendam, no que couber, as exigéncias previstas no
tépico “iv” acima — agricultores familiares — e que sejam: pescadores artesanais
que se dediquem a pesca artesanal, com fins comerciais, explorando a atividade
como autdnomos, com meios de produgao préprios ou em regime de parceria
com outros pescadores igualmente artesanais; aquicultores que se dediquem ao
cultivo de organismos que tenham na dgua seu normal ou mais frequente meio de
vida e que explorem drea nao superior a 2 hectares de lamina d’dgua ou, quando a
exploragio se efetivar em tanque-rede, ocupem até 500 m? de dgua; silvicultores que
cultivem florestas nativas ou exdticas e que promovam o manejo sustentdvel daqueles
ambientes; enquadrem-se nas alineas “a”, “b”, “d”, “¢” e “t” acima definidas — e que
sejam: 1) extrativistas que exer¢am o extrativismo artesanalmente no meio rural,
excluidos os garimpeiros e faiscadores; 77) integrantes de comunidades quilombolas
rurais; Zi7) povos indigenas; e 7v) demais povos e comunidades tradicionais.



CAPITULO 8

BENEFICIARIOS DO PRONAF B NO SEMIARIDO BRASILEIRO:
PERFIL SOCIOECONOMICO, CONDICOES MATERIAIS DE
PRODUCAO E ESTRATEGIAS DE REPRODUCAO
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1 INTRODUCAO

O conceito de agricultura familiar, adotado para concessao de créditos do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), é baseado na Lei n°
11.326/2006 (Lei da Agricultura Familiar) e delimitado pelos seguintes critérios em
relagao ao chefe do estabelecimento: exerce a dire¢ao dos trabalhos, em conjunto
com a familia; a mao de obra utilizada é predominantemente familiar; explora
drea de no médximo quatro mddulos fiscais;® a renda familiar é predominantemente
originada de atividades vinculadas ao préprio estabelecimento. Essa lei representou
um marco importante para a organizagao dos agricultores enquanto segmento
social, fortalecendo-a principalmente no que concerne as reivindicagoes de apoios
e politicas especificas.

Por outro lado, o conceito de agricultura familiar abriga uma diversidade
significativa de atores no tocante ao modo de vida e as condi¢des materiais de
produgio e reprodugio. Essa diferenciagio entre agricultores ¢ fruto do desen-
volvimento capitalista e determina condigoes objetivas de producido desiguais,

1. Engenheira agrénoma, doutora em desenvolvimento sustentavel e pesquisadora do Escritdrio Técnico de Estudos
Econdmicos do Nordeste (Etene)/Banco do Nordeste do Brasil (BNB).

2. Engenheira agrénoma, mestra em economia rural e pesquisadora do Etene/BNB.

3. Pedagoga, mestra em avaliagdo de politicas publicas e pesquisadora do Etene/BNB.

4. Graduando em ciéncias econdmicas, bolsista de nivel superior do Etene/BNB.

5. Graduando em ciéncias econdmicas, bolsista de nivel superior do Etene/BNB.

6. Mddulo fiscal é uma unidade relativa de area, expressa em hectares, diferenciada por municipio. Serve de pardmetro
para a classificacdo dos imoveis rurais quanto ao tamanho, de modo a permitir que cumpra a funcdo social (Lei ne
8.629, de 25 de fevereiro de 1993).
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porque sao estabelecidas de acordo com o que ¢ efetivamente dado em termos de
condigoes materiais e conceituais de produgao e como acontece sua integragao
com o meio agroecoldgico e socioecondmico (Alves, 2005). Estudos e politicas
de desenvolvimento rural que nao levem em conta esses aspectos correm o risco
de homogeneizar segmentos com caracteristicas distintas, distorcendo resultados e
conclusoes. A Lei da Agricultura Familiar e a tipificagao utilizada para enquadra-
mento no Pronaf, segmentando-o em diversas linhas de financiamento, embora
com limitagées, representam um avango.

Considerando-se aquela tipifica¢io, a maior quantidade de agricultores
familiares brasileiros estd agrupada na categoria Pronaf B (59,2%). Em geral,
esses agricultores detém baixo nivel de educacio formal, dispoem de pouca ou
nenhuma terra para produgio, sua estrutura de produgio ¢ deficiente e a renda
familiar é muito baixa.

Uma aproximagao da lente sobre o semidrido mostra que é ali onde se encontra
a maior parcela dos agricultores pobres, com o agravante de que estao submetidos
a condigoes agroecoldgicas particulares que afetam as atividades agropecudrias.
Segundo dados do Censo Agropecudrio 2006 (IBGE, 2012),” existem 1.246.475
estabelecimentos familiares no semidrido brasileiro enquadrdveis no Pronaf B,
representando 46,4% dos pronafianos B brasileiros. Tais estabelecimentos corres-
pondem a 71,8% dos agricultores nordestinos enquadréveis no Pronaf B e 2 65,7%
dos familiares do préprio semidrido (idem).

O semidrido brasileiro ocupa 12% do territério nacional e encontra-se no
bioma Caatinga, uma das 37 regides naturais do planeta. Apresenta particularidades
marcantes, dentre elas a variabilidade espacial e temporal do regime de chuvas.
Associada ao baixo volume de precipitagao anual (entre 268 mm e 800 mm),
essa variabilidade ¢ responsdvel por um desvio superior a 50% em relagao a média
anual® (Gama da Silva ez a/., 2010). Tal caracteristica, ligada a elevada insolagao
e ao calor intenso durante a maior parte do ano, reflete-se na deficiéncia hidrica
e nas caracteristicas eddficas, assim como na paisagem dominante no semidrido.

Os solos predominantes no semidrido sio os arenosos ou areno-argilosos,
com baixa fertilidade e rasos, em geral compostos de embasamento cristalino em

7. Nas tabulagbes especiais realizadas com dados do Censo Agropecuério 2006, definiram-se inicialmente dois grupos:
ndo familiares e familiares “pronafianos”. Em sequida, o grupo de “pronafianos” foi estratificado em cinco subgrupos
(A, B, C, D, E), levando em conta: renda bruta anual familiar e percentual oriundo de atividades desenvolvidas no
interior do estabelecimento; se é assentado da reforma agraria; e o niimero de empregados assalariados permanentes.
Essa tipificacao foi inspirada na estratificacdo definida pelo convénio Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma
Agréria/Organizacao das Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (Incra/FAO) (Guanziroli e Cardim, 2000), com
base na qual se pode dizer, no minimo, que a agricultura familiar brasileira é diversificada e heterogénea, pois conta
com assentados da reforma agraria (grupo A), periféricos (grupo B), em transicao (grupo C) e consolidados (grupos D,
E e familiares ndo pronafianos).

8. Apesar de consideradas baixas as taxas de precipitacdo pluviométrica, o semiarido brasileiro apresenta um volume
médio anual bem superior ao das demais regides semiéridas do mundo, cuja variacdo média é de 80 a 250 mm/ano.
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cerca de 50% do territério. Em virtude da dificil infiltracdo, retengio e drenagem de
dgua, tais solos provocam escoamentos superficiais que facilitam os processos erosivos.

O semidrido brasileiro é o mais povoado entre as zonas dridas e semidridas
do planeta, com populacio de cerca de 22,5 milhoes de habitantes. Trata-se de um
ecossistema naturalmente frigil e com elevada vulnerabilidade econdmica e social.

Retomando a temdtica da agricultura familiar, tem-se que, estabelecidas as
condigoes objetivas de producio e obedecendo a uma racionalidade particular,
condizente com tais condig¢des, o agricultor toma e executa decisoes estratégicas que o
vao situar nos diferentes niveis de acumulagio e possibilidades de reprodugao (Alves,
2005). Relativamente aos agricultores familiares com perfil de atendimento pelo
Pronaf B no semidrido, o tipo de racionalidade pode encontrar abrigo no conceito
de camponés elaborado por Chayanov (1974). Este autor relaciona as principais
preocupagdes dos camponeses @ manutenc¢io e a reproducao familiar (idem).
Ribeiro (1992) ajuda na compreensao sobre a racionalidade desses agricultores,
ao afirmar que lucro, produtividade e custos sao componentes importantes das suas
decisbes, mas ndo orientadores delas, porque, em primeiro lugar, estio em jogo a
sua prépria sobrevivéncia e reprodugio. Ajuda, também, o argumento de Castro
(2015, p. 99), para quem a racionalidade desse segmento de agricultor baseia-se
“(...) na reflexdo e no exercicio de opgdes econdmicas e politicas profundamente
orientadas por fatores de cardter social e cultural altamente especificos”. Em func¢ao
dessa racionalidade prépria, sua prética cotidiana o conduz a tomar decisdes com
base no bom senso, no conhecimento empirico e na visao global sobre seu meio.

As particularidades do semidrido e dos agricultores enquadrdveis no Pronaf
B revelam a magnitude do problema social com o qual se deparam as instituigoes
de desenvolvimento nordestinas. O desafio particular ¢ do Banco do Nordeste
do Brasil (BNB), pela responsabilidade de ser a principal institui¢ao financeira a
operacionalizar o Pronaf B em sua drea de atuagio. Nesse contexto, considera-se
relevante o esfor¢co de compreender o perfil social e econémico, as condi¢oes
materiais e técnicas de produgao, assim como as estratégias de reproducio que
adotam beneficidrios do Pronaf B no semidrido brasileiro, objetivo central deste
texto. O embasamento empirico das andlises ¢ origindrio de dados obtidos de
pesquisa de campo do BNB realizada em 2012 (BNB, 2012) com beneficidrios
do Pronaf, conforme metodologia descrita no item a seguir.

Além desta introducio e das consideracoes finais, o texto estd distribuido em
quatro segdes. Na primeira se¢do, sdo descritos os procedimentos metodolégicos
adotados no estudo original e neste texto; na segunda, expoem-se as caracteristicas
sociais dos beneficidrios do Pronaf B no semidrido; na terceira, sio analisadas as
condigoes materiais e técnicas de produgao nas unidades familiares; na quarta,
analisam-se as estratégias de produgao e reprodugio adotadas por esses agricultores.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

As informacoées utilizadas neste texto foram obtidas de BNB (2012), oriundas de
uma pesquisa de campo realizada no ano de 2012 em toda a drea de atuacio do
BNB, em parceria com a empresa de pesquisa e consultoria Datamétrica, para
avaliar o Pronaf.

A pesquisa original adotou o modelo quase experimental, considerando
duas categorias de entrevistados: 1) controle; e 2) tratamento. Em fungio da
inexisténcia de cadastros com nomes e enderegos de agricultores nao beneficidrios,
para composicio da categoria controle, foi feita a op¢ao pelos beneficidrios mais
recentes do programa (aqueles que tivessem um tnico contrato de crédito com
o BNB, assinado hd menos de um ano). A categoria tratamento foi composta
por beneficidrios com mais de um contrato e mais de um ano de participagio
no programa. No processo de amostragem, definiu-se em 3.000 a quantidade de
clientes para entrevista, distribuidos nos diversos grupos do Pronaf (tabela 1) e nas
duas categorias acima mencionadas.

TABELA 1
Distribuicdo da amostra por grupos do Pronaf e categorias definidas na area de
atuacdo do BNB

Grupos Tratamento Controle Total
A 200 Néo 200
B 300 300 600
Comum C 300 300 600
Comum D 300 300 600
Comum E 300 300 600
Mais Alimentos’ 200 ! 200
Mulher' 200 ! 200
Total 1.800 1.200 3.000

Fonte: BNB (2012).

Nota: ' Como as linhas de créditos mulher e mais alimentos sdo concedidas a produtores dos grupos acima definidos (A, B, C,
D e E), seus grupos de controle (com 200 familias, cada) foram constituidos pelas mesmas familias sorteadas para os
grupos de controle daqueles grupos, ndo havendo, portanto, acréscimo no tamanho da amostra.

A base amostral foi construida a partir do cadastro de clientes do Pronaf BNB,
da totalidade dos municipios abrangidos (tabela 2) e da quantidade de contratos
de crédito concedidos nesses municipios em 2012.
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TABELA 2
Municipios abrangidos pelo Pronaf, por tipologia PNDR: dentro e fora do semiarido
Total Semidrido Fora do semiérido
Tipologia PNDR
(%) (N) (%) (N) (%) N)

Baixa renda 30 595 21 236 42,09 359
Estagnada 34 684 34 380 35,64 304
Dinamica 33 655 45 513 16,65 142
Alta renda 3 50 - 2 5,63 48
Total 100 1.984 100 1.131 100,00 853

Fonte: BNB (2012).

Sortearam-se, inicialmente, 120 municipios, proporcionalmente & quan-
tidade de contratos. Ao se constatar que alguns dos grupos (comum C, comum
D e comum E) nio abrigavam os quantitativos de beneficidrios previstos na
amostra (tabela 1), sortearam-se, sequencialmente, outros municipios daquela base,
até que cada um dos grupos mencionados atingisse o quantitativo definido. Desta
forma, a quantidade de municipios efetivamente escolhidos foi ampliada para 153,
classificados de acordo com a tipologia da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) e localizados dentro e fora do semidrido (tabela 3).

A selecio dos 3.000 beneficidrios para entrevista foi feita a partir de sorteio
aleatério nos 153 municipios, de acordo com a distribuigao apresentada na tabela 1,
proporcionalmente aos percentuais expostos nas diversas células da tabela 3.

TABELA 3
Municipios sorteados por tipologia PNDR: dentro e fora do semiarido
Total Semidrido Fora do semiérido
Tipologia PNDR
(%) (N) (%) (N) (%) N)

Baixa renda 31 47 22 18 40 29
Estagnada 32 49 33 27 31 22
Dinamica 31 48 43 35 18 13
Alta renda 6 9 1 1 11 8
Total 100 153 100 81 100 72

Fonte: BNB (2012).

No presente trabalho, procedeu-se a um recorte na base de dados daquela
pesquisa, selecionando-se, para andlise, somente os pronafianos do grupo B loca-
lizados no semidrido brasileiro.” Dos 600 questiondrios da pesquisa dirigidos a
esse segmento no estudo original, 445 destinaram-se a agricultores do semidrido,

9. Os dados relativos ao semiarido brasileiro incluem a &rea da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) em Minas Gerais (Brasil, 2005). Portanto, ultrapassam a fronteira nordestina.
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enfatizando-se que as andlises desconsideraram o recorte (tratamento; controle)
adotado na pesquisa original. Importante ressaltar, também, que, em funcio da
existéncia de 66 questiondrios com respostas invalidas para o bloco de perguntas
sobre “posse e uso da terra”, as andlises relativas a esse quesito foram realizadas com
base nas respostas vélidas (total de 379), conforme tabelas 6 e 7.

3 PERFIL SOCIAL

As familias dos beneficidrios do Pronaf B objeto deste estudo sio compostas, em
média, por 3,7 pessoas e relativamente jovens, na medida em que 69,4% do total
tém idade entre 0 e 39 anos. Quanto ao grupo de entrevistados, composto por
53,0% de homens, apresenta majoritariamente a cor parda (54,4%), seguida de

branca (33,5%) e negra (10,3%).

A pergunta se sabem ler e escrever, 74,8% afirmaram que sim. De fato,
os dados da tabela 4 revelam que somente 17,2% dos entrevistados sao analfabetos
e que quase metade (46,7%) concluiu o ensino fundamental I. Relativamente ao
nivel superior, somente 1,6% declarou té-lo concluido (tabela 4).

TABELA 4

Escolaridade dos beneficiarios do Pronaf B no semiarido
Nivel de escolaridade Quantidade (%)
Analfabeto 76 17,2
Alfabetizado 24 5,4
Ensino fundamental | 208 46,7
Ensino fundamental Il 58 13,0
Ensino médio 66 14,8
Universitario 6 1,3
Néo sabem/ndo responderam 7 1,6
Total 445 100,0

Fonte: BNB (2012).

Quanto ao domicilio, verifica-se que a maioria (89,0%) localiza-se na zona
rural. Grande percentual de casas ¢ construido em alvenaria (84,0%) e as moradias
sdo proprias, em terreno proprio (87,2%) ou de terceiros (3,1%), com valor médio
de mercado de R$ 21.618,27. As moradias cedidas e alugadas totalizam 8,8% do
total (BNB, 2012).

Por se tratar de um publico prioritariamente residente no meio rural, pode-se
considerar bom o acesso a rede publica de abastecimento de dgua, ja que 44,3%
das residéncias recebem tal servico; as demais residéncias obtém dgua de cacimbas,
pogos, cisternas, rios, lagos e caminhées-pipa (grafico 1). Entre os que tém acesso
a rede publica, cerca de 89,8% recebem dgua encanada no interior da residéncia;
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os outros tém acesso ao sistema de abastecimento publico de dgua por meio de
torneira externa ou chafariz. Quanto 4 dgua de beber, 36,9% a consomem filtrada
e 21,8% a tratam com hipoclorito de sédio. Outros 4,5% afirmaram utilizar 4gua
mineral e 2,2% fervem a dgua antes de consumir. De outra forma, 32,8% nao
realizam qualquer tratamento na dgua consumida, submetendo-se as familias a
riscos de satide em funcio de contaminagio.

GRAFICO 1
Fontes de abastecimento de agua entre beneficiarios do Pronaf B no semiarido
(Em %)
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Fonte: BNB (2012).

A cobertura da rede elétrica nas residéncias ¢ um ponto que tem apresentado
melhoria significativa, fruto de politicas implementadas nos tltimos quinze anos.
No caso dos agricultores pesquisados, a iluminagao cobre 96,6% das residéncias.
Apenas 2,9% deles ainda utilizam, para esse fim, gerador, 6leo, querosene ou gés
de botijao ou outra forma. Nao tém acesso a iluminagio das suas casas somente
0,4% dos entrevistados.

Relativamente & seguranca alimentar, a pesquisa aplicou a Escala Brasileira
de Inseguranga Alimentar (Ebia) para avaliar a forma de sentir e reagir das familias
ante a expectativa de (in)seguranga alimentar, ou seja, face ao risco de passar fome.!

10. Em razdo da importancia de definir indicadores de monitoramento das politicas de seguranca alimentar e nutricional
(SAN), estudiosos do tema propuseram a adocdo de indices, escalas e outros indicadores, com vistas a viabilizar estudos
e avaliacdes da realidade vivenciada pela populacdo, no que concerne a seguranca alimentar. A partir de instrumento
inicialmente desenvolvido na Universidade de Cornell e posteriormente adaptado em varios paises, o Brasil desenvolveu
a Ebia. Integra a escala Ebia um conjunto de quinze perguntas a serem formuladas aos responsaveis pela alimentagao da
familia, formando um escore que gradua entre seguranca alimentar, inseguranca alimentar leve, inseguranca alimentar
moderada e inseguranca alimentar grave (Brasil, 2006).
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As questoes postas na tabela 5 referem-se ao grupo familiar do entrevistado,
reportando-se sempre aos tltimos trés meses que antecederam a entrevista. Verifica-se
que 15,1% manifestaram a preocupacio de que a comida fosse acabar, 11,9%
nao tiveram acesso a uma alimentacao sauddvel e variada e 11,7% declararam
que, naqueles tltimos trés meses, comeram poucos tipos de alimentos que ainda
tinham em casa.

TABELA 5
Seguranca alimentar entre as familias beneficiarias do Pronaf B no semiarido

Responderam sim

Questdes sobre seguranca alimentar nos ultimos trés meses

Quantidade (%)
Vocés tiveram a preocupacdo de que a comida fosse acabar? 375 15,1
Vocés ndo tiveram uma alimentagao saudavel e variada? 389 11,9
Vocés comeram apenas poucos tipos de alimentos que ainda tinham em casa? 389 1,7
Total de respostas 445 100,0

Fonte: BNB (2012).

Importante acrescentar que a sintese da pesquisa abrangendo todos os grupos
do Pronaf (tabela 6) mostra niveis de inseguranca alimentar moderada e grave no
semidrido piores que os de agricultores localizados fora dessa regiao. De outra
forma, o nivel de seguranca alimentar do Pronaf grupo B como um todo (78,8%)
¢ compativel com os indices globais do semidrido (78,7%) e ligeiramente superior
a média geral (77,5%), que considerou agricultores do Pronaf localizados no
semidrido e fora dele.

TABELA 6
Distribuicao das familias beneficiarias do Pronaf, na area de atuacdo do BNB, pelo
indice de seguranca alimentar, por grupos e por regides

Grupos Regibes
Respostas Total 5 c . . semisrido S?T:iaérdigo
Seguranca alimentar 77,5 66,7 78,8 72,9 82,0 79,9 78,7 76,1
Inseguranca alimentar leve 14,0 14,4 13,9 20,4 10,5 12,1 11,8 17,1
'm”f)edgelr‘;‘;’;ga alimentar 5,0 1,0 39 5,2 44 49 55 4,0
Inseguranca alimentar grave 3,4 7,5 2,9 1,5 2,9 3,2 3,8 2,7
N&o sabem/ndo responderam 0,2 0,5 0,5 0,0 0,2 0,0 0,2 0,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: BNB (2012).

Vale ressaltar a importancia do Pronaf para a seguranca alimentar das familias
beneficiadas. De acordo com BNB (2012), no estudo que avaliou o Pronaf como
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um todo, a exposi¢ao das familias ao programa por mais tempo ampliaria as
chances de melhoria nos niveis de seguranca alimentar, sendo mais forte a chance
para familias localizadas no semidrido.

4 CONDICOES MATERIAIS E TECNICAS DE PRODUCAO

Como apontado na introdugio deste documento, a diferenciagdo entre agricultores,
produzida pelo desenvolvimento capitalista, manifesta-se nas condigoes materiais
de produgao (quantidade e qualidade da terra e demais meios de produgio),
no conhecimento, nas técnicas, no acesso a informagio e nas formas objetivas de
integracio com o meio. Na medida do possivel, este item apresenta as reais con-
di¢oes materiais e técnicas de produgao dos agricultores beneficidrios do Pronaf B
no semidrido.

4.1 Posse e uso da terra

A disponibilidade de terras ¢ uma condi¢io material importante para a produgio que,
aliada a outros meios materiais, determina os niveis de acumulagao e possibilidades
de reproducio dos agricultores. Neste sentido, a primeira revelagio importante
na andlise dos dados diz respeito a existéncia de quase 18,0% (68 entrevistados)
sem terra propria, considerando-se as respostas validas (tabela 7).

Esses clientes “sem terra propria” sio os que mais adotam estratégias como
arrendamento e parceria, além do uso de dreas cedidas por terceiros. Veja-se que
73,8% dos que se utilizam dessas estratégias declararam-se “sem terra prépria’,
sendo que a grande maioria utiliza a modalidade de terras cedidas por terceiros
(tabela 6). A drea média explorada nestas trés modalidades ¢ de, respectivamente,

4,4, 8,9 e 7,9 hectares (tabela 8).

Por outro lado, pode parecer irreal a informagao de que seis dos agricultores
entrevistados “sem terra prépria’ nao registram o uso agropecudrio de qualquer drea
prépria, arrendada, em parceria ou cedida por terceiros, como mostrado na tabela
7. Pode-se questionar por que clientes sem terra e sem acesso a outras modalidades
de uso procurariam instituigoes bancdrias para obter financiamento. O fato é que
o programa permite o financiamento de atividades ndo agropecudrias e, como
mostrado no item 5.1, a sua prética ¢ real entre esses agricultores, sendo parte de uma
estratégia de sobrevivéncia reconhecida e abrigada pelo programa, além de incentivo
a0 desenvolvimento de alternativas econdmicas menos susceptiveis as intempéries
climdticas da regido. Cabe explicar, no entanto, que, especialmente nos casos mais
bem-sucedidos do Pronaf B, os ganhos com essas atividades ultrapassam a renda
méxima para obten¢ao da Declara¢io de Aptidao ao Pronaf (DAP), sem, contudo,
tornd-lo apto a enquadrar-se em grupos superiores do programa. Tal limitagao
pode ocorrer nao apenas por questoes relacionadas as exigéncias minimas de renda
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proveniente da atividade agropecudria, mas também em funcdo das condigoes de
acesso a terra, infraestrutura, entre outros, podendo afetar de forma significativa o
desenvolvimento e a ampliacdo de atividades nio agropecudrias. Outro fator que
pode impactar o desenvolvimento dessas atividades nao agropecudrias ¢ relativo
a norma do Pronaf B, que associa o custeio ao investimento e o limita a 35% do
financiamento total. Tal norma nio condiz com as necessidades crescentes de
matéria-prima para o desenvolvimento posterior dessas atividades.

TABELA 7
Distribuicao das terras exploradas por estratos de area entre beneficiarios do Pronaf
B no semiarido

Quantidade de agricultores

Estratos de area propria

Total Usa terra Usa terra em Us_a terra Subtotal

arrendada (1) parceria (2) cedidas (3) (1,2,3)
Sem terra propria’ 68 18 9 35 62
Até 10 ha de area propria 241 8 5 8 21
De 10,1 a 50 ha de area propria 62 1 0 0 1
Acima de 50 ha de &rea propria 8 0 0 0 0
Respostas validas? 379 27 14 43 84

Fonte: BNB (2012).
Notas: ! Seis clientes “sem terra propria” declararam ndo adotar qualquer das modalidades de uso de area prépria, arrendada,
em parceria ou cedida por terceiros. Desta forma, a quantidade do subtotal (1, 2, 3) para a linha “sem terra propria”
(62) ndo coincide com aquela da coluna total (68).
2 Dos 445 questionarios aplicados, 66 tiveram respostas invalidas para esta questao, totalizando 379 respostas validas.

Observa-se, também, que, dos beneficidrios com respostas validas, 82,1% detém 4reas
proprias cujo tamanho médio por beneficidrio nao ultrapassa os 10,2 hectares (tabela 8).
Dagqueles com drea propria, 77,5% contam com, no méximo, 10 hectares (tabela 7).
Os agricultores com dreas superiores a 10 hectares representam apenas 22,5% dos que
dispoem de drea prépria e 18,5% do total de entrevistas validas (tabela 7).

TABELA 8
Posse e uso da terra entre beneficiarios do Pronaf B no semiarido

Terras exploradas pelas

familias (hectares) Area média Respostas validas Respostas validas (%)
Area total explorada’ 11,2 379 100,0
Area propria? 10,2 311 82,1
Area arrendada 4,4 34 9,0
Area em parceria 8,9 14 3,7
Area cedida 7,9 43 11,3

Fonte: BNB (2012).
Notas: ' Dos 445 questionarios aplicados, 66 tiveram respostas invalidas para esta questao, totalizando 379 respostas validas.
2 Dos 379 questionarios validos, 68 declararam n&o possuir terras, restando 311 entrevistados com terras proprias.
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Importante ressaltar a coeréncia entre os dados aqui apresentados e aqueles
apurados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em seu tltimo
Censo Agropecudrio (IBGE, 2012). Segundo aquele Censo, dos 1,24 milhao
de estabelecimentos agropecudrios com perfil de atendimento pelo Pronaf B no
semidrido, 54,9% tém drea inferior a 5 hectares. Essa estrutura fundidria perversa
assenta-se sobre dreas cujos solos sao reconhecidamente limitados para a agrope-
cudria (rasos e com afloramentos rochosos), além da reconhecida problemdtica
de disponibilidade de recursos hidricos, conforme apontado na introducio deste
texto. Assim, uma das consequéncias dessa minifundizacio ¢ a intensa pressao
sobre os recursos naturais que provoca degradagio e pode abrir uma trajetéria de
desertifica¢io em diversos pontos.

4.2 Capital fisico e agricola

A disponibilidade de capital fisico e agricola, associada a disponibilidade de terras
e outros meios de produgio, define os niveis de acumulagio e possibilidades de
reprodugio dos agricultores. No gréfico 2 apresentam-se informagées sobre este
aspecto. Observa-se, por exemplo, que uma parte dos agricultores entrevistados
prioriza a posse de meios de transporte motorizado, ji que 30,0% deles possuem
motocicletas e 6,0% dispéem de automéveis/utilitdrios. De fato, o que tem se
observado no rural nordestino, nos anos recentes, é a troca de animais de montaria,
tradicional meio para tocar os rebanhos, pelas motocicletas. Esse processo tem sido
fomentado em fungao da facilidade de compra do veiculo e pela praticidade no
deslocamento em estradas de md qualidade, em geral, de terra batida. Por outro
lado, ainda ¢é razodvel a quantidade dos que se valem da bicicleta como meio de
transporte, alcancando 22,0% do total de entrevistados.

Relativamente a mdquinas e equipamentos agricolas, vale destacar o percen-
tual de beneficidrios que possuem pulverizador/bomba (14,0%), de certa forma
desmistificando a ideia de que a agricultura familiar desenvolvida por agricultores
pobres nao utiliza defensivos agricolas. Por outro lado, alguns equipamentos
e implementos agricolas constantes na relagiao da pesquisa nio sio adequados
para clientes do Pronaf B, em decorréncia de serem minimas as dreas exploradas
e baixo o volume de produgio. Sio exemplos disso o trator, a grade e o tanque
de resfriamento de leite. Pesa, também, o elevado custo desses equipamentos,
inviabilizando sua aquisi¢io por agricultores pobres. Algumas prefeituras da regido
até disponibilizam trator e grade antes do periodo chuvoso para preparar dreas de
produgio, mas nio ¢ a regra geral.

Plantadeiras, cultivador (capinadeira de tragio animal) e arado de aiveca
também sdo pouco utilizados por esses agricultores, evidenciando que implementos
de tragio animal estdo caindo em desuso neste segmento de agricultores. Veja-se
que o percentual de entrevistados detentores desses bens varia entre 3,0% e 5,0%.
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O uso de computadores, por seu turno, ainda ¢ baixo, nio ultrapassando os 3,0%
de entrevistados que declararam possuir esse bem (grafico 2). Na verdade, o uso
de computadores predomina entre os entrevistados mais jovens ou com filhos
ainda jovens, jd que 54,2% dos que declararam possuir computadores pertencem
A faixa etaria de 18 a 40 anos. Além disso, a idade média dentro das familias com
computadores ¢ inferior a 30 anos em 50,0% delas.

GRAFICO 2
Posse de capital fisico agricola entre beneficiarios do Pronaf B no semiarido
(Em %)
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Fonte: BNB (2012).

Quanto ao acesso a conhecimentos e orientacio técnica via empresas de
extensao rural, as informagdes coletadas dao indicagoes de que os agricultores
pobres permanecem a margem. Quase 84,7% dos entrevistados afirmaram nio
receber nenhuma orientacio técnica. Os poucos que declararam ter acesso ao
servigo, apontaram o sistema assisténcia técnica e extenso rural (Ater) como o
principal prestador.

Um fator agravante dessa situagio ¢ a dificuldade pela qual passam as insti-
tuigoes do sistema Ater. A inexisténcia de pessoal, recursos e estrutura adequada
para o trabalho dos extensionistas nio permite as Empresas de Assisténcia Técnica
e Extensao Rural (Ematers) ampliarem o atendimento e manterem uma boa quali-
dade. Isso contribui para que o servi¢o muitas vezes se limite a simples fiscalizagao.
As limitagoes do sistema Ater s3o reconhecidas pelo corpo técnico, de acordo com
Landini (2015). Este autor explica que, na visio dos extensionistas, um dos mais
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importantes problemas enfrentados pelo sistema Ater brasileiro ¢ a insuficiéncia
de profissionais, agravada pela estratégia pouco eficiente de assisténcia técnica e
extensao rural adotada.

De fato, as deficiéncias apontadas configuram-se como um entrave significativo
para o &xito do Pronaf B, conforme apontam Zani e Costa (2014). O conhecimento
e a adogio de técnicas simples e de baixo custo, a exemplo das praticas de convi-
véncia com o semidrido, poderiam melhorar a qualidade de vida dessas familias,
se o sistema Ater fosse efetivo e as orienta¢des adequadas.

4.3 Técnicas e praticas agropecuarias

As prdticas, técnicas ou tecnologias adotadas nas atividades desenvolvidas pelos
beneficidrios do Pronaf B no semidrido estao sistematizadas no gréfico 3. Algumas
delas, como a inseminagio artificial e a sincronizagio de cio, praticamente ine-
xistem entre os entrevistados. A maioria desses agricultores (acima de 80,0% dos
entrevistados) ndo realiza também produgio e armazenamento de forragem, estacio
de monta, higieniza¢do do ambiente de ordenha, irrigagao, acompanhamento de
mercado, técnicas de embalagem ou registro contabil. Essas prdticas seriam invidveis
do ponto de vista econémico, em fungio do custo que acarretam, quando se leva
em conta o reduzido nimero de animais e o baixo volume de produgio agricola,
decorrentes da diminuta 4rea disponivel na unidade familiar. Diante das limitagoes
com que se depara, o agricultor prefere produzir agricultura para a subsisténcia
(milho, feijao e mandioca). Para a criagio de animais, adota estratégias como o
pastejo em dreas comuns.

Relativamente a prética de irrigagao, dados existem que provam o elevado
custo. Acredita-se, portanto, que seria mais apropriada a ado¢io de tecnologias de
convivéncia com o semidrido que resultem no aumento da produgio, a exemplo
das cisternas, a reutilizagao de dgua de uso doméstico na produgio de hortaligas
e fruteiras, quintais produtivos e mandalas, entre outras praticas.'’ No entanto, o
instrumento de coleta de dados nao cobriu estes aspectos, o que impossibilita a
andlise desse tipo de prética por parte do agricultor. Quanto ao acompanhamento
de mercado, percebe-se como de pouca utilidade para agricultores com o perfil aqui
apresentado. Primeiro, porque suas condi¢des materiais de produgio permitem
que venda apenas o excedente; segundo, trata-se de um segmento que comercializa
o excedente preferencialmente nos mercados de proximidade (parentes, vizinhos,
comunidade), tornando invidvel e desnecessdrio o acompanhamento de mercado.
Desta forma, a escala de produgao e a forma de comercializa¢o nio justificam

11. Vale salientar que estas praticas sdo mais adequadas ao publico do Pronaf B e ao semiarido, por serem sustentaveis
e de menor custo que aquelas em geral adotadas por agricultores com perfil produtivo do agronegdcio. Porém,
0 questionario ndo explorou o uso de praticas de convivéncia com o semiarido.
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préticas como a aquisi¢io de embalagens, a irrigagao, o meio de transporte, o
acompanhamento de mercado.

GRAFICO 3
Praticas agropecuarias adotadas entre beneficiarios do Pronaf B
(Em %)
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Fonte: BNB (2012).

Por outro lado, algumas préticas agropecudrias destacam-se pelo uso entre
grande parte daqueles agricultores. Dentre as mais regularmente utilizadas, podem
ser citadas a vacina¢do e a vermifugacio (adotadas por 89,6% e 80,0% dos entre-
vistados, respectivamente), assim como o uso de ra¢io e o controle de pragas,
usados por 71,7% e 63,2% deles (gréfico 3). A vacinagao, além de representar uma
reducio de risco de perda de animais ¢, para algumas doengas, uma exigéncia legal.
Dai o elevado ntimero de agricultores que a adotam. A vermifugagao, por sua vez,
¢ uma pritica bastante difundida entre produtores rurais, mesmo entre os de menor
porte. Ajuda, na generalizagio do seu uso, o fato de nao requerer conhecimento
técnico especializado para tal.

Sobre a alimenta¢io dos animais, o percentual relativamente elevado de
agricultores que fornecem concentrado pode ser reflexo da baixa capacidade
de produgao e conservagio de forragem. O que acontece na prética ¢ que, no periodo
mais seco do ano, quando acaba a pastagem nativa, os agricultores sio obrigados
a adquirir ra¢do concentrada. Nesse periodo, é comum a venda de animais para,
com o recurso, ser adquirida ragao para alimentar o restante do rebanho.
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O controle de pragas, como observado, é uma prética comum, apesar da pouca
drea média cultivada por esses agricultores. Em certa medida, os dados desmistificam
a ideia de que o agricultor familiar pobre nao usa defensivos quimicos. Por outro
lado, a informagao serve de alerta sobre os riscos ao meio ambiente (contaminagio
do solo) e a satde humana (intoxicacio). O desconhecimento de grande parte dos
agricultores sobre os riscos a que estdo submetidos os conduz ao nio uso ou ao uso
parcial de equipamentos de prote¢ao individual (EPIs) durante as aplicagoes desses
defensivos. Os riscos persistem mesmo nos casos em que se utilizam EPIs, basica-
mente por dois motivos: os equipamentos, em geral, sao precdrios, nao oferecendo
a seguranca requerida; os aplicadores, em geral, desconhecem as técnicas adequadas
de manejo dos agrotéxicos e de descarte das embalagens. Certamente, parte desses
riscos seria reduzida se os agricultores tivessem acesso a uma assisténcia técnica efetiva.

5 ESTRATEGIAS DE PRODUCAO E REPRODUCAO

Dadas as condi¢bes materiais, tecnolégicas e de conhecimento, assim como as
condigdes de integragdo com o meio em que vivem, os agricultores elaboram
estratégias de produgio e reprodugio, conforme apresentado a seguir.

5.1 Atividades produtivas e fontes de renda

No que diz respeito & produgao, embora em pequenas dreas, o grupo de entrevistados
desenvolve uma agricultura diversificada, com plantio de fruteiras, leguminosas,
forrageiras e culturas horticolas, dependendo das caracteristicas de clima e solos da
regido e da disponibilidade hidrica. Essa ¢ uma estratégia utilizada para maximizagao
da produgio nas reduzidas dreas disponiveis, importante para a seguranga alimentar
da familia e a venda de excedentes que permite aquisi¢o de bens e servicos nao
produzidos internamente.

No ambito dessa mesma estratégia, é comum o cultivo consorciado de
culturas agricolas. Parte considerdvel dos produtores pesquisados (38,7%) faz
consodrcio. Dentre os que consorciam, a pritica ¢ mais comum entre as culturas
do feijao e do milho (58,1%), mas também se observa entre feijao e mandioca;
feijao, mandioca e milho; feijao, milho e arroz; feijao, melancia e milho; e feijao,
abébora e milho, dentre outros.

A verdade é que o consércio de culturas de subsisténcia é uma prética ampla-
mente difundida entre agricultores familiares e nio se associa a0 emprego de alta
tecnologia nem visa a obtengao de produgoes elevadas.”? O principal objetivo do

12. Nos sistemas de consorcio, ha a exploracdo concomitante, na mesma area, de pelo menos duas culturas cujos
ciclos e arquiteturas vegetativas sao diferentes. Embora ndo sejam semeadas ao mesmo tempo, ocorre simultaneidade
durante grande parte dos periodos de desenvolvimento, o que acaba por forcar uma interacéo entre elas. Ressalte-se
que a pratica do consorcio impede a utilizagao, em maior grau, de técnicas agricolas modernas. A medida que se eleva
o nivel tecnolégico da agricultura, principalmente com a introducdo da mecanizacdo, aumenta o nivel de dificuldade
de se manejarem as culturas consorciadas (Vieira, 1989).
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plantio consorciado é aproveitar a0 mdximo a terra disponivel e minimizar o uso de
mao de obra, por serem os recursos mais escassos na unidade familiar. Essa pratica
permite a maior produgio por drea, promove maior aproveitamento de mao de obra
e apresenta as vantagens de minimizar o risco de perda da produgio decorrente
das instabilidades climdticas. Além disso, o feijao, por ser uma leguminosa, fixa o
nitrogénio no solo, o que beneficia a outra cultura.

As fontes de renda desses agricultores sao diversificadas. Além das ativida-
des agropecudrias e nao agropecudrias desenvolvidas em cada unidade familiar,
na propriedade ou préximo a ela, cerca de 15,7% dos entrevistados mantém
ocupagdes no mercado de trabalho local, fora do negécio familiar, distribuidas
conforme tabela 9. Destes, 18,5% ocupam-se da agropecudria ¢ os demais em
atividades relacionadas a comércio e servicos (35,7%), servigo publico (11,4%),
industria (4,3%), entre outros.

TABELA 9
Ocupacdes no mercado local, fora do negdcio familiar, entre beneficiarios do Pronaf B
no semiarido

Ocupacdes Quantidade (%)
Agricultura 12 171
Pecudria 1 1.4
Industria 3 43
Comércio 7 10,0
Servicos 18 25,7
Servio publico 8 1,4
Profissional liberal 3 43
QOutros 9 12,9
Néo sabem/ndo responderam 9 12,9
Total 70 100,0

Fonte: BNB (2012).

Os beneficios sociais oferecidos pelo governo federal — Bolsa Familia, Programa
de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti),”® aposentadoria, pensdo, Beneficio
da Prestagao Continuada (BPC) idoso e deficiente,'* dentre outros —, alcangam
58,2% das familias dos entrevistados. O Bolsa Familia ¢ o beneficio ao qual tem
acesso o maior percentual de entrevistados, alcan¢ando 39,6% do total. Jd os que

13. Conjunto de acdes que tém o objetivo de retirar criangas e adolescentes menores de 16 anos do trabalho precoce,
exceto na condicdo de aprendiz a partir de 14 anos (Brasil, 2015).

14. 0 BPC da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) é a garantia de um salario minimo mensal ao idoso com 65
anos ou mais ou a pessoa com deficiéncia de qualquer idade com impedimentos de natureza fisica, mental, intelectual
ou sensorial de longo prazo (que produza efeitos pelo prazo minimo de dois anos), que o impossibilite de participar de
forma plena e efetiva na sociedade, em igualdade de condi¢Ges com as demais pessoas. Para ter direito, € necessario
que a renda por pessoa do grupo familiar seja menor que um quarto do saldrio minimo vigente (Brasil, 2017).
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recebem aposentadorias, pensoes e BPC (deficiente e idoso), equivalem a 16,0%
dos entrevistados. A média de renda oriunda desses beneficios é de R$ 173,73
mensais por familia.

5.2 Acesso ao crédito

As condigoes efetivas de acesso a crédito subsidiam a decisao do agricultor em relagao
a0 que produzir e o destino a ser dado. Por isso, 0 acesso ao crédito influencia o
tipo de estratégia a adotar em relagdo a producio e, em Ultima instancia, a defini¢io
das estratégias de reprodugao do grupo familiar. Dai a importincia de se saber as
condi¢des de acesso desses agricultores a capital via crédito rural.

A este respeito, verifica-se que parte significativa dos entrevistados realizou
pelo menos duas operacoes de crédito via Pronaf B (53,3%). Um percentual de
27,6% desses agricultores realizou uma terceira operagio, enquanto somente 9,9%
obtiveram financiamento pela quarta vez no 4mbito do programa.’” Em todas as
operagoes, os financiamentos obtidos destinaram-se principalmente a investimentos,
em funcio do cardter do programa, que possibilita no mdximo 35,0% de custeio
associado por operaco de crédito. Em tese, a prioridade ao investimento, confirmada
pelos dados da tabela 10 (80,4%, 75,5%, 76,4% e 70,5%, respectivamente,
na primeira, na segunda, na terceira e na quarta operagdes), permite ao financia-
mento contribuir para melhorar as condi¢oes materiais de producao. Por outro lado,
pode afetar negativamente o desenvolvimento de atividades que necessitam de
matéria-prima, como ¢ o caso das nio agropecudrias.

TABELA 10
Finalidade dos financiamentos obtidos do Pronaf B no semiarido
12 operacdo 22 operagao 32 operagdo 42 operagdo
Finalidade do financiamento
Clientes (%) Clientes (%) Clientes (%) Clientes (%)

Investimento 358 80,4 179 75,5 94 76,4 31 70,5
Custeio 28 6,3 13 55 8 6,5 4 9,1
Investimento e custeio 13 2,9 1" 4.6 10 8,1 3 6,8
Néo sabem/ndo responderam 46 10,3 34 14,3 " 8,9 6 13,6
Total de tomadores/operacao 445 100,0 237 100,0 123 100,0 44  100,0
o B
% em relagdo ao total 100,0 533 76 9.9

de entrevistados

Fonte: BNB (2012).

15. Cabe esclarecer que as condicées operacionais dos financiamentos concedidos no ambito do Agroamigo determinam
caréncia maxima de até doze meses e prazo maximo para pagamento de até 24 meses (incluso o periodo de caréncia),
variando de acordo com o tipo de atividade, podendo a contratacdo de nova operacdo acontecer somente apos a
quitacdo total da anterior.
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Outro aspecto a ressaltar é o fato de a maioria dos tomadores declarar-se pontual
no pagamento das parcelas na primeira operagao, mantendo-se a mesma tendéncia nas
demais, quando os agricultores realizam mais de um financiamento. Em oposigio a elevada
inadimpléncia do Pronaf B nos primeiros anos de sua operacionalizagio — atingju os
63,9% antes da criagao do Agroamigo, conforme BNB (2010) —, os dados da pesquisa
mostram elevados niveis de adimpléncia: financiamento 1 (92,4%); financiamento 2
(91,1%); financiamento 3 (94,3%); financiamento 4 (88,6%) (tabela 11).

TABELA 11
Situacdo dos financiamentos do Pronaf B no semiarido em relacdo a pontualidade no
pagamento das parcelas

12 operacdo 22 operagao 32 operagdo 42 operagao
Pontualidade das parcelas
Clientes (%) Clientes (%) Clientes (%) Clientes (%)
Tém ou tiveram parcelas em atraso 19 43 1" 46 2 1,6 2 4,5
Nunca tiveram parcela em atraso 411 92,4 216 91,1 116 94,3 39 88,6
N&o sabem/ndo responderam 15 34 10 4,2 5 41 3 6,8
Total de tomadores 445 100,0 237 100,0 123 100,0 44 100,0

Fonte: BNB (2012).

E fato, portanto, que ocorreu uma massificacio do crédito entre os pobres
do Nordeste rural a partir do inicio dos anos 2000, apés a criacio do Pronaf B.
Isso, no entanto, possibilitou o crescimento nos niveis de inadimpléncia que,
no caso do Nordeste, foi drasticamente reduzida a partir da cria¢io e da adogao
da metodologia do Agroamigo, em 2005.

Segundo Abramovay (2008), sio quatro as razdes que levam uma pessoa a
deixar de pagar dividas contraidas em instituigoes financeiras: 1) taxas de juros e
prazos draconianos; 2) catdstrofes (seca, enchente, morte ou doenga de animais
ou familiares); 3) pobreza da familia associada & auséncia de orientagdo técnica e a
dificuldade de acesso aos mercados; e 4) existéncia de uma cultura de inadimpléncia.
O mesmo autor afirma que o nio pagamento das parcelas do Pronaf B em seus
anos iniciais, por grande parcela dos tomadores, deveu-se, fundamentalmente,
a disseminagio, por parte de organizagoes locais, de uma cultura do no pagamento,
justificada pela possibilidade de renegociagio vantajosa.

Em consonancia com o exposto por Abramovay (2008), o Ministério do
Desenvolvimento Agririo (MDA) tomou uma série de medidas em 2007, visando
reduzir os niveis de inadimpléncia no Pronaf B, dentre as quais a obrigatoriedade
de receber, dos bancos, um relatério com a situagao de cada municipio em que
houvesse financiamento; suspensao de novos financiamentos em municipios cuja
inadimpléncia atingisse 15,0% dos contratos; proibi¢io de novos financiamentos
a agricultores que obtiveram o crédito, mas nio o pagaram pontualmente.
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Em janeiro de 2005, o BNB criou o Agroamigo, uma metodologia de opera-
cionalizacio que permitiria um atendimento diferenciado aos agricultores pobres,
objetivando ampliar o niimero de beneficidrios do Pronaf B e garantir atendimento
de qualidade com redugao da inadimpléncia (BNB, 2015).

Importante ressaltar que tecnologias e/ou ferramentas de financiamentos ade-
quadas para controlar uma carteira de crédito ¢ fundamental para inibir os niveis de
inadimpléncia. No caso especifico do Agroamigo, o grande diferencial ¢ a figura do
assessor de microcrédito rural, um profissional de nivel médio, em geral técnico agricola,
com vivéncia no meio rural e oriundo da prépria comunidade. Esse assessor deve
desenvolver uma relacao de proximidade com os seus clientes, oferecer um atendimento
integral e realizar o gerenciamento individualizado da sua carteira de financiamentos.

O gerenciamento individualizado, por sua vez, facilita a operacionaliza-
¢ao de outra proposta do Agroamigo que pode inibir os niveis de inadimpléncia:
no seguir um padrio para definir valor do crédito, nimero de parcelas e prazo para
pagamento; ao contrdrio, essas condi¢coes devem ser determinadas em fungdo dos ciclos
produtivos das atividades financiadas. De fato, nos anos que se seguiram a 2005, obser-
vou-se uma queda nos niveis de inadimpléncia, chegando a 2,68% em 2012 (BNB,
2016), ano de realizagio da pesquisa de campo que deu base para este capitulo.

O conjunto das medidas mencionadas tem contribuido para a redugao dos
niveis de inadimpléncia no Pronaf B, conforme indicam os dados empiricos apre-
sentados na tabela 11. Mas cabe observar até que ponto essas condigdes impostas
aos mutudrios do Pronaf B tém influenciado os niveis de satisfacio dos clientes.
Apesar de nao fazerem referéncia direta as mudangas ocorridas no processo de
operacionaliza¢io do programa, as questoes postas na tabela 12 dao indicagoes da
influéncia que podem ter exercido nos niveis de satisfagio dos clientes relativamente
a alguns itens do financiamento e do servico de assisténcia técnica. O nimero 1
corresponde A pior nota atribuida, e 0 nimero 10 & melhor nota.

TABELA 12
Satisfacdo dos mutuarios residentes no semiarido em relacdo ao Pronaf B

Numero de respostas por nivel de satisfacao (notas 1 a 10)
Itens avaliados

Ta3 (%) 4a6 (%) 7a9 (%) 10 (%) NA (%) Total

Valor do financiamento 4 09 29 65 141 31,7 269 604 2 04 445
Prazo/valor das prestacoes 3 0,7 25 56 160 36,0 252 56,6 5 1,1 445
Exigéncia do banco para liberacdo 13 2,9 51 11,5 189 425 184 413 8 18 445

Adequacéo dos itens do projeto a

realidade da atividade financiada 8 18 124 179 402 175 393 28 63 445

Assisténcia técnica pos-financiamento 126 28,3 74 16,6 95 21,3 121 272 29 6,5 445

Facilidade para renegociacdo do

pagamento 4 09 " 2,5 41 9.2 53 119 336 755 445

Fonte: BNB (2012).
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No geral, o Pronaf B recebe boa avaliacio dos entrevistados. Valor do finan-
ciamento e prazo/valor da prestacdo receberam a nota 10 de mais de 55,0%
dos entrevistados. Nestes itens, somando-se os julgamentos com nota de 7 a 9,
os percentuais atingem 31,7% e 36,0%, respectivamente.

Pouco mais de 41,0% dos entrevistados estao de pleno acordo com as exi-
géncias do banco para liberagao do crédito; percentual similar atribui notas de 7
a 9 a0 mesmo item; e 39,3% consideram que os itens do projeto sio adequados
a realidade da atividade.

O item com a pior avaliagio ¢ aquele referente a servigos de assisténcia
técnica, visto que 28,3% e 16,6%, respectivamente, atribuiram notas de 1 a 3 ¢ 4
a 6. Apesar de receber avaliagdo negativa de parte significativa dos entrevistados,
o servico de assisténcia técnica foi considerado de médio a bom (notas 7 a 9)
por 21,3% e 6timo (nota 10) por 27,2% dos respondentes.

5.3 Acesso aos mercados de insumos e produtos

Os tipos de mercado aos quais os agricultores tém acesso, seja de insumos, seja de
venda dos produtos, bem como as formas de acesso a esses mercados, resultam
de estratégias elaboradas por eles, de modo a garantir, em dltima instancia,
a reprodugio do grupo familiar, como pode ser observado a seguir.

Em relagao a aquisi¢ao dos insumos necessarios a produ¢io, a maior parte
dos entrevistados (68,1%) declara adquirir no mercado local, enquanto somente
7,4% buscam os insumos em centros revendedores vizinhos (tabela 13).

Chama a atengio a afirmacio “nio se aplica’, feita por 21,6% dos entrevistados.
Dentre outras possibilidades, isso pode significar que parte dos insumos necessdrios aos
sistemas produtivos ¢ oriunda da prépria unidade de produgio, liberando o agricultor de
recorrer a0 mercado. Nesse caso, portanto, nio caberia a intermedia¢o de instituigoes
externas. Essa ¢ uma hipétese plausivel, na medida em que se estd tratando de um
agricultor reconhecidamente descapitalizado e pouco integrado aos mercados de insumos.

TABELA 13

Origem dos produtos adquiridos pelos beneficiarios do Pronaf B no semiarido
Origem dos insumos para produco Quantidade de respostas (%)
Mercado local 303 68,1
Grandes centros revendedores do estado e da regido 6 1.4
Centros revendedores vizinhos 33 7.4
Emater 3 0,6
Associacao 1 0,2
Ndo se aplica 96 21,6
NS/NR 3 0,7
Total 445 100,0

Fonte: BNB (2012).
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Em rela¢do a qualidade, os insumos adquiridos sao avaliados principalmente
como bons (64,9%) e de qualidade média (11,2%). A boa avalia¢do da quali-
dade desses produtos pode estar relacionada com o fato de serem adquiridos nos
mercados locais, permitindo o contato direto entre comprador e vendedor. Essa
forma de venda, por sinal, dispensa a intermediagao da organizacio associativa, de
acordo com afirmagio de 74,4% dos entrevistados, apesar de quase metade deles
(49,2%) declarar-se como associada a alguma organizagio associativa (BNB, 2012).
A verdade é que a proximidade entre ambos estimula o vendedor a realizar controle
de qualidade dos produtos e, consequentemente, tornam-nos confidveis aos olhos
do comprador (Wilkinson, 2002), inclusive contribuindo para o fortalecimento
de vinculos de confianca.

Cabe comentar, ainda, que poucos agricultores mantém estoque de insumos
(17,5%) e nao costumam adquiri-los em troca do compromisso de entregar produgio
futura, conforme afirmam 95,7% dos respondentes, e mais da metade (54,8%)
realiza pesquisa de pregos antes de fechar a compra dos insumos necessérios a
produgio (tabela 14). Tal preocupacio reflete-se nos pregos que, na avaliagao de
68,5% dos entrevistados, encontram-se na média do que pagam os seus vizinhos,
conforme BNB (2012).

Enfim, o conjunto de condigbes e caracteristicas dadas faz que, na pritica,
esses agricultores prefiram utilizar insumos produzidos internamente ou adquiridos
localmente (de parentes, vizinhos, amigos), sem a intermediagao de terceiros
(associagoes e/ou cooperativas), porque os livram das dificeis negociagoes reque-
ridas no grande mercado e valorizam as relagées de proximidade, reciprocidade e
confianga que se engendram no processo de negociagio para aquisigao.

TABELA 14
Comportamento do cliente quanto aos mercados de insumos

Comportamento do Sim Nao N&o se aplica NS/NR Total

cliente quanto aos
mercados de aquisi-

- N Quantidade (%)  Quantidade (%)  Quantidade (%) Quantidade (%) Quantidade (%)
¢do dos insumos

Realiza pesquisa de
precos antes de fechar 244 54,8 102 229 96 21,6 3 0,7
a compra de insumos

Compra insumos por
meio de associacdes/ 18 4,0 331 74,4 96 21,6 0 0,0
cooperativas

445 100,0
;ostuma estocar 78 175 300 67,4 66 14,9 1 0.2
insumos
Costuma adquirir
insumos em troca do 13 29 426 95,7 0 0,0 6 1.3

compromisso de entre-
gar produgdo futura

Fonte: BNB (2012).
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Quanto aos produtos colocados a venda, o mercado local é o principal
destino para 63,8% dos agricultores (tabela 15), corroborando com as afirmagées
de Wilkinson (2002), de que agricultores com este perfil vendem seus produtos
preferencialmente nos mercados locais, dentro de uma rede de proximidade, nos
denominados circuitos curtos, ja que outros destinos sao adotados por somente
6,3% dos entrevistados.

Outra caracteristica peculiar dos agricultores com perfil de acesso ao Pronaf B
¢ a prética de destinar parte de sua produgio para o autoconsumo, como forma de
garantir a sua permanéncia e a reprodugao familiar. Nesse sentido, chama a atengo,
na tabela 15, o percentual de respostas para “ndo sabem/nio responderam” (31,0%),
indicativo de que os informantes destinam a produgio para o autoconsumo.

TABELA 15

Destino dos produtos da unidade familiar entre beneficiarios do Pronaf B no semiarido
Destino dos produtos Quantidade (%)
Mercado local 284 63,8
Centros revendedores vizinhos 13 2,9
Vizinhos 6 1,4
Grandes centros revendedores do estado e da regido 2 0,5
Ao governo (PAA) 1 0,2
Prefeitura 1 0,2
N&o sabem/ndo responderam 138 31,0
Total 445 100,0

Fonte: BNB (2012).

Na hora de vender os produtos, 51,9% dos entrevistados realizam pesquisa
prévia de precos (tabela 16) e, assim como no processo de aquisi¢io de insumos,
a maioria (64,0%) pratica os mesmos pregos que os vizinhos, sem se valer dos servicos
de associagbes ou cooperativas (78,0%), conforme BNB (2012). Isso ratifica o
argumento de que preferem vender seus produtos nos mercados locais e diretamente
ao consumidor. O motivo ¢ que tais mercados os liberam das negocia¢es impostas
pelo grande mercado e contribuem para que se estabelecam e/ou se fortalecam
relagdes de proximidade responsdveis pelo surgimento de reciprocidade e confianca
entre vendedor e comprador.

Sobre a estocagem de produtos para venda em melhor ocasio, observa-se
que a maior parte dos entrevistados (68,3%) ndo costuma realizi-la (tabela 16).
Ou seja, os produtos sio vendidos na medida em que aparecem compradores,
predominando os circuitos curtos de comercializacio.
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TABELA 16
Comportamento do cliente quanto aos mercados de venda dos produtos

Comportamento do Sim Néo N&o se aplica NS/NR Total
cliente quanto aos

mercados devenda g antidade (%) Quantidade (%) Quantidade (%) Quantidade (%) Quantidade (%)
dos seus produtos

Realiza pesquisa
de pregos antes de
fechar a venda de
seus produtos

231 51,9 128 28,8 83 18,7 3 0

Vende produtos por
meio de associacdes/ 12 2,7 347 78,0 83 18,7 0 - 445 100,0
cooperativas

Costuma estocar

produtos 60 135 304 68,3 81 18,2 0

Costuma vender
produtos na folha

Fonte: BNB (2012).

Uma caracteristica importante dos circuitos curtos ¢ o funcionamento do
mercado em fun¢io da demanda e nio da oferta, significando ser desnecessirio
concentrar a oferta de produtos em um tnico periodo, mas vender pequenas
quantidades ao longo de determinado periodo, a medida que aparecem compra-
dores (Wilkinson, 2002). Portanto, para esses agricultores, conforme afirmaram
79,1% dos entrevistados (tabela 16), nao é importante vender a produ¢io “na
folha”, com a vantagem de se livrarem do compromisso com futura entrega a
compradores determinados.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Entre os agricultores familiares brasileiros, é possivel identificar uma diversidade
significativa de bases materiais e modos de produgio, que definem diferentes
estratégias para garantir a reprodugio do grupo familiar. Essa diversidade de perfis
¢ fruto da diferenciagdo promovida pelo desenvolvimento capitalista, que gera
condi¢oes desiguais de acesso a bens materiais, a conhecimento e a tecnologias. Ea
interagao dessas bases com o meio (socioeconémico e agroecoldgico) que determina
as condigdes objetivas de produgao desiguais dentro de uma sociedade capitalista.

O conceito de agricultura familiar adotado pelo Estado brasileiro (Lei da
Agricultura Familiar) e a tipificacio elaborada para segmentacio dos agricultores e
enquadramento no Pronaf representam um avango na identificaio da diversidade
de perfis existente no interior da agricultura familiar. De acordo com a lei e a
tipificagdo, a maior parcela dos agricultores familiares enquadra-se no segmento
Pronaf B e vive no semidrido. Esses agricultores sdo objeto de estudo no presente
trabalho. Os dados empiricos que deram suporte a andlise e aos resultados foram
extraidos de uma base do BNB relativa a pesquisa de campo realizada com clientes
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do Pronaf no ano de 2012, adotando o questiondrio semiestruturado como
instrumento de coleta.

A anilise dos dados permite concluir que a maioria dos entrevistados é
relativamente jovem, sabe ler e escrever. Estao distribuidos equitativamente entre
os géneros e residem principalmente na zona rural dos municipios. As condi¢des
de moradia sdo boas, pois a quase totalidade tem residéncia propria, acesso as
redes publicas de energia elétrica e abastecimento de dgua, mas com deficiéncias
em relagdo a dgua potdvel. Relativamente 2 seguranca alimentar, o quadro nao ¢é
dos piores, visto que ficou abaixo de um sétimo o nimero de entrevistados cujas
preocupagoes giram em torno das possibilidades de nao dispor de comida em casa
ou que, no caso de existir, nio seja sauddvel e variada.

As condi¢des dos meios de produgio sdo graves, principalmente em relagao
a0 acesso a terra, condicdo material fundamental para a produgao que proporciona
a seguranca alimentar. Neste aspecto, verificou-se, por exemplo, que a média do
tamanho das dreas préprias gira em torno de 10 hectares, tamanho extremamente
reduzido para explorac¢io em regides semidridas. Mais grave ainda é a constatagao
de que boa parte dos agricultores sequer dispoe de terras préprias.

Observou-se que a disponibilidade efetiva de dreas para exploragao contri-
bui para a defini¢ao dos tipos de mdquinas, equipamentos e implementos e/ou
tecnologias a utilizar na unidade familiar. Por exemplo, o uso de tratores, grades e
tanques de resfriamento mostra-se inadequado para esses agricultores, em fungio das
diminutas dreas e porque produzem em pequena escala. Isso é verdadeiro também
para procedimentos de inseminagio artificial, sincronizagio de cio, produgio e con-
servacio de pastagens, irrigacao, uso de embalagens e acompanhamento de mercado.

O acesso a orientacio e a informacoes técnicas também é limitado entre
os agricultores pesquisados, ressaltando-se a gravidade do problema em fungio
da insuficiéncia de profissionais e estruturas inadequadas no sistema Ater.
A deficiéncia do sistema Ater repercute negativamente, tanto na adogio de praticas
simples e de baixo custo (convivéncia com o semidrido, por exemplo) quanto no
uso indiscriminado e sem protegao de determinados defensivos agricolas que péem
em risco a saidde humana e o meio ambiente.

A interacio das condigbes materiais e conceituais dadas, com os meios social
e agroecoldgico do semidrido, levam esses agricultores a elaborarem e colocarem
em prdtica estratégias particulares, objetivando garantir o sustento e a reprodugio
familiar. Para ampliar a drea de producio, diversificam as atividades e realizam
consércio entre culturas, exploram dreas cedidas por terceiros, arrendadas ou em
parceria. Para complementar a renda, praticam atividades nio agropecudrias e
ocupam espa¢o no mercado de trabalho local, fora da unidade familiar. Enfim,
dentro e fora da unidade familiar as atividades revelam-se importantes no ambito
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das estratégias dessas familias, uma vez que sao diversificadas e geram renda familiar,
complementando-se e garantindo a sobrevivéncia e a reprodugio do grupo.

As oportunidades de acesso ao crédito ajudam os agricultores em relagao
as estratégias produtivas, de mercado e de reprodugio familiar a serem adotadas.
A metodologia adotada para operacionalizagao do Pronaf B na drea de atuagio do
BNB, denominada de Agroamigo, conta com gerenciamento individualizado e leva
em consideragio as necessidades individuais do tomador do crédito. Tal caracteristica
tem contribuido tanto para a concretizacio das estratégias dos agricultores mais
pobres quanto para inibir os niveis de inadimpléncia, antes elevados.

O financiamento de atividades ndo agropecudrias tem sido outra forma de
suporte do Pronaf B as estratégias produtivas dos seus clientes. Além de refletir o
reconhecimento dessa prética entre os agricultores familiares, tal financiamento
funciona como incentivo ao desenvolvimento de alternativas econ6micas menos
suscetiveis as intempéries climdticas que afetam a drea de atua¢do do BNB. Porém,
tais alternativas tém sido submetidas a limitagoes. Especialmente nos casos mais
bem-sucedidos, os ganhos com essas atividades ultrapassam a renda madxima para
obtengio da DAP, sem, contudo, tornar o agricultor apto a enquadrar-se em grupos
superiores do Pronaf. Essa limitagio inibe a ampliagao e até o desenvolvimento de
determinadas atividades com maior demanda por matérias-primas. Isso tem ocorrido
nio apenas por questoes relacionadas as exigéncias de renda minima proveniente
da atividade agropecudria, mas também devido as condigdes de acesso a terra e a
infraestrutura, entre outros meios de produgao agropecudria.

Outra condigao imposta no programa e que merece discussao diz respeito a
limitagdo do crédito para custeio por contrato e a obrigatoriedade de sua vincu-
lagdo ao investimento. Também este aspecto pode produzir repercussao negativa
no desenvolvimento das atividades, particularmente nas nao agropecudrias, em
fungao da importincia que assume o aporte de matérias-primas posteriormente
aos investimentos em mdquinas, equipamentos e utensilios.

O acesso aos mercados acontece de uma forma particular entre esses agricultores.
A aquisi¢io de insumos e a venda da produgio prépria acontecem primordialmente
nos mercados locais, sem a intermediagio de organizagoes associativas, permitindo o
contato direto entre vendedor e consumidor. Esse modo de comercializagio dispensa
os agricultores de lidarem com as regras do mercado formal, promove a aproximacio
entre o produtor e o cliente, estimulando relagoes de reciprocidade e vinculos de
confian¢a, comuns em comunidades rurais nordestinas.

E importante entender que o argumento sobre a necessidade de gerar escala,
tanto para a aquisi¢do de insumos quanto para a comercializa¢io da producio,
tem pouco sentido quando se levam em conta aspectos como a racionalidade
prépria desse segmento de agricultores, a vulnerabilidade das condigoes materiais
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de produgao, a deficiéncia hidrica e as caracteristicas agroecoldgicas do semidrido
brasileiro. Neste sentido, os resultados oferecem subsidios para fomentar a discussao
acerca das dificuldades que os agricultores familiares tém de se envolver em agoes
coletivas. A constatagio de que a maioria realiza a compra dos insumos e a venda
dos produtos sem intermediagao de uma associagio ou cooperativa sugere que se
questionem os argumentos vigentes na literatura sobre a importancia de organizagio
para este fim, pelo menos quando se estd lidando com agricultores com o perfil
aqui observado.

Ressalte-se, no entanto, as limitagoes do método de pesquisa adotado no estudo
original, relativamente a compreensio do contexto tanto social e cultural no qual se
inserem os clientes do Pronaf B quanto politico e de poder em que as instituicoes
proponentes e executoras atuam. Mais adequado seria adotar um método com
abordagem processual, multidimensional e interdisciplinar, a exemplo dos métodos
mistos. Essa op¢do permitiria entender o objeto de pesquisa sob diversos angulos
e olhares, pela combinagao de elementos e abordagens de pesquisa qualitativa e
quantitativa, admitindo, inclusive, a combinagao de instrumentos de coleta diversos
e ndo apenas os questiondrios semiestruturados. Sugere-se, portanto, que a defini¢ao
de futuros estudos avaliativos do Pronaf B leve em consideragao a importancia de
adogao de método (ou métodos) que leve em consideracio o acima exposto.

A despeito das limitagoes de método, as andlises aqui apresentadas indicam
0 quéo problemdtica é a imposicao de politicas e programas, muitas vezes opostos
as necessidades e as expectativas dos agricultores. Sinalizam para os reais motivos
de descontinuidade, inadimpléncia, abandono da atividade financiada e descrédito
de algumas politicas publicas. Pressupoe-se, portanto, que um pré-requisito para
elaboracio e execugio de politicas publicas é o conhecimento e a consideragao das
especificidades, dos potenciais e das limitacoes do seu piblico-alvo.

Por outro lado, sdo evidentes alguns avangos do Pronaf B nesse aspecto,
destacando-se a criacio da metodologia do Agroamigo para a sua operacionalizagao.
O sucesso do Agroamigo reside exatamente em aproximar o banco operador (BNB)
dos potenciais clientes do Pronaf B, ampliar sua capacidade de financiar as atividades
de um segmento historicamente excluido das politicas publicas de crédito e impor
melhor qualidade ao modus operandi, ja que realiza gerenciamento individualizado.

Mas a mudanga promovida pelo BNB no modus operandi do Pronaf B nao
encerra os problemas de adequacio do Pronaf B ao seu publico-alvo. As informa-
¢Oes apontam para a necessidade de alguns ajustes que fogem da algada daquela
instituigdo, tais como mudangas nas regras atuais de exigéncia de renda minima
da agropecudria e nas normas que atrelam o custeio ao investimento e o limita a
35,0% do valor total do contrato. Os dados sinalizam, ainda, para a necessidade
de a agdo do programa valorizar mais os mercados de proximidade e menos o
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grande mercado, pelo menos quando se tratar de clientes localizados em dreas mais
remotas do territério nordestino.

Além disso, os resultados sinalizam para as limitagoes que surgem em pro-
gramas operados isoladamente. No caso particular do Pronaf B, o cumprimento
pleno dos objetivos propostos esbarra na falta de politicas complementares (seja de
responsabilidade do governo central, seja dos governos estaduais ou locais) ou das
dificuldades de articulagdo com as jd existentes. Enfim, contribuiria para a efetividade
do programa, a construgio articulada de condi¢ées minimas de infraestrutura de
produgio, de transporte e de comercializagio.

Da mesma forma, as tecnologias existentes, adaptadas ou adaptdveis ao
modo de produgio desses agricultores, precisam, de alguma forma, chegar a eles.
A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) tem, em suas prateleiras,
um variado estoque de tecnologias simples e de baixo custo que poderiam ser
difundidas a partir de a¢oes articuladas com os programas de crédito destinados a
agricultores familiares. Mas agoes nessa direcio requerem um sistema de Ater com
recursos, estrutura, pessoal e modelo de interven¢ao adequados a realidade desses
agricultores; portanto, mais dialégico e menos difusionista.

Agoes no sentido de ajustar rumos do sistema Ater no Nordeste requerem,
sobretudo, o reconhecimento da inadequagiao do modelo para atendimento de
agricultores familiares da regido e disposigao para assumir o compromisso
de mudanca dentro das préprias instituigdes. Acredita-se que o passo inicial seria
a realizacdo de avaliagio das metodologias adotadas nas atividades das Aters, com
o envolvimento dos extensionistas, principalmente no tocante a forma como tém
trabalhado suas estratégias na comunicagio com os agricultores. Um processo
de reciclagem dos profissionais da extensao rural para adequagao de sua agao as
realidades locais seria o passo seguinte.
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CAPITULO 9

EFEITO ECONOMICO ESPACIAL DOS EMPRESTIMOS DO FUNDO
CONSTITUCIONAL DE FINANCIAMENTO DO NORDESTE NO
SEMIARIDO BRASILEIRO

Diego Firmino Costa da Silva'
Guilherme Mendes Resende?

1 INTRODUCAO

Localizada em sua maior parte no Nordeste brasileiro, a regiao do semidrido é uma
drea caracterizada no aspecto climdtico pelos baixos e irregulares niveis de preci-
pitacio pluviométrica (com variabilidade temporal e espacial), além da existéncia
de solos pobres e de baixa reten¢io de dgua. No aspecto econdmico, esta regiao
tem como principais atividades a agricultura e a pecudria. Estas caracteristicas,
combinadas, revelam a vulnerabilidade socioecondmica e ambiental que condiciona
o bem-estar de mais de 22 milhées de pessoas. Como reflexo, a regido mais seca do
pais apresenta, em termos socioecondmicos, baixo nivel de produto interno bruto
(PIB) per capita, desigualdade de renda, alto nivel de analfabetismo, mortalidade
infantil e inseguranca alimentar (Ab’Sdber, 1999; Rocha e Soares, 2015; Da Mata
e Resende, 2015; Irfh, 2015).

No 4mbito das politicas publicas, a regido do semidrido estd localizada na
drea de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene),
que inclui ndo somente os nove estados do Nordeste, mas também parte dos
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municipios dos estados de Minas Gerais e do Espirito Santo. Para cumprir com suas
competéncias, que, dentre elas, estd o desenvolvimento socioecondmico da regido,
a Sudene conta com o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE)
como um de seus instrumentos de promogao econdmica. Este fundo faz parte da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que, por sua vez, orienta
as acoes do governo para a reducio das desigualdades regionais, e tem como um de
seus principais instrumentos os Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs).

Criados pela Constitui¢io Federal de 1988, os FCFs — Fundo Constitucional
de Financiamento do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional de Financiamento do
Norte (FNO) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) —
visam ao desenvolvimento econdmico e social das regiées menos desenvolvidas,
por meio de empréstimos a taxas de juros subsidiadas, principalmente aos micro e
pequenos agricultores e as pequenas empresas industriais. As fontes destes fundos
sao oriundas de 3% da arrecadacio do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI).

Do total de recursos destinados aos FCFs, 60% tém como destino compor o
montante do FNE que serd utilizado nos empréstimos concedidos pelo Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), e 50% destes recursos sio destinados ao financiamento
das atividades econdmicas na regiao do semidrido brasileiro. Entre os anos de 2001
€2013, a Lei n® 10.177/2001 implementa o bénus de adimpléncia, que concede um
desconto de 25% na taxa de juros para os produtores do semidrido que cumprem
com o cronograma de pagamentos.

Nos tltimos anos, um crescente nimero de trabalhos tem focado na andlise
do papel do FNE sobre o desempenho econémico da sua drea de atuagio. Alguns
trabalhos ao nivel da firma encontram efeitos positivos do fundo na criagao de
vagas de trabalho, massa salarial e salirios médios das empresas beneficiadas (Silva,
Resende e Silveira Neto, 2009; Soares, Sousa e Pereira Neto, 2009). No que se refere ao
nivel regional (municipal ou em microrregioes), a literatura tem a disponibilidade de
uma gama maior de trabalhos (Resende, 2014a; 2014b; Soares ez a/., 2014; Cravo,
Resende e Carvalho, 2014; Resende, Silva e Silva Filho, 2015), que encontram
evidéncias, por meio do uso de métodos diversos, acerca do papel positivo sobre
emprego e produgio que o FNE tem desempenhado sobre as economias em que
estao localizadas as empresas beneficiadas. Em relagio ao papel do FNE na regido
do semidrido, alguns poucos trabalhos estao disponiveis. Irfli (2015) encontra
evidéncias positivas sobre a atuacio do FNE na geragao de empregos. Por outro
lado, Da Mata e Resende (2015), por meio da possibilidade da variagao exégena da
nova defini¢ao do semidrido ocorrida em 2005, encontram que o crédito subsidiado
nao apresenta efeito causal sobre o PIB per capita municipal.
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Apesar de ser um tema importante e, por isso, objeto de estudo de vérios
trabalhos, a literatura que analisa o FNE ainda sofre de algumas deficiéncias.
No aspecto metodoldgico, a maioria dos trabalhos nio investiga a possibilidade de
dependéncia espacial ou nio se aprofunda nesta investigagio. Uma das excegoes
¢ Resende, Silva e Silva Filho (2015); seus resultados mostram que o FNE estd
contribuindo nio s6 para o crescimento dos municipios para onde vao os recursos,
mas também para o dos municipios vizinhos. A investigacio espacial traz a tona
o fato de que as localidades dentro de uma regiao nao sio economias isoladas.
As interagoes espaciais entre as localidades podem incluir, entre outros fatores,
ligacdes intersetoriais, spillovers tecnolégicos, migracio e amenidades (Ertur e Koch,
2007; Dall’erba e Le Gallo, 2008; Silva, Elhorst e Silveira Neto, 2017). Entretanto,
ainda nao hd disponivel evidéncias sobre o papel espacial que os empréstimos possam
desempenhar sobre os municipios dentro e fora da regido do semidrido. Esse tipo
de investigagdo ¢ importante ao mensurar os efeitos e as repercussoes dos fundos,
haja vista que politicas que pretendem dinamizar certa drea podem “transbordar”
e afetar toda uma vizinhanca.

Neste sentido, seguindo estratégia semelhante & de Resende, Silva e Silva Filho
(2015), busca-se, neste trabalho, realizar uma investiga¢ao que tem como principal
objetivo verificar a existéncia (e possiveis diferencas) de transbordamentos espaciais
dos efeitos dos empréstimos realizados nos municipios dentro e fora do semidrido.
Ou seja, é verificado se os municipios do semidrido ou nio, ao receberem, por meio
dos produtores, empréstimos dos FCFs, podem gerar uma dinimica econémica nos
seus municipios vizinhos. Motivado pela existéncia tanto de um direcionamento
de 50% do montante do FNE quanto do bonus de adimpléncia, ambos voltados
para a regiao do semidrido, o que este trabalho vai procurar responder ¢ se os
municipios desta drea tém uma resposta diferente para estes fundos em relagio aos
municipios que nio estio nesta regido climdtica; além disso, serd possivel também
saber se e como esta resposta abrange a vizinhanga.

As respostas para estas questoes s2o importantes nao sé no sentido de verificar
a eficdcia dos instrumentos da referida politica nesta regido, mas também serd
possivel mensurar seus efeitos e repercussoes sobre a drea em questio, haja vista sua
importancia estratégica; as politicas que podem tornar estes municipios do semidrido
mais dinimicos também podem “transbordar” e afetar toda uma vizinhanga.

Além desta introducio, a secio 2 deste estudo traz uma contextualizacio do
semidrido e do FNE na drea de atuagio da Sudene, apresentando algumas caracte-
risticas espaciais da populagio e produto destas regioes, bem como uma descri¢ao
FNE entre os anos de 1999 ¢ 2011. O método econométrico de avaliagao de impacto
e a descri¢ao da base de dados sao apresentados nas segoes 3 e 4, respectivamente.
A secio 5 reporta os resultados encontrados. Por fim, a segao 6 conclui o trabalho.
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2 CONTEXTUALIZAGCAO DO SEMIARIDO E DO FNE NA AREA DE
ATUACAO DA SUDENE

A drea de abrangéncia da Sudene, que corresponde a 4rea de cobertura do FNE,
abrange os nove estados do Nordeste brasileiro e, parcialmente, os estados de Minas
Gerais e do Espirito Santo, que compdem a regiao Sudeste. Dentro desta drea de
atuagio, estd localizada a regio do semidrido, que é caracterizada, entre outros
fatores que condicionam o desenvolvimento econémico, como uma 4rea de alto
indice de aridez e baixos indices pluviométricos. Oficialmente, um municipio faz
parte da regiao do semidrido se atende pelo menos a uma das trés caracteristicas
climdticas: 7) precipitagdes médias e anuais inferiores a 800 mm; 77) ter indice
de aridez de Thornthwaite abaixo de 0,5; e 777) ter risco de seca superior a 60%.?
A figura 1 traz as delimitagoes da drea de atuagao da Sudene e da regiao do semidrido.

FIGURA 1
Delimitacdo da area de atuacdo da Sudene e do semiarido

Legenda
[ Semiarido
Abrangéncia da Sudene

P~ =T

Elaboracdo dos autores.

3. Mais informagGes em: <https://bit.ly/21G7)4s>. Acesso em: 18 abr. 2019.
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A tabela 1 descreve a participacio de cada estado na drea de atuacio e no
semidrido em nimero de municipios e participac¢do da populacio. O estado da
Bahia ¢ o que tem mais municipios na regido do semidrido (265), j o estado
do Rio Grande do Norte é o que tem o maior percentual de seus municipios no
semidrido (88,55%). Dos 168 municipios mineiros e 27 do Espirito Santo que
fazem parte da drea de atuagao da Sudene, 50% e 0% fazem parte do semidrido,
respectivamente. Em relagao 4 populacio, os estados do Ceard, do Rio Grande do
Norte e da Paraiba sio os que apresentam o maior percentual de sua populacio
habitando a regido do semidrido, cerca de 55% para cada um.

TABELA 1

Municipios e participacdo da populacao dos estados na area de atuacdo da Sudene
Estado é’rﬂ:ndlgzlisazéao Munic!'pigs no Murlmi'qpios no :grrr):;?s:enn: E(e)r?]lijzléarigda;ennz

da Sudene semiarido semiarido (%) 2000 (%) 2010 (%)

Maranhao 217 0 0,00 0,00 0,00
Piaui 221 127 57,47 34,12 33,53
Ceara 184 150 81,52 56,73 55,92
ﬁ;ga”de do 166 147 88,55 57,75 55,83
Paraiba 223 170 76,23 57,19 55,55
Pernambuco 185 122 65,95 40,92 41,57
Alagoas 101 38 37,62 29,77 28,86
Sergipe 75 29 38,67 22,27 21,35
Bahia 415 265 63,86 49,36 48,10
Minas Gerais 168 85 50,60 45,25 44,47
Espirito Santo 27 0 0,00 0,00 0,00

Fontes: IBGE e Ministério da Integracdo.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Valores da populagao para os estados de Minas Gerais e do Espirito Santo sao referentes apenas aos municipios na area
de atuacdo da Sudene.

As figuras 2 e 3 trazem os mapas da distribuicio da densidade populacional
na drea de abrangéncia do FNE para os anos de 1999 e 2011, respectivamente.
Como ¢ possivel observar, neste periodo a distribuigao populacional passou por
poucas mudancas. A maior parte da populacio desta regido estudada habita as
regioes litoraneas, principalmente nas proximidades das capitais desses estados.
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FIGURA 2
Densidade populacional (1999)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores.

FIGURA 3
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Densidade Populacional (2011)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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No que se refere 4 produgao destas regioes, a tabela 2 apresenta a participagao
dos estados e de suas respectivas dreas pertencentes ao semidrido no somatério do
PIB da drea de atuacio da Sudene entre os anos de 1999 e 201 1. Destacam-se, neste
periodo, os municipios nos estados da Bahia, de Pernambuco e do Ceard com as
maiores participacoes no PIB na drea de abrangéncia do FNE. Estes estados, junto
a0 Rio Grande do Norte, também sao os responsaveis pelas maiores participagoes
no somatério do PIB da regiao do semidrido.

TABELA 2

Participacao no somatdrio do PIB da area de atuacdo da Sudene (1999-2011)
Estado Participacdo do estado (%) Participacdo do semiarido (%)
Maranhéo 8,28 0,00
Piauf 3,88 3,31
Ceara 14,16 19,48
Rio Grande do Norte 5,98 10,53
Paraiba 5,98 9,36
Pernambuco 17,06 15,68
Alagoas 4,75 3,38
Sergipe 4,48 2,91
Bahia 29,15 30,24
Minas Gerais 4,01 513
Espirito Santo 2,26 0,00
Total 100,00 100,00

Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: A precos constantes de 2010.

Um dos reflexos das caracteristicas socioecondmicas dos municipios que fazem
parte do semidrido reflete-se nos baixos niveis de renda deste. Neste sentido, a tabela
3 reporta a evolugao da média e do desvio padrio do PIB dos municipios da regiao
atendida pelo FNE, bem como o PIB médio dos municipios do semidrido e a sua
relagio com o PIB médio. Uma primeira constatagio é que, apesar do aumento do
PIB médio ao longo dos anos para a drea de atuagao da Sudene, percebe-se que o
desvio padrao também tem aumentado neste periodo, o que nos traz inicialmente
a evidéncia de fortes disparidades intrarregionais. Outro fato estilizado, é que
o PIB médio dos municipios do semidrido é bem abaixo da média do PIB da
regido como um todo.

A grosso modo, os municipios do semidrido tém alcancado entre 45% e 48%
da média do PIB municipal da drea de abrangéncia da Sudene. Esta constatagio
reforga o papel do FNE e sua politica de beneficiamento da regiao do semidrido,
mas, a0 mesmo tempo, alerta para necessidade que essa politica tem de buscar
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por uma maior eficiéncia dos seus recursos, haja vista a ainda lenta evolugio da
participagao do PIB do semidrido em relagao a regido de atuagio como um todo.
Adicionalmente, uma informagao importante é quanto a participa¢ao do setor
agricola, que provavelmente mais sofre influéncia direta sobre as condigoes climdticas
da regido. Os municipios sobre a drea de abrangéncia do FNE tém o setor agricola
compondo cerca de 19% do PIB, enquanto nos municipios do semidrido essa
participacdo média cai para aproximadamente 17% ao longo desses anos observados.

TABELA 3
Média, desvio padrao e participacdo média do PIB municipal (1999-2011)

Desvio padrao Setor agricola

Desvio padrao  PIB semidrido PIB semiarido  Setor agricola

Ano PIB (RS) RS) RS) serz&r)ido (%) %) sen(llz’);ido
1999 172,21 1.142,39 78,40 210,11 45,53 20,16 17,33
2000 176,60 1.125,67 80,49 217,53 45,58 21,81 19,18
2001 182,37 1.146,19 83,71 220,41 45,90 20,34 17,05
2002 193,56 1.229,05 90,15 241,66 46,57 21,31 19,04
2003 190,80 1.161,19 89,42 242,85 46,87 23,37 21,14
2004 201,34 1.225,86 93,13 255,99 46,26 22,08 19,39
2005 213,15 1.306,41 97,24 269,86 45,62 19,93 17,04
2006 223,09 1.343,37 104,38 288,61 46,79 19,28 16,79
2007 235,72 1.410,73 111,75 319,61 47,41 18,29 15,51
2008 248,88 1.463,54 118,25 330,99 47,51 19,78 16,85
2009 254,37 1.516,17 121,12 349,25 47,61 17,83 15,38
2010 272,48 1.622,68 130,07 375,03 47,73 15,91 12,78
2011 279,29 1.646,28 134,99 394,29 48,33 15,35 12,18
Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores.
Obs.: R$ milhdes a precos constantes de 2010.

No sentido de tornar a questao da riqueza destes municipios mais clara,
o mapa a seguir traz a distribui¢do por quintil do crescimento médio do PIB
per capita entre 1999 e 2011. Os municipios que obtiveram as maiores taxas de
crescimento neste periodo estao mais concentrados na parte oeste da regiao Nordeste,
que faz divida com as regioes Norte e Centro-Oeste. Especificamente, o oeste do
Piauf e da Bahia, bem como o estado do Maranhao como um todo, sao os que mais
concentram municipios que apresentaram as maiores taxas médias de crescimento
neste periodo. Entretanto, estes municipios estdo fora do semidrido. Dentro da
regido do semidrido, destacam-se alguns municipios do sertio pernambucano,
do Piaui, e do norte da Bahia, principalmente.
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FIGURA 4
Crescimento médio anual do PIB per capita (1999-2011)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Os FCFs foram oficialmente criados com a Constituigao Federal de 1988 e a
Lei n°7.827/1989 com o propésito de promover o crescimento e o desenvolvimento
econdmico das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a partir do financiamento
das atividades produtivas. O repasse aos fundos estd relacionado a 3% da arrecadacio
do IR e do IP], além do retorno de juros e do montante emprestado pelas instituigoes
financeiras responsdveis pelo repasse. Deste montante, 60% dos repasses feitos para
os fundos tém como destino o FNE. A titulo de ilustragdo, o grafico 1 apresenta
a evolugdo anual da participagao do FNE no total dos fundos constitucionais
entre 1999 e 2011. E possivel observar um aumento expressivo na participagio entre
2003 e 2004, e, a partir deste momento, a participagio mantém-se em torno dos
60%, como prevé a politica.
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GRAFICO 1
Evolucéo da participacdo dos contratos do FNE no total dos FCFs (1999-2011)
(Em %)
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Fonte: Ministério da Integracdo.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: A precos constantes de 2010.

Com o intuito de conhecer o quanto dos recursos destes fundos sao aplicados em
municipios que se localizam na regido do semidrido, o gréfico 2 traz a evolugio do valor
contratado dos empréstimos realizados no mbito do FNE, pelo total de municipios de
sua drea de cobertura e pelos municipios do semidrido. Como também observado por
Itth (2015), corroborando o gréfico 1, a partir de 2003 o FNE tem um crescimento
expressivo no valor total de contratados. A regido do semidrido também apresenta uma
trajetoria de aumento no valor anual contratado, mas em um ritmo mais lento que o total.

GRAFICO 2
Evolucéo do valor contratado do FNE, total e pelo semiarido (1999-2011)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Ministério da Integracao.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: A precos constantes de 2010.
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De acordo com a Constituigao Federal de 1988, metade dos recursos do
FNE devem ser distribuidos entre os municipios que compéem a regiao
do semidrido. Entretanto, como o valor contratado depende da demanda
pelos empréstimos, observa-se que a participacido do valor contratado dos
empréstimos no semidrido nao tem alcangado este percentual ao longo dos anos.
Esta participagao no valor contratado da regiao do semidrido no FNE pode ser
observada no gréfico 3.

GRAFICO 3

Evolucdo da participacdo do semiarido no valor contratado do FNE (1999-2011)
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Fonte: Ministério da Integracdo.
Elaboracdo dos autores.

Em relagao a distribui¢ao espacial dos valores contratados do FNE, a figura 5
apresenta um mapa com a distribui¢ao por meio de quintis do valor contratado total
entre os anos 1999 ¢ 2011. Apesar de haver ocorréncias de contratos do FNE em
todo espaco da regido de abrangéncia, vale destacar que é nos municipios litordneos
e no oeste da Bahia onde se concentraram os maiores montantes ao longo deste
periodo. Ou seja, apesar da inten¢do da politica, ndo ¢ o semidrido que se destaca
como maior destino dos recursos.
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FIGURA 5
Distribuicao espacial por quintis do valor contratado acumulado do FNE (1999-2011)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Ministério da Integraao.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: A precos constantes de 2010.

Para finalizar esta segdo, na figura 6 é possivel visualizar a distribuicao por
quintis da relagao entre o total de empréstimos contratados entre 1999 € 2011 pelos
municipios na drea de abrangéncia da Sudene e o PIB total destes municipios para
o mesmo periodo. Esta informagao pode ser relevante no sentido de apresentar,
espacialmente, o quanto os recursos provenientes dos fundos constitucionais
representariam diante do tamanho da economia de cada municipio. Os municipios
na parte norte do semidrido destacam-se no mapa por fazerem parte dos quintis
mais altos em termos de propor¢io do fundo em relacio ao PIB.

De um modo geral, observando os mapas nas figuras 5 e 6, ¢ possivel notar
que os valores contratados do FNE representam um importante montante diante
do tamanho das economias dos municipios, e isto pode se refletir no papel destes
no crescimento econdmico destas localidades. Entretanto, as caracteristicas sio
muito diversas, temos municipios fora do semidrido apresentando altas taxas de
crescimento e uma alta propor¢io do FNE/PIB; por outro lado, também temos dreas
dentro do semidrido em que esta proporgio ¢ alta, porém, como vimos na figura 4,
nio necessariamente apresentaram altas taxas de crescimento no periodo. Neste
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sentido, uma andlise mais profunda utilizando técnicas avangadas em econometria
espacial pode nos trazer informagées mais precisas sobre os diferentes papéis que o
ENE pode estar desempenhando dentro e fora da regido do semidrido.

FIGURA 6
Distribuicdo espacial por quintis da proporcdo do valor acumulado do FNE sobre o
valor acumulado do PIB (1999-2011)

Proporgao FNE/PIB
(acumulado de 1999 a 2011)

. 005
® o010

® o5
@0

Abrangéncia da Sudene

5
Fonte: Ministério da Integracao.
Elaboracdo dos autores.

3 METODOLOGIA

A especificagio utilizada neste trabalho para estudar o crescimento econdmico dos
municipios da regiao Nordeste é baseada na especificagao de crescimento can6nica

(Sala-i-Martin, 1996).
(InYisns—InYiss)/in = a + binYiys +¥PinXi s+t €iss (1)

onde a varidvel dependente (/nY,, ~—InY, )/n representa o crescimento anual
médio do indicador econémico da regiao 7 entre o ano ¢ e r+7; 7 é 0 nimero
de periodos examinados; /nY,, ¢é o log do PIB per capita inicial; i denota cada
municipio individual; & é o coeficiente de convergéncia; X representa o vetor de
varidveis de controle que podem abranger determinantes do crescimento; a é o
termo constante; e €, i é o termo do erro aleatério. Assim, neste caso, a varidvel
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dependente ¢ expressa em termos de taxas de crescimento do PIB per capita anual
médio ao longo de subperiodos entre 2001 € 2011. O painel de dados é configurado
de duas maneiras diferente, ou com waves de tempo anuais ou com intervalos
bienais (2001-2003, 2003-2005, 2005-2007, 2007-2009, 2009-2011), indicados

na equagoes (1) com a letra s.

No caso deste estudo, a suposi¢ao é que existam diferencas entre as regides em
termos das suas caracteristicas observdveis, e uma destas caracteristicas que pode
ser importante na determinacio da taxa do crescimento do PIB per capita é o fato
de o municipio ter recebido aportes do FNE por meio dos seus empresdrios, ao
procurarem o banco administrador em busca de financiamento para investimentos
em seu empreendimento. Por esta razio, ¢ necessério incluir explicitamente entre
as varidveis (X, ) a varidvel FCF, , que representa o montante dos empréstimos
do FNE no inicio do perfodo como uma proporgao do PIB total. Com o objetivo
de conhecer de que maneira os FNE comportam-se nos municipios do semidrido
ou fora desta regido, varidveis de interagdo serdo utilizadas. Estas varidveis sdo
formadas a partir da multiplicagao das dummies de semidrido, na qual cada locali-
dade estd classificada (semidrido e ndo semidrido) com as varidveis representando
o montante dos empréstimos dos FCFs no inicio do periodo como propor¢io do
PIB da unidade observada. Além disso, a matriz X _inclui variveis de controle que
representam os anos de escolaridade média dos trabalhadores (calculados a partir de
dados da Relagao Anual de Informagoes Sociais — Rais), a densidade populacional
(calculada a partir de dados do Ipeadata). Ademais, deve-se notar que as estimativas
de impacto podem ser viesadas se a equagio nao incluir todas as varidveis que sao
importantes na determinagao da participagao (FCF,, ), e que também afetem a
varidvel dependente. As estimagoes de modelos com dados em painel com efeitos
fixos levam em consideragio estas varidveis nio observdveis, porém fixas ao longo
do tempo, o que ameniza este problema. Os efeitos fixos podem ser da unidade
espacial (municipio), o, ou do tempo, s,

Podemos escrever a especificagio que serd utilizada neste trabalho, porém
deixando explicita a varidvel de interacio que faz parte da matriz X, onde S e NS
sao as dummies de semidrido e fora do semidrido, respectivamente.

InY,, -InY S_FCF,, 0
(n it+n,s IJJ):ﬁY[m"' o
T 0 NS _FCF,

+yYX,, o, +u +e,. (2)
s || P2

Com a utilizagio de modelos com dados em painel, ¢ possivel controlar para
as varidveis omitidas que sdo constantes ao longo do tempo, sob a forma de efeitos
individuais. No entanto, os modelos de dados em painel nao estao isentos de
problemas, que incluem o viés de amostra pequena e aqueles relacionados a curta
frequéncia com que os dados sdo utilizados (Islam, 2003). As principais vantagens
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na utilizagio de dados em painel é que estes sio mais informativos e contém mais
varia¢io e menos colinearidade entre as varidveis. A utilizagao de dados em painel
resulta em uma melhor disponibilidade de graus de liberdade, aumentando a
eficiéncia da estimagao. Dados em painel também permitem a especificacio de
testes de hipSteses mais complexos, incluindo efeitos que nao podem ser abordados
utilizando dados em cross-section puramente.

Contudo, como argumentam Dall’erba e Le Gallo (2008), ¢ importante
incorporar a dependéncia espacial em modelos de convergéncia por trés motivos.
Do ponto de vista econométrico, a hipétese de independéncia do erro, na qual
se baseiam os estimadores de minimos quadrados ordindrios (MQO) ou até
mesmo de dados em painel, levario a estimativas e inferéncias nao confidveis se
houver violagao desta suposi¢cao por meio de dados correlacionados espacialmente.
As varidveis espacialmente defasadas podem agir como varidveis omitidas caso nao
sejam levadas em consideracio. Adicionalmente, como explicitado na introdugio,
politicas que pretendem dinamizar uma certa drea podem transbordar e afetar
sua vizinhanga. Portanto, a especificagio em dados de painel espacial com efeitos
fixos serd também um método aplicado a estimacio dos efeitos dos FCFs sobre o
crescimento do PIB per capita.

3.1 Modelos espaciais com dados em painel

Os dados em painel espacial, além das vantagens listadas acima, também nos
permite testar a hipStese se haveria ou nao dependéncia espacial entre as varidveis
caracterizando as unidades espaciais e qual o efeito marginal de cada varidvel
espacialmente defasada.

O modelo econométrico em painel de /V observacoes e 7" periodos de tempo
pode ser escrito como:

Y, =pWY +ai, + X f+WXP+u, (3a)

u = AW+, (3b)

em que WY denota a matriz dos efeitos de interagio endégenos entre a varidvel depen-
dente; ZN é um vetor NxI de 1 associados aos pardmetros de termos constantes [;
WX ¢ a matriz varidveis independentes espacialmente defasadas; e Wi é a matriz dos
efeitos de interagdo entre os termos de erro. p ¢ o coeficiente espacial autorregressivo;
A ¢ o coeficiente de autocorrelagio espacial; 8 e ¢ representam um vetor KxI de
pardmetros fixos desconhecidos, sendo Wuma matriz de pesos (Vx V), descrevendo
a distribui¢do espacial das unidades espaciais, e sendo w, 0 elemento () de VVl]
Assume-se que esta matriz é composta de constantes conhecidas, que os elemen-
tos da diagonal principal sao iguais a zero e que a caracteristica da matriz, o,
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¢ conhecida. No caso deste estudo, serd utilizada matriz de vizinhanca bindria, na
qual os elementos w, = 1 caso o municipio 7 tenha fronteira com o municipio j,
ew,= 0 caso contrario.

Unidades espaciais diferem umas das outras principalmente pela existéncia de
varidveis chamadas na literatura de space-especific time-invariant variables que afetam
a varidvel dependente, mas sao dificeis de serem mensuradas ou obtidas. Elhorst
(2011) sugere como solugao a inclusdo de um intercepto varidvel representando o
efeito das varidveis omitidas que sdo peculiares a cada unidade espacial considerada,
ou seja, o efeito fixo das unidades observacionais. Similarmente, a justificativa
para incluir time-period specific effects variables é que sua omissao pode viesar as
estimagoes em um estudo tipico de série temporal.

O modelo space-time em (3) pode entio ser estendido para incluir efeitos
especificos do espaco e do tempo:

Y= pWY +ony + X f+ WX+t +u, (4a)

u, = AWu, +¢, (4b)

em que: H= (:ula'-'nuN)‘

A estimagao desse modelo de painel espacial é extensivamente discutida em
Elhorst (2003; 2010) e Lee e Yu (2010). Elhorst (2003; 2010) apresenta o estimador
de mdxima verossimilhanca do modelo de defasagem espacial e 0 modelo ampliado
para incluir os efeitos fixos. Porém Lee e Yu (2010) mostram que, como em Elhorst
(2003; 2010), a estimac¢io da variancia ¢ inconsistente quando /N ¢ grande e
T"é pequeno, e os estimadores de todos os parAmetros sio inconsistentes quando
N e T sdo grandes. Para corrigir isto, Lee e Yu (2010) propoem um procedimento
de estimagio que corrige este viés.

3.1.1 Comparacao de modelos

Nio necessariamente haverd dependéncia espacial nos trés termos — varidvel
dependente, varidveis independentes e o termo do erro. Neste sentido, ¢ importante
testar se hd ou nio cada tipo de interagdo espacial para, entdo, adotar o modelo
espacial mais adequado.

Comecando de um modelo para dados em painel sem qualquer intera¢io
espacial, testes baseados no multiplicador de Lagrange (LM e robust LM) podem ser
utilizados para testar se os modelos spatial lag model (SAR), no qual a dependéncia
espacial ocorre apenas na varidvel dependente, ou spatial error model (SEM),
quando apenas o termo do erro ¢ defasado espacialmente, sao mais apropriados
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que o modelo em painel nao espacial. Se 0 modelo nao espacial ¢ rejeitado com
base nestes testes LM em favor do modelo SAR e/ou SEM, ¢é preciso ser cauteloso
ao selecionar um destes dois modelos para prosseguir com a andlise. Elhorst (2010)
sugere o seguinte procedimento: estimar o modelo spatial durbin model (SDM),
que inclui defasagem espacial tanto na varidvel dependente quanto nas independentes,
e utilizar um teste de maxima verossimilhanc¢a ou de Wald para avaliar se o modelo
SDM pode ser simplificado para o SAR ou se pode ser simplificado para o SEM.
Se ambas as hipéteses sdo rejeitadas, entao o modelo SDM descreve melhor os
dados. Se qualquer uma dessas hipéteses nao pode ser rejeitada, entdao SAR ou SEM,
respectivamente, descrevem melhor os dados, dado que o teste LM robusto também
aponta para o mesmo modelo.

3.1.2 Efeitos diretos e indiretos

A estimagiao dos coeficientes em um modelo espacial nao representa o efeito
marginal das mudangas nas varidveis exploratérias sobre a varidvel dependente.
Para LeSage e Pace (2009), uma interpretacao da derivada parcial do impacto das
mudangas de uma varidvel representa uma base mais vélida para testar a hipétese
se hd ou nio spillovers espaciais. O efeito direto surge a partir do efeito da varidvel
independente sobre a dependente do préprio individuo, e o efeito indireto é
o impacto desta mesma varidvel independente do vizinho afetando a varidvel
dependente do individuo. A matriz de derivadas parciais de Y'em relagao a 4-ésima
varidvel no curto prazo é dada por:

oY oY
0x,, 0Oxy, ,

:(1_pW)7l[ﬁk1N +o W] (5)

LeSage e Pace (2009) e Debarsy e Ertur (2010) definem o efeito direto
como a média da diagonal principal dos elementos da matriz do lado direto da
equacio (5), e o efeito indireto como a média de cada coluna ou linha, nio levando
em conta os elementos da diagonal principal destas matrizes. Se hd uma mudanca em
uma determinada varidvel explicativa de uma determinada unidade geografica,
haverd uma mudanca na varidvel dependente da prépria unidade, este é o efeito
direto. Entretanto, esta mudanca na varidvel explicativa em uma determinada
localidade também pode causar mudanga na varidvel dependente das outras unidades
geogréficas vizinhas. O discernimento desses dois tipos de efeitos tornard possivel
conhecer especificamente como uma drea ¢ afetada por varidveis referentes a esta e
as suas vizinhas. No contexto deste estudo, por exemplo, serd possivel estimar nao
s6 o efeito dos recursos aplicados por um FCF sobre o crescimento econdémico de
uma determinada drea, como também seu efeito sobre a vizinhanca.
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4 BASE DE DADOS

Esta secdo apresenta brevemente a descrigao das bases de dados utilizadas na avaliagio
dos efeitos econdmicos dos FCFs. A anilise compreende o periodo 1999-2011,
abrangendo 1.982 municipios sobre cobertura da Sudene. Além dos municipios
nordestinos, municipios ao norte do estado de Minas Gerais e Espirito Santo também
estao dentro da drea de abrangéncia da Sudene.

O estudo dos efeitos do FNE emprega dados municipais das Contas Regionais
do Brasil, da base de dados macroecondmicos do Ipea (Ipeadata),’ da Rais e do
Ministério da Integragio. Todos os valores das varidveis monetdrias esto expressos
a pregos constantes de 2010 (em reais).

A varidvel dependente é a taxa de crescimento médio anual do PIB per capita
dos municipios entre os anos 1999 e 2011. Para as andlises com dados em painel
e painel espacial, sdo utilizadas duas configuragdes: apresentamos os resultados
utilizando dados anuais e dados com intervalos de dois em dois anos. O PIB
total dos municipios brasileiros ¢ calculado anualmente pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) desde 1999. O IBGE também foi fonte de
informacio da populagio residente total em nivel municipal, utilizada para o

célculo do PIB per capita.

A varidvel explicativa de interesse ¢ construida por meio da propor¢io do
ENE em relagio ao PIB, a partir das informagoes do Ministério da Integragio, que
forneceu dados sobre 0 montante dos empréstimos para pessoas fisicas e juridicas em
nivel municipal no periodo 1999-2011. Com base nestas informagoes, calculou-se
o total de empréstimos de cada municipio do fundo como propor¢ao do PIB total
municipal naquele ano. Em seguida, foi criada uma varidvel de interagio entre a
dummy de semidrido e de fora do semidrido e a propor¢io do FCF em relagao ao
PIB. Por fim, as varidveis de controle utilizadas, para cada periodo-base nas estima-
¢oes de dados em painel, incluem: anos de escolaridade média dos trabalhadores
(calculados a partir de dados da Rais), densidade populacional (calculada a partir
de dados do Ipeadata) e PIB per capita.

5 RESULTADOS

Os resultados da avaliacio dos efeitos dos empréstimos do FNE sobre o crescimento
econdémico dos municipios entre 1999 e 2011 sao apresentados nesta se¢io.
Um diferencial desta andlise ¢ a avaliagio do possivel impacto diferenciado do FNE
entre os municipios que fazem parte do semidrido e os que estao fora desta drea,

4. Disponivel em: <https://bit.ly/TkgRmgB>. Acesso em: 18 abr. 2019.
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além da possibilidade de este impacto transbordar sobre os municipios vizinhos
(sejam estes do semidrido ou ndo); por este motivo, como discutido em se¢io
anterior, foram utilizados métodos de econometria espacial. Com o intuito de
levantar diferentes evidéncias, as andlises sao realizadas por meio da utilizagao
de duas configuracoes de dados em painel. Primeiro, apresentamos os resultados
utilizando dados anuais, o que permite um maior grau de liberdade e torna a andlise
mais eficiente. Paralelamente, de modo que seja possivel haver um hiato temporal
entre o contrato de um empréstimo e seu resultado sobre a produgao de uma
economia, sao utilizados dados em painéis com intervalos de dois em dois anos.

No caso deste trabalho, os resultados das avaliagdes do FNE tém como
varidvel de interesse a interagao entre dummy de semidrido e percentual do
montante de empréstimos em rela¢ido ao PIB municipal. Seguindo o procedi-
mento sugerido por Elhorst (2010), para ambas andlises, anual e com intervalos
de dois anos, inicialmente sdo examinados os resultados das regressdes em
painel tradicional, sem considerar a possibilidade de interagdes espaciais e,
em seguida, as avaliagdes com dados em painel espacial, que permitem a
andlise dos efeitos diretos e indiretos (efeitos de vizinhanca) do fundo sobre o
crescimento do PIB per capita.

Na tabela 4 sao apresentados os resultados utilizando-se dados em painel
anual. Na coluna (1), estd apresentado o resultado da estimagao do painel tradi-
cional (néo espacial), considerando-se o efeito fixo das unidades (municipios) e de
tempo. As estimagdes em painel de efeitos fixos (de espago e de tempo) tendem a
minimizar os problemas de varidveis omitidas, o que permite analisar com maior
confianga e robustez os efeitos do fundo sobre o crescimento econdmico dos
municipios. Os testes de mdxima verossimilhanga (LR) apontam que os efeitos
fixos do espago e do tempo sdo conjuntamente significantes, e, por isso, ndo devem
ser retirados do modelo.

Como ¢é possivel observar, o coeficiente da varidvel de interagao de semidrido
e a propor¢ao do FNE em relagao ao PIB apresenta-se como estatisticamente
significante a 1%, sobre o crescimento anual do PIB municipal. Por outro lado,
este coeficiente ndo aparece como estatisticamente significante para os municipios
fora do semidrido. Especificamente, de acordo com este modelo, quando a razao
FNE/PIB aumenta em 1 unidade, o crescimento do PIB per capita dos municipios
do semidrido aumenta em 0,1%, resultado que sugere o FNE como um fator
relacionado ao aumento no crescimento dos municipios do semidrido. Ademais,
as varidveis de escolaridade e densidade populacional nao apresentaram coeficientes
com sinal esperado.
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TABELA 4
Estimativa dos modelos painel de efeitos fixos e SDM para o crescimento
médio anual do PIB per capita (anual) (1999-2011)

o o Painel + efeitos fixos (1) SDM + efeitos fixos (2)
Variaveis explicativas — — -
Coeficiente t Coeficiente t Spatial t
Semidrido*FNE/PIB 0,1051 rx 0,0790 o 0,1030 e
Néo_semidrido*FNE/PIB -0,0107 -0,0180 0,0961 e
In(PIB) -0,4642 e -0,4559 o 0,1592 e
In(Escolaridade) -0,0112 ** -0,0083 * -0,0288 b
In(Densidade) -0,1065 e -0,1296 e 0,1036 rE
wy - - - - 0,4171 e
Obs. 23.784 23.784
R-squared 0,298 0,2493
Log Likelihood 21.971 23.127
Spatial lag, OLS model Spatial lag, SDM model
LM 2.527,77 rx LR 289,36 e
LM(robust) 13,72 rE Wald 264,28 e
Spatial error, OLS model Spatial error, SDM model
LM 2.962,18 rx LR 56,08 o
LM(robust) 448,14 R Wald 48,32 xxx
Joint significance
LR(spatial fe=0) 7.325,84 Rk
LR(time fe=0) 4.068,70 rE

Fontes: Ministério da Integracao, IBGE, Rais e Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: *, ** e *** = significancia em 10%, em 5% e em 1%, respectivamente.

Como bem observado por Resende, Silva e Silva Filho (2015), a andlise espacial
de uma politica publica de cunho regional ¢ também uma possibilidade de mensurar
seus efeitos e repercussoes sobre o territdrio, haja vista que politicas que pretendem
dinamizar uma certa drea podem transbordar e afetar toda uma vizinhanca. Neste
sentido, a investigagio por meio de dados em painel espacial permite-nos uma
averiguaco mais acurada do cendrio econdmico que envolve os FCFs.

Os testes do multiplicador de Lagrange (Lagrange multiplier test — LM)
sdo utilizados para verificar a possibilidade de expandir os modelos nio espaciais
para incluir varidveis espacialmente defasadas. O testes realizados no modelo em
painel com efeitos fixos apresentados na coluna (1) da tabela 4 indicam que a
hipé6tese de que nao hd dependéncia espacial na varidvel dependente e no termo
do erro sao rejeitadas, sugerindo que as varidveis defasadas espacialmente devem
ser acrescentadas. Ao mesmo tempo, quando estimamos o spatial durbin model
(SDM), apresentado na coluna (2), os testes de mdxima verossimilhanga (LR) e de
Wald sugerem que as varidveis espacialmente defasadas nio devem ser removidas
do modelo. Logo, seguindo o procedimento proposto por Elhorst (2010), devemos
utilizar o modelo SDM como sendo o que mais se adequa aos dados.
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Diferentemente dos modelos nao espaciais, a estimag¢io dos coeficientes em
um modelo espacial nao representa o efeito marginal das mudangas nas varidveis
exploratdrias sobre a varidvel dependente. Sendo assim, foram estimados os efeitos
diretos, o efeito das varidveis independentes sobre a dependente da prépria locali-
dade, e os efeitos indiretos que representam o impacto das varidveis independentes
dos vizinhos afetando a varidvel dependente da localidade. O efeito total representa
a soma dos efeitos diretos e indiretos e tem como finalidade ser um comparativo
entre o modelo espacial e o nao espacial.

A estimagao dos efeitos diretos, indiretos e totais das varidveis explanatérias
derivados das varidveis exploratdrias do modelo estimado na coluna (2) estao repor-
tados na tabela 5. Adicionalmente, no intuito de tragar inferéncias relacionadas a
significAncia estatistica destes efeitos, utilizamos uma variagio de cem combinagoes
simuladas de parAmetros elaborados a partir da matriz de variincia-covaridncia
resultante dos estimadores de mdxima verossimilhanca.

TABELA 5
Efeitos direto, indireto e total do FNE sobre o crescimento do PIB per capita
(anual) (1999-2011)

Coeficiente  p-valor Coeficiente  p-valor Coeficiente  p-valor

Semiarido_proporcdo do FCF, inicio do
periodo em relacdo ao PIB do inicio de 0,0908 0,0000 0,2218 0,0002 0,3126 0,0000
cada periodo

Né&o semidrido_proporcao do FCF, inicio
do periodo em relacdo ao PIB do inicio de -0,0107 0,3796 0,1423 0,0052 0,1316 0,0181
cada perfodo

Ln (PIB per capita no inicio de cada periodo) -0,4585 0,0000 -0,0504 0,0014 -0,5089 0,0000

Ln (anos médios de escolaridade no inicio de

. . -0,0110 0,0129 -0,0527 0,0012 -0,0637 0,0004
cada periodo, Rais)

Ln (densidade populacional no inicio de

. -0,1254 0,0000 0,0802 0,0512 -0,0452 0,2935
cada periodo)

Fontes: Ministério da Integracdo, IBGE, Rais e Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.

O efeito direto da proporgao FNE/PIB para os municipios do semidrido apre-
senta sinal positivo e significante a 1%; jd para os municipios fora do semidrido, este
efeito nao é estatisticamente significante. De certa forma, este resultado é semelhante
ao encontrado pelo modelo nio espacial apresentado anteriormente. Entretanto,
o modelo anterior ndo leva em conta a possibilidade da existéncia dos efeitos
indiretos, que aqui se apresentaram como positivos, estatisticamente signiﬁcantes
e com magnitude superior ao efeito direto. Especificamente, um aumento em uma
unidade na propor¢ao FNE/PIB para os municipios do semidrido aumenta a taxa
de crescimento do PIB per capita do préprio municipio em 0,09% e, para os muni-
cipios vizinhos, este aumento é de 0,22%. J4 para os municipios fora do semidrido,
o aumento do fundo contratado por estes municipios eleva a taxa de crescimento do
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PIB per capita dos seus vizinhos em 0,14%. Uma das possiveis explicagoes para que
o efeito indireto seja mais forte que o efeito direto seria a existéncia relativamente
maior de /inkages tanto para o fornecimento de insumos quanto para o consumo
de bens intermedidrios entre os produtores de municipios vizinhos.

Quando observamos o efeito total do FNE sobre o crescimento, dos municipios
dentro e fora da regiao do semidrido, constatamos o quanto a auséncia da estimagao
dos efeitos indiretos pode comprometer a andlise por meio da subestimacao do
papel do fundo constitucional sobre o crescimento dos municipios. Enquanto
o modelo em painel tradicional estimou o efeito em 0,10 para os municipios
dentro do semidrido, o modelo espacial estimou este efeito total em 0,31. Ou seja,
o modelo que ndo considera a possibilidade de efeitos espaciais, além de subestimar
o efeito do fundo para os municipios do semidrido, também levaria a conclusoes
erroneas sobre o papel deste para os municipios fora do semidrido, ja que estes
apresentam efeito indireto estatisticamente significante. Até o momento, essa
evidéncia nao estava disponivel da literatura que lida com a avaliagiao do FNE e
pode trazer luz para questoes especificas relativas a estas distintas regioes dentro
da 4rea de abrangéncia da Sudene.

Os resultados apresentados traz-nos evidéncias de que investimentos realiza-
dos nos municipios, de alguma forma, acabam beneficiando mais o crescimento
dos seus vizinhos (efeito indireto) que o seu préprio crescimento (efeito direto),
comportamento jd evidenciado por Resende, Silva e Silva Filho (2015). Além disso,
este comportamento traz uma importante evidéncia de que o FNE nos municipios
do semidrido, de certa forma, estd contribuindo nao s6 para o crescimento destes
municipios, mas também para o dos municipios vizinhos e com magnitude cerca
de trés vezes maior. Esta evidéncia também pode ser considerada como uma das
justificativa para a continuidade e o aperfeicoamento da politica de empréstimos
contraidos na regido do semidrido.

Os valores contratados por meio dos FCFs, assim como qualquer investimento,
podem levar um certo tempo para efetivamente surtir efeitos sobre os resultados
da economia. Atento a isto, Resende, Silva e Silva Filho (2015) utilizam dados em
painel com intervalos de quatro anos para estimar o efeito dos fundos constitucionais
entre 1999 e 2011, e encontram resultados significativos. Beugelsdijk e Eijffinger
(2005) encontram resultados significantes para os fundos estruturais europeus
quando hd um atraso maior entre o periodo da aplicacio e o periodo de andlise.
Neste sentido, a andlise a seguir utiliza do mesmo ferramental metodoldgico, apenas
a nossa base de dados que passa a ser um painel com intervalos de dois anos entre
1999 € 2011. Apesar da perda de graus de liberdade em relagao a andlise anterior,
esta abordagem nos possibilitard verificar se o valor dos fundos resulta em um
crescimento médio anual maior do PIB per capita quando hd tempo para que os
investimentos passem a dinamizar a produgao.
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A tabela 6 traz as estimagbes do modelo de efeitos fixos utilizando dados em
painel tradicional (nio espacial) na coluna (1) e o0 modelo SDM na coluna (2).
Assim como no modelo com dados anuais, os testes LR apontam para a significincia
conjunta dos efeitos fixos. Observando os coeficientes das varidveis de interacio
com o fundo, é notdvel que estas agora desempenham um papel muito mais forte
em relagao ao desempenho anual dos municipios do semidrido. Adicionalmente,
verifica-se também que, agora, os municipios fora da regido de destaque apresentam
um coeficiente positivo e significante, especificamente 0,09% de aumento na taxa
de crescimento. Vale frisar que nio tiveram mudangas bruscas nos coeficientes
das demais varidveis de controle. Estes resultados trazem mais evidéncias para os
diferentes comportamentos dos municipios dentro e fora da regido do semidrido:
aqueles que estao dentro desta caracteristica apresentam efeitos mais fortes do
investimento sobre o crescimento do PIB per capita, ji os municipios fora
do semidrido levariam mais tempo para apresentar resultados positivos dos emprés-
timos sobre a producio.

TABELA 6
Estimativa dos modelos painel de efeitos fixos e SDM para o crescimento
médio anual do PIB per capita (dois anos) (1999-2011)

Variéveis explicatvas Painel de efeitos fixos SDM + efeitos fixos

Coeficiente t Coeficiente t Spatial t
Semidrido*FNE/PIB 0,1427 rx 0,0834 e 0,1460 **
Néo_semidrido*FNE/PIB 0,0957 rx 0,0993 o -0,0685 o
In(PIB) -0,3497 rx -0,3475 o 0,1212 o
In(Escolaridade) -0,0127 o -0,0085 o -0,0309 e
In(Densidade) -0,0844 e -0,1005 o 0,0808 o
wy - - - - 0,3886 e
Obs. 11.892 11.892
R-squared 0,4604 0,3900
Log Likelihood 18.281 18.779

Spatial lag, OLS model Spatial lag, SDM model
LM 867,52 o LR 258,8 o
LM(robust) 1,44 Wald 218,16 xxx
Spatial error, OLS model Spatial error, SDM model
LM 1.215,87 e LR 46,92 e
LM(robust) 349,79 e Wald 36,66 bl
Joint significance

LR(spatial fe=0) 6.644,40 e
LR(time fe=0) 3.200,99 rx

Fontes: Ministério da Integracao, IBGE, Rais e Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: *, ** e *** = significincia em 10%, em 5% e em 1%, respectivamente.
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Como ocorrido na andlise anterior, os testes LM e LR sugerem que o modelo
que mais se adapta aos dados é¢ o SDM. Neste sentido, também se faz necessrio
estimar os efeitos diretos, indiretos e totais a partir dos pardmetros estimados
presentes na coluna (2) da tabela 6. Estes efeitos estao apresentados na tabela 7.

TABELA 7
Efeitos direto, indireto e total do FNE sobre o crescimento do PIB per capita
(dois anos) (1999-2011)

Efeito direto Efeito indireto Efeito total

Coeficiente  p-valor Coeficiente  p-valor Coeficiente  p-valor

Semidrido_propor¢do do FCF, inicio do
periodo em relacdo ao PIB do inicio de cada  0,0973 0,0031 0,2708 0,0014 0,3681 0,0001
periodo

Né&o semiérido_propor¢éo do FCF, inicio
do periodo em relacdo ao PIB do inicio de 0,0970 0,0000 -0,0466 0,2254 0,0504 0,2298
cada periodo

Ln (PIB per capita no inicio de cada periodo)  -0,3485 0,0000 -0,0216 0,0711 -0,3701 0,0000

Ln (anos médios de escolaridade no inicio

., . -0,0113 0,0015 -0,0534 0,0000 -0,0647 0,0000
de cada periodo, Rais)

Ln (densidade populacional no inicio de

. -0,0981 0,0000 0,0650 0,0520 -0,0332 0,3487
cada periodo)

Fontes: Ministério da Integracdo, IBGE, Rais e Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.

Diferentemente do caso anual, agora os efeitos diretos para os municipios
fora do semidrido sdo positivos e estatisticamente significantes, com magnitude
semelhante ao efeito direto dos municipios do semidrido. Contudo, quando
observamos os efeitos indiretos, notamos que apenas os municipios do semidrido
apresentaram efeitos significantes do FNE sobre a vizinhanga, e com magnitude
maior que o efeito indireto na andlise anual. Esta evidéncia, também inédita até o
momento, leva-nos a crer que a relacio de dependéncia espacial dos municipios do
semidrido com seus vizinhos torna-se mais forte quando hd mais tempo de contrato
do empréstimo. Outra particularidade desta andlise é que, agora, o efeito indireto
dos municipios fora do semidrido ndo é mais estatisticamente significante, indicando
que o efeito indireto para estes municipios nio repercute nos anos seguintes.

5.1 Robustez

Uma das criticas dirigidas aos modelos econométricos espaciais estaria relacionada
a definigao da estrutura de vizinhanga, no sentido de que a utilizagao de diferentes
matrizes de vizinhanga poderia alterar severamente o resultado, comprometendo

a confiabilidade dele ao serem escolhidas antecipadamente (Leenders, 2002;
Elhorst, 2010).



Efeito Economico Espacial dos Empréstimos do Fundo Constitucional
de Financiamento do Nordeste no Semiarido Brasileiro 321

Com o fim de apurar uma possivel fragilidade dos resultados aqui apresentados,
um simples teste de robustez ¢é realizado por meio da estimagao do mesmo modelo
SDM, s6 que utilizando diferentes configuracoes de vizinhanca. Especificamente,
além da estimagio com a matriz de vizinhanga contigua, foram estimados os modelos
com dez especificacoes diferentes de matriz de vizinhanga: vizinhos de segunda
ordem, que incluem os vizinhos dos vizinhos; quatro a dez vizinhos mais préximos
e uma matriz do inverso da distAncia. Como ¢é possivel observar na tabela A.1,
no apéndice, os coeficientes e seus respectivos niveis de significincia apresentam
valores bastante préximos, independentemente do tipo de vizinhanga utilizada.
Considerando esta verificagdo, tem-se a indicagao de que os resultados, a0 menos
em termos do tipo de vizinhanca adotado, sao bastante robustos.

6 CONCLUSOES

Este estudo teve o objetivo de avaliar a relagao entre o FNE e o crescimento do
PIB per capita entre 1999 e 2011 dos municipios da regido do semidrido brasi-
leiro. A principal contribuigio que este trabalho tenta trazer para a literatura é
verificar a hipStese de que os municipios do semidrido teriam um comportamento
diferenciado quanto ao impacto do fundo sobre o PIB per capita e, além disso,
verificar a possibilidade de interagdo espacial entre os municipios sobre a drea de
cobertura deste fundo.

Utilizando dados do Ministério da Integragao, do Ipeadata, do IBGE e da
Rais, o desempenho dos fundos sobre os municipios e sua vizinhanga foi avaliado
por meio da utilizagdo de uma abordagem de painel com efeitos fixos, em que,
além da verificacdo da dependéncia espacial, também se verificou a significincia
de efeitos marginais diretos e indiretos que o montante do fundo destinado a uma
localidade venha a desempenhar sobre os seus vizinhos. Para realizar as andlises,
foram utilizadas duas configuragées da base de dados: uma com intervalos anuais
e outra com intervalos de dois em dois anos.

Os resultados das estimagdes dos modelos em painel nio espacial de efeitos
fixos mostraram que os recursos do FNE apresentaram relagio positiva signifi-
cante sobre o crescimento do PIB per capita para os municipios do semidrido.
Por outro lado, este coeficiente nio aparece como estatisticamente significante para
os municipios fora do semidrido. Quando se utiliza os dados longitudinais com
intervalos de dois anos, os resultados apontaram para um desempenho muito mais
forte do FNE dos municipios do semidrido e, também, verifica-se que agora os
municipios fora do semidrido apresentam um coeficiente positivo e significante.
Estas evidéncias trazem indicag¢oes de que o volume de empréstimos ao longo dos
anos podem estar desempenhando um papel importante para que estas economias
apresentem uma melhoria no que se refere ao crescimento do PIB per capita, e que
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os municipios fora do semidrido levariam mais tempo para apresentar resultados
positivos dos empréstimos sobre a produgao.

Na averiguagio da dependéncia espacial, constatou-se, por meio do proce-
dimento proposto por Elhorst (2010), que esta deve ser levada em conta quando
estamos analisando o comportamento do crescimento do PIB per capita. A pro-
por¢io FNE (acumulado)/PIB exerce efeito indireto positivo e significante sobre o
crescimento do PIB per capita dos municipios do semidrido e seus vizinhos. Para os
municipios fora do semidrido, o aumento do fundo contratado por estes municipios
também eleva a taxa de crescimento do PIB per capita dos seus vizinhos, ou seja,
o seu efeito marginal indireto € positivo e estatisticamente significante. O que nos leva
a concluir que o modelo que nio considera a possibilidade de efeitos espaciais, além
de subestimar o efeito do fundo para os municipios do semidrido, também levaria a
conclusoes errdneas sobre o papel deste para os municipios fora do semidrido, ji que
estes apresentam efeito indireto estatisticamente significante. Quando utilizamos
dados com intervalos de dois anos, os resultados apontam para a evidéncia de que
a relacio de dependéncia espacial dos municipios do semidrido com seus vizinhos
torna-se mais forte quando hd mais tempo de contrato do empréstimo.

Em suma, os resultados apresentados neste trabalho trazem-nos uma impor-
tante evidéncia, até entdo inédita na literatura disponivel, de que o FNE nos
municipios do semidrido, de certa forma, estd contribuindo nao sé para o cres-
cimento destes municipios, mas também para o dos municipios vizinhos, e com
magnitude cerca de trés vezes maior. Esta evidéncia também pode ser considerada
como uma das justificativas para a continuidade e o aperfeicoamento da politica
de empréstimos contraidos na regido do semidrido.

Em relagao as pesquisas futuras, questoes novas surgem a partir dos resultados
apresentados neste trabalho. Uma delas, por exemplo, seria conhecer a diferenca
entre o efeito indireto do FNE no semidrido de acordo com seu tipo de vizinhanga.
Em outras palavras, conhecer se o efeito indireto encontrado aqui muda se o vizinho
também fizer parte do semidrido ou nio. Esse tipo de andlise serd importante para
conhecer se o efeito do FNE no semidrido “transborda” mais para os municipios
do semidrido ou fora dele.
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CAPITULO 10

INADIMPLENCIA DO FUNDO CONSTITUCIONAL DE
FINANCIAMENTO DO NORDESTE (FNE) ENTRE 2002 E 2013

Daniel da Mata'
Guilherme Resende Oliveira?
Rodrigo Carvalho Oliveira’

1 INTRODUCAO

A promogio do desenvolvimento econdmico pode ser um dos objetivos de bancos
publicos. No Brasil, os bancos publicos sao utilizados para execug¢io de politicas de
desenvolvimento regional. Mais especificamente, para operar e administrar recursos
dos Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs), os quais foram criados na
Constitui¢ao Federal de 1988 e regulamentados pela Lei n° 7.827/1989 com o
objetivo de gerar desenvolvimento econémico e social e amenizar as desigualdades
regionais no Brasil, favorecendo as regies Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Os Fundos Constitucionais de Financiamento do Nordeste (FNE),
do Centro-Oeste (FCO) e do Norte (FNO) provém de 3% dos recursos da
arrecadagio do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados (IPI). Os principais operadores e administradores desses fundos sio o
Banco do Nordeste do Brasil (BNB), no caso do FNE; o Banco da Amazdnia
(Basa), no caso do FNO; e o Banco do Brasil (BB), no caso do FCO. Portanto,
esses bancos possuem uma grande importincia para o desenvolvimento regional
por meio da distribui¢do de crédito subsidiado para produtores localizados em
regiées menos desenvolvidas.

A relevancia das empresas publicas e, consequentemente, dos bancos
publicos é um tema bastante debatido na literatura econémica. Banerjee (1997)
e Hart ez al. (1997) ressaltam que os bancos piblicos podem ajudar a corrigir
falhas de mercado. Além disso, a prépria legislagao nacional prevé, por meio

1. Professor na Escola de Economia de Sao Paulo da Fundacdo Getulio Vargas (FGV EESP) e pesquisador do Ipea.
2. Pesquisador visitante do Ipea. Gerente de inovacéo da Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Goiés (Fapeg).
3. Professor assistente na Universidade Federal da Bahia (UFBA).
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da Resolugio n® 394/1976, do Conselho Monetdrio Nacional (CMN), que o
objetivo dos bancos de desenvolvimento ¢ “proporcionar o suprimento oportuno
e adequado dos recursos necessarios ao financiamento, a médio e longo prazos,
de programas e projetos que visem a promover o desenvolvimento econémico

e social” (Brasil, 1976).

O mercado de crédito brasileiro cresceu significativamente nos tltimos
anos. De acordo com Toledo (2013), o volume de crédito aumentou de 25%
para 50% do PIB no periodo entre 2002 ¢ 2012. Os fundos constitucionais
acompanharam esse ritmo. Resende ¢ a/. (2014) mostram que, em 1995, os
fundos desembolsaram R$ 2,4 bilhoes, sendo que, em 2012, foram aplica-
dos R$ 20 bilhées (valores de 2010). E, para o intervalo entre 2015 e 2025,
sao projetados mais de R$ 300 bilhoes em financiamento.

Apesar do aumento dos empréstimos dos fundos ao longo das tltimas décadas,
hd um efeito ambiguo no que diz respeito ao incentivo de os bancos empres-
tarem. Por um lado, dado o objetivo de desenvolvimento regional dos fundos
constitucionais, hd uma forte motivacio para emprestar por parte dos bancos.
Por outro, a legislagio dos fundos também incentiva a qualidade do empréstimo.
Precisamente, o BNB e o Basa recebem uma taxa de administragio proporcional
ao patriménio liquido (PL) dos fundos administrados por eles, fazendo com que
a qualidade do empréstimo seja levada em conta, jd que um atraso do pagamento
afetaria diretamente a remuneragio dos bancos. Logo, hd um efeito ambiguo no
que diz respeito ao incentivo de os bancos emprestarem. Vale ressaltar que o BB
nao recebe nenhuma remuneracio relativa a administragio do FCO e, portanto,
tem diferentes estimulos para administrar o fundo.

Como os fundos recebem aportes anuais do Tesouro, estes PLs estao sempre
aumentando. Contudo, nos dltimos anos os retornos das aplicacoes dos fundos
constitucionais tém diminuido, conforme informacoes dos relatérios gerenciais
emitidos pelo Ministério da Integraciao Nacional (MI). Assim, o PL cresce a taxas
cada vez menores, especialmente porque existem linhas de crédito especiais com
taxas diferenciadas; eventualmente, hd renegociagoes e remissoes, o que eleva a
probabilidade de ndo pagamento (junto com o risco moral); além da recente
oscilagao das taxas de juros dos fundos. Apenas para ilustrar, a taxa real para
algumas operagoes de investimento é negativa em alguns periodos. Neste contexto,
a inadimpléncia é um fator que contribui para um crescimento ainda menor do
PL dos fundos constitucionais.

Na maioria das institui¢ées financeiras, o risco de crédito ou a possibilidade
de um prejuizo financeiro estd entre as maiores fontes de risco. Neste caso, o atraso
do pagamento é um dos principais indicadores que revelam esta situagao. Um dos
primeiros estudos a analisar o risco de crédito de negécios foi o de Altman (1968).
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Desde entdo, inimeros autores dedicaram-se ao tema, que ¢ foco deste trabalho.
Entretanto, foram encontrados poucos trabalhos na literatura que buscam analisar
os fatores explicativos da taxa de inadimpléncia do FNE. Por exemplo, Resende
et al. (2014) citam alguns fatos em relagao a inadimpléncia do fundo, mas nao
tém este tema como seu objetivo principal. E Silveira Junior (2012) e Vital e Melo
(2015) limitam-se a analisar o Agroamigo, uma das linhas pertencentes ao FNE,
programa de microcrédito ligado ao Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf) grupo B.

Além disso, os Acordos de Basileia renovaram o interesse por pesquisas sobre
o risco de crédito e a inadimpléncia (Carling ez /., 2007; Yanaka e Holland, 2010;
Bonfim, Dias e Richmond, 2012). Os Acordos de Basileia obrigaram os bancos a
reservarem (terem em caixa) o equivalente a uma porcentagem dos empréstimos,
sendo que esta exigéncia de capital ¢ calculada de acordo com a exposigao a
riscos de crédito.

Berger e De Young (1997) mostram que uma md gestio bancdria aumenta
a inadimpléncia; portanto, é essencial assegurar a qualidade dos empréstimos e
monitora-los. Além disso, a taxa de inadimpléncia também estd relacionada ao grau
de endividamento das empresas e das familias, pois o atraso das parcelas depende
do comprometimento da renda em relacio as despesas financeiras, as quais sao
funcio da taxa de juros. De qualquer modo, ressalta-se que houve um aumento
considerdvel no endividamento das familias no periodo entre 2007 e 2015, saltando
de 24,9% para 45,9% (Oliveira e Wolf, 2016), o que pode ter influenciado as taxas

de inadimpléncia, inclusive dos fundos constitucionais.

Ghosh (2015) sugere que a minimizagdo de empréstimos com alto risco
de inadimpléncia ¢ necessdria para a manutencdo da estabilidade financeira e
o funcionamento do sistema bancdrio. Ademais, a elevacao da inadimpléncia
¢ negativa para a economia como um todo, pois leva a um aumento dos spreads
nas operagoes de crédito e, consequentemente, ao incremento das taxas de juros

cobradas pelos bancos. Essa relagio foi empiricamente verificada por Sapienza
(2004) e Messai e Jouini (2013).

A literatura apresenta intimeros fatores que influenciam a inadimpléncia,
entre os quais se destacam os microeconémicos ou idiossincrdticos, que estdo
relacionados as caracteristicas individuais das firmas, tanto contdbeis quanto de
mercado, além das préprias condigoes ligadas ao financiamento, como prazo, taxa
de juros, garantia etc. (Bouldriga, Taktak e Jellouli, 2009); e os fatores sistémicos,
ligados as condi¢des macroecondmicas (Ghosh, 2015). Outros estudos verificaram
a importincia destes fatores simultaneamente (Carling ez a/., 2007; Messai e Jouini,
2013; Makri, Tsagkanos e Bellas, 2014).
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Apesar de a literatura apontar as principais varidveis que determinam as taxas de
inadimpléncia, outros fatores também sao importantes para compreender os atrasos
nas parcelas, como os climdticos e os territoriais, além do “sistema de incentivos”
criado pela prépria politica de crédito que rege os fundos, isto é, oportunidade de
renegociacdo de divida, a existéncia de bonus de adimpléncia etc. Neste sentido,
algumas dessas questoes serdo abordadas ao longo deste trabalho.

O presente estudo apresenta as taxas de inadimpléncia do FNE para toda a regiao
de sua abrangéncia, além de analisd-las de acordo com diversas classificacoes e verificar
uma série de correlagoes com outras varidveis econdmicas. Assim, sao verificadas as taxas
de inadimpléncia por porte e setor das empresas, os quais definem as taxas de juros
praticadas; tipo de financiamento; programa do FNE; risco de crédito; e, espacialmente,
por Unidade da Federacio (UF), tipologia da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), presenca de agéncia do BNB e condigées climdticas.

Um dos objetivos de uma avaliagio dos fundos ¢é verificar a sua eficiéncia,
eficdcia e efetividade. Logo, focar a inadimpléncia implica entender melhor,
especialmente, a eficiéncia do FNE. Por fim, esta pesquisa também contribui
para promover uma maior transparéncia e prestacio de contas para a sociedade,
que subsidia as taxas de juros cobradas pelos fundos por meio de seus impostos.

Este estudo estd dividido em cinco se¢oes, além desta introdugao. A préxima
se¢do apresenta os valores emprestados e atrasados de acordo com as UFs. A se¢ao
3 faz a revisao de literatura dos principais estudos nacionais e estrangeiros sobre a
questao do crédito e os determinantes da inadimpléncia. A segao 4 aprofunda alguns
fatos estilizados, por meio de andlises estatisticas, a respeito da adimpléncia e dos
fundos constitucionais. Por fim, a se¢do 5 é reservada para as consideragoes finais.

2 INADIMPLENCIA DOS FUNDOS CONSTITUCIONAIS ENTRE 2002 E 2013

O risco de atraso ou nio pagamento estd intrinsecamente ligado as atividades
econdmicas e representa uma das principais ameagas a atua¢io dos bancos,
que devem conceder os empréstimos com determinado rigor. Mesmo sendo financiados
com recursos publicos, essa preocupagio existe para os fundos constitucionais que tém
o seu patrimonio financeiro diretamente afetado pela adimpléncia das parcelas.

A série histérica das taxas de inadimpléncia* dos fundos de cada regido ¢
apresentada na tabela 1, em que se percebe uma queda significativa destas taxas’ do
FNE e do FNO, em 20006, sendo que a taxa do FCO j4 havia atingido patamares
mais reduzidos em 2000.

4. 0 critério de inadimpléncia utilizado foi o de atraso de alguma parcela com periodo maior que noventa dias.

5. Conforme o Artigo 32 da Portaria Interministerial ne 11/2005, considera-se “atraso” a divida ndo paga apés 180 dias
da data de vencimento, e “prejuizo” apos 360 dias vencidos.
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TABELA 1
Inadimpléncia dos fundos constitucionais (posicao em 31/12)
(Em %)
Fundo 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
FCO 14 1,7 18 28 31 48 49 32 46 36 32 47 12
FNE 89 123 181 219 22 % 39 31 6 62 52 33 35

FNO 05 313 465 399 367 337 5,0 53 4,7 36 37 58 4,8

Fonte: Relatrios de Gestao BB, BNB e Basa.

A principal razdo para esta queda refere-se a publica¢io da Portaria Interminis-
terial n° 11, de 28 de dezembro de 2005. Proposta pelos Ministérios da Integracao
Nacional e da Fazenda, esta regulamentou a estruturagio e a padronizacio dos
balancos e balancetes do FCO, do FNO e do FNE, além de determinar a obriga-
toriedade de registro das execugoes orcamentdrias, financeiras e patrimoniais desses
fundos no Sistema Integrado de Administragao Financeira do governo federal (Siaf1).

A portaria estabeleceu normas para a realizagio de provisoes para créditos de
liquidagio duvidosa e para o reconhecimento de perdas (prejuizos) em financia-
mentos concedidos nos balancos dos fundos, revogando a Portaria Interministerial
n® 1-C, de 15 de janeiro de 2005. Com a medida, os ativos e, consequentemente,
os passivos e os patriménios liquidos dos fundos passaram a ter uma dimensao
mais real. Diante disso, os efeitos das mencionadas normas provocaram uma
significativa queda nos indices de inadimpléncia das operagoes do FNO e do FNE,
que se fizeram sentir a partir dos balangos do ano de 2006.

A elevada inadimpléncia verificada nos FCFs, principalmente no FNE e
no FNO e anterior a 20006, pode ter como causa diversos fatores, dentre os quais
podemos destacar: inadequagio, até o ano de 2000, dos encargos financeiros
estabelecidos para as operacoes; deficiéncia nos sistemas de avaliagao de risco dos
bancos; elevada concentragio de empréstimos no setor rural; além das expectativas
dos agentes, influenciadas pelas sucessivas autorizagoes legislativas para a repactuagao
e a renegociagao de dividas, levando a um problema de risco moral.

Outro fator que pode influenciar a inadimpléncia (no sentido de reduzi-la)
¢ 0 bonus de adimpléncia, um incentivo extra para os tomadores pagarem suas
dividas em dia, pois este é concedido exclusivamente se o mutudrio pagar as pres-
tagoes (juros e principal) até as datas dos respectivos vencimentos. A origem desses
boénus foi a Lei n® 10.177, de 12 de janeiro de 2001, a qual reduziu os custos dos
financiamentos mediante encargos e bonus de adimpléncia diferenciados. Estes
variam conforme a fungio da finalidade do crédito, porte do beneficidrio, setor
de atividade e localizagao do empreendimento. O Artigo 1° dessa lei propoe que:
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os encargos financeiros e o bonus de adimpléncia passam a ser definidos pelo Conselho
Monetdrio Nacional, por meio de proposta do Ministério da Integragio Nacional,
observadas as orientagées da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e de
acordo com os respectivos planos regionais de desenvolvimento (Brasil, 2001).

A partir de 2013, a Resolugao CMN n® 4.297/2013 unificou os bénus de
adimpléncia dos fundos constitucionais para 15%), o que na prética igualou as taxas
de juros do semidrido com as demais regides do Nordeste. Entre 2001 e 2013,
o bonus de adimpléncia para produtores do semidrido era 25%, enquanto o bénus
para produtores fora do semidrido era 15%.

E importante frisar que outras modificacées na legislagio influenciam dire-
tamente a taxa de inadimpléncia dos fundos. Um caso relevante diz respeito ao
Pronaf, que funciona com recursos provenientes dos fundos constitucionais.
O programa respondeu a4 demanda de crédito rural, bem como a implantagio de
politicas publicas ligadas ao desenvolvimento deste segmento. Inserida no Pronaf
estd a linha Pronaf B, criada em 2000 e voltada para o microcrédito rural destinado
aos agricultores familiares de mais baixa renda. Portanto, a linha disponibiliza
recursos de menores valores e com reduzida burocracia. Possivelmente, estes foram
fatores que influenciaram as altas taxas de inadimpléncia desta categoria em algumas
localidades, a qual foi alvo de modificagdes no regulamento.

A Portaria SAF/MDA n° 105/2007 limitou financiamentos a municipios
com inadimpléncia maior do que 15% no Pronaf B. Esta previa a elaboragio de
um Plano Municipal de Aplica¢io e Recuperacao das Operagoes do Pronaf B,
com o intuito de minimizar potenciais efeitos negativos no fundo. Alguns anos
depois, a Portaria SAF/MDA n° 19/2009 revogou a portaria anterior, atualizando
o regulamento voltado para os municipios inadimplentes.

Oliveira (2012) afirma que, para reverter a situa¢io, o governo federal san-
cionou a Lei n® 11.775/2008, que instituiu medidas de estimulo a liquidagio
ou regularizacio de dividas origindrias de operagoes de crédito rural e fundidrio.
Inclusive, a autora ressalta os efeitos dessas leis, que sao questionados por conta
das expectativas de renegociagio, as quais podem gerar vicios para os programas
de crédito, isto é, podem gerar risco moral por parte dos tomadores de crédito.

Atualmente, as taxas de inadimpléncia dos fundos nao diferem significati-
vamente dos demais tipos de crédito da economia brasileira, conforme se pode
ver no grifico 1, o qual detalha as taxas de inadimpléncia referentes aos fundos
constitucionais e na economia como um todo. Por outro lado, as taxas de juros
dos fundos constitucionais sao inferiores a taxa de juros média da economia, o que
prejudica qualquer tipo de comparagio.®

6. Esta analise ndo foi realizada devido a indisponibilidade de dados.
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As linhas tracejadas mostram as taxas totais da economia, diferenciando os
periodos de inadimpléncia, entre quinze e noventa dias e maior do que noventa
dias. No periodo analisado, as taxas de pessoa fisica foram superiores a taxa
de inadimpléncia total geral, que engloba pessoas juridicas. De todo modo,
a inadimpléncia entre quinze e noventa dias foi menor do que os casos com
mais de noventa dias.

Oliveira e Wolf (2016) mostram que as parcelas em atraso entre 2011 ¢ 2015
situaram-se na casa dos 5%. Para eles, a desaceleracio da economia reduziu as
receitas das empresas em um contexto de elevagio dos seus custos, o que prejudicou
a capacidade de pagamento das empresas mais endividadas, especialmente as de
pequeno e médio portes.

GRAFICO 1
Inadimpléncia geral (posicdo em 31/12)
(Em %)
9 —
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7 —
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------- Total geral 15-90 Total geral >90 Pessoa fisica >90

Fontes: Relatorios de Gestdo BB, BNB e Basa; Banco Central do Brasil (BCB).

Outro destaque ¢ a heterogeneidade espacial em relagdo a distribui¢io de
recursos dos fundos e das taxas de inadimpléncia. Mesmo obedecendo a determina-
das diretrizes, inclusive dos planos de desenvolvimento regionais, cada fundo possui
relativa autonomia para operar, o que também influencia as taxas de inadimpléncia
de cada regido. Portanto, antes de examinar a inadimpléncia do FNE, ¢ realizada
a comparagio das taxas por fundo. Além disso, a andlise espacial ¢ realizada de
acordo com outras classificacoes, entre elas por tipologia da PNDR.
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A anilise da distribui¢ao de recursos do FNE e suas taxas de inadimpléncia’
sao feitas a seguir de acordo com as principais classificacoes existentes. Ressalta-se
que as taxas do FNE apresentadas adiante diferem das anteriores por tratarem de
distintos prazos de atraso. Os casos acima referem-se a parcelas com mais de noventa
dias de atraso, sendo que os préximos a atrasos superiores a trinta dias; portanto,
sendo maiores que as taxas supracitadas. Os resultados estatisticos, a exemplo de
algumas correlagoes, sdo encontrados na secio 4.

2.1 Unidade da Federacao (UF)

Entre 2002 e 2013, o ENE financiou mais de R$ 40,5 bilhoes na regido atendida
pela Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). O valor corrente
anual quase quadruplicou no periodo analisado, enquanto a inflagao medida pelo
Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) mostrou que os precos
praticamente dobraram no periodo. Nesse contexto, destacam-se alguns casos,
como o Rio Grande do Norte, em que o valor das operagoes de crédito sextuplicou,
em termos nominais, entre 2002 e 2013. O estado que teve maior participagao
em relagao ao valor financiado foi a Bahia, que, no dltimo ano, tinha mais de
R$ 8 bilhoes aplicados. Contudo, esta foi a UF que mais perdeu participagao no
intervalo, quando recebeu um tergo do valor de 2002 e fechou 0 ano de 2013 com
21,6% do valor aplicado pelo fundo.

Por outro lado, o estado que mais ganhou participacio nesse periodo foi
o Ceard, que tinha uma participagao de 11,1% em 2002 e terminou 2013 com
um crédito de R$ 6,5 bilhées, totalizando 16,1% do valor aplicado pelo FNE.
Este valor assemelha-se ao do estado de Pernambuco, que tinha R$ 6,3 bilhoes
financiados em 2013.

Quando se verifica a participagio em termos percentuais de cada estado no
total das operagoes de crédito do FNE em atraso, pode-se verificar que, durante boa
parte do periodo, a Bahia foi o estado com o maior percentual do valor monetdrio
das operagoes inadimplentes do FNE, sendo que, em 2002, ela chegou a concentrar
45% das operagoes inadimplentes. Por seu turno, em 2013 a Bahia deixa de ser
o estado com o maior valor monetdrio de operagoes inadimplentes, passando o
posto para o estado do Ceard. O terceiro destaque em termos de concentragio dos
valores inadimplentes é o estado de Pernambuco, o qual oscila entre o segundo e o
terceiro estado com maior valor monetdrio de operagoes inadimplentes. Apesar de
o Espirito Santo ter apenas uma pequena parcela do seu territério atendida pelo
ENE, o que explica o baixo valor financiado, este aumentou em mais do que sete
vezes o total de crédito recebido no periodo analisado.

7. Define-se inadimpléncia como o valor total com mais de trinta dias de atraso das operacoes em relacdo ao valor
total financiado.
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Em relagao ao valor monetdrio das operagoes de crédito em atraso, em 2013
havia um total de R$ 1,3 bilhao inadimplente — em valores acumulados. Valor bem
inferior ao do inicio do intervalo, que tinha um atraso superior a R$ 3,5 bilhoes,
e chegou a atingir mais de R$ 6,1 bilhées no ano de 2005. Nesse interim, a taxa
de inadimpléncia total chegou ao pico de quase 40% em 2003 e caiu de 33,6%,
em 2005, para 5%, em 2000, logo ap6s a publicagao da portaria que padronizou
os balancos dos fundos (consultar apéndice).

Em termos de valores atrasados, o estado com maior saldo devedor em 2013
era 0 Ceara, com mais de R$ 315 milhoes. E a UF com menor valor total em atraso
era o Espirito Santo, inclusive por conta do tamanho da sua divida. Contudo, em
termos relativos, a situagao ¢ diferente, sendo apresentada adiante.

TABELA 2

Evolucdo da taxa de inadimpléncia das operacdes de crédito do FNE

(Em %)
UF 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
AL 6,49 7,16 6,70 472 5,13 473 4,47 3,91
BA 4,91 4,43 4,73 3,71 3,89 3,22 3,45 3,17
CE 4,28 5,36 3,67 2,62 2,77 2,97 4,57 4,82
ES 1,42 2,18 0,9 2,33 1,61 6,46 3,47 3,46
MA 3,02 3,90 3,25 2,90 3,59 3,24 3,56 3,35
MG 6,48 7,03 5,61 348 3,66 2,52 2,87 2,59
PB 6,40 6,24 6,09 5,08 3,89 3,60 3,12 3,00
PE 5,73 6,72 5,39 4,19 4,19 3,37 3,11 2,83
Pl 6,28 6,64 6,23 5,35 4,73 4,63 3,60 3,13
RN 3,59 435 3,65 2,93 3,01 2,39 2,45 2,55
SE 5,69 5,97 4,56 3,99 3,71 3,29 3,29 3,01
Total 5,01 5,33 4,67 3,64 3,70 3,31 3,52 3,34

Elaboracdo dos autores.

Apesar da profunda queda da taxa de inadimpléncia em 2005, os valores
continuaram caindo até o ano de 2009, quando, de maneira geral, passaram a se
estabilizar. A excegao foi o Espirito Santo, que sofreu com alguns atrasos em 2011,
mas que voltou ao patamar dos outros estados logo em seguida. Em 2013, o estado
do Ceard, que tinha o maior percentual de inadimpléncia, nao ultrapassava a taxa
de 5%. Jd a UF com menor taxa de inadimpléncia foi o Rio Grande do Norte,
com um valor de 2,5%.

No periodo analisado, o nimero de operagoes do FNE também aumentou
consideravelmente. Em 2002 foram realizados aproximadamente 576 mil
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financiamentos, chegando no ano de 2013 ao niimero de quase 1,5 milhio de
empréstimos. Ao total, foram realizados mais de 15 milhoes de financiamentos.
A Babhia foi o estado que teve o maior niimero de operagdes. Logo em seguida
vém Ceard e Pernambuco, em acordo com a sequéncia de saldo emprestado
(volume financeiro).

Apesar da posse da informagio do valor de operacoes de crédito e o seu
nimero de operagoes, nio se pdde averiguar o valor médio das operagoes, pois se
acumula o saldo emprestado anteriormente, dificultando a mensuragao dos valores
emprestados especificamente em determinado ano.

Entre 2004 e 2006 o nimero de contratos mais do que dobrou, saltando de
687 mil para o total de 1,5 milhdo de operagées, valor que se manteve estagnado
até o ultimo ano analisado. Vale ressaltar que esse aumento ocorreu em todos os
estados financiados pelo FNE, conforme apresentado no apéndice. Provavelmente,
a causa deste aumento deve-se a politica de expansio do Pronaf conduzida no
primeiro mandato do governo Lula (Conti e Roitman, 2011).

Ao verificar a razao de contratos em atraso, por meio da tabela A.4,
no apéndice, mesmo com redugao dos atrasados no periodo analisado o percentual
continua alto, totalizando 24,3% dos contratos no ano de 2013 — em 2002 eram
56% do ntimero total de operagoes, relembrando que, em valores financeiros, os
atrasos eram inferiores a 5% no ano de 2013 em todas as UFs que recebem FNE.
Uma possivel explicagao é que os contratos inadimplentes tinham um baixo valor
médio e, portanto, os financiamentos de maior valor tinham uma menor propor¢io
em atraso, ou seja, 0s atrasos ocorreram na maioria dos casos em contratos menores.

3 REVISAO DE LITERATURA

Esta segdo apresenta os principais trabalhos sobre a inadimpléncia, tema que foi
objeto de estudo de diversas pesquisas nacionais e internacionais. Como os fundos
constitucionais sao providos por bancos publicos — ou misto, no caso do FCO,
administrado pelo BB —, cabe entender suas atuagoes.

A importancia do sistema financeiro no crescimento econémico é objeto
de longo debate na literatura econdémica (Levine, 1997). Em relacio ao papel do
governo sobre o controle de empresas publicas, inclusive bancos, e seus impactos
na atividade econémica, duas linhas de pensamento (com visdes antagdnicas)
se destacam. Por um lado, Atkinson e Stiglitz (1980) defendem que as empresas
publicas sao criadas com objetivos de corrigir falhas de mercados. Por outro, Shleifer
e Vishny (1994) argumentam que as empresas publicas sio mecanismos criados
para realizar objetivos politicos. Por fim, Banerjee (1997) e Hart ez al. (1997)
partilham a posi¢ao de que os bancos publicos podem servir para corrigir falhas
de mercado, mas ndo descartam a possibilidade da existéncia de outros objetivos.
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Estudos empiricos internacionais sobre institui¢oes financeiras mostram um
comportamento distinto de bancos publicos vis-4-vis bancos privados. Sapienza
(2004) analisa o comportamento de bancos publicos com rela¢io aos seus emprés-
timos na Itdlia, pais no qual esses respondem por aproximadamente 40% do
setor bancdrio. As conclusoes da autora indicam que bancos publicos cobram
taxas de juros mais baixas que os bancos privados, e que estes sdo utilizados para
favorecimento politico.

Micco e Panizza (2006) mostram o efeito dos bancos controlados pelo governo
sobre 0 comportamento em relagio aos empréstimos. Apds estimarem um modelo
de painel com efeitos fixos, os autores concluem que o comportamento dos bancos
publicos em relagao a empréstimos ¢ menos afetado por choques macroecondémicos
em relagio aos bancos privados. Além disto, também concluem que os bancos
publicos possuem comportamento menos pré-ciclico nos paises em desenvolvimento
do que nos paises desenvolvidos.

Bancos publicos podem contribuir, também, para a promogio da competigio
bancdria ou, de maneira oposta, gerar um efeito crowding-out dos bancos privados.
No caso do Brasil, em relagio a comparagao entre bancos publicos e privados,
Coleman e Feler (2015) mostram que em regides com maior presenca dos bancos
publicos, tanto antes da crise de 2008 quanto depois dela, verificam-se menores
pagamentos com mais de noventa dias de atraso, comparado a dreas com menor
concentragao de bancos publicos.

Jaime Jr. e Crocco (2010) sdo autores de um livro sobre bancos publicos,
o qual examina suas relagdes com o processo de desenvolvimento. A obra tem viés
heterodoxo e descreve a atuacio dos bancos publicos no Brasil, trazendo alguns
exercicios empiricos sobre sua eficiéncia.

Por fim, os estudos anteriores nio se preocuparam em explicar especificamente
o comportamento dos bancos em relagao a qualidade dos empréstimos, isto é, em
relagio aos determinantes do crédito de baixa qualidade que geram inadimpléncia.

3.1 Determinantes da inadimpléncia: evidéncias internacionais

A literatura internacional tem muitas evidéncias sobre os fatores que afetam a
inadimpléncia,® destacando tanto o papel de varidveis macroecondmicas (systematic)
quanto varidveis microecondmicas (idiosyncratic). Por seu turno, sio escassas as evi-
déncias do efeito do controle governamental dos bancos em relagio  inadimpléncia.

Estes dois grupos de varidveis possuem explica¢oes na literatura. Do ponto de
vista macroecondmico, a hipdtese é que as crises bancdrias de inadimpléncia sao
precedidas por crises de solvéncia da divida dos paises (Reinhart e Rogoff, 2010).

8. Utilizamos inadimpléncia como traducdo para non performing loans (NPL) e bad lending.
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Do ponto de vista microecondmico, as hipdteses foram levantadas por Berger e
De Young (1997), as quais podem ser sintetizadas como: ) m4 gestao aumenta
a inadimpléncia; 77) bancos que nio se preocupam em assegurar empréstimos de
qualidade e monitord-los terd maior inadimpléncia; ) bancos pouco capitalizados
tendem a emprestar para tomadores piores, de modo que aumentam a inadim-
pléncia; 7v) diversificagdo reduz a inadimpléncia; e v) grandes bancos tendem a
ter maior inadimpléncia.

Carling ez al. (2007) analisam caracteristicas especificas das firmas toma-
doras de empréstimos do maior banco sueco e as condi¢oes macroecondmicas,
as quais também afetam a taxa de inadimpléncia; assim, verificam-se os efeitos
idiossincréticos e sistémicos. Os autores encontram que o risco de crédito é maior
para os empréstimos de curto prazo em comparagio com os de longo prazo,
pois os tomadores do primeiro caso sio mais arriscados, inclusive porque as empresas
mais seguras possuem melhor acesso a empréstimos com prazos mais longos.
Eles também mostram que as firmas inadimplentes tém, em geral, menores ganhos
e vendas, e maiores estoques e taxas de alavancagem. E entre as varidveis macro,
o gap do produto (hiato em rela¢io ao PIB potencial) é o principal determinante
da taxa de inadimpléncia.

Bouldriga, Taktak e Jellouli (2009) analisam um painel de 53 paises no periodo
entre 2002 e 2006. Os autores encontram que fatores especificos dos bancos sao
os principais determinantes da inadimpléncia, porém fatores macroeconémicos
importam apenas nos paises em desenvolvimento. No entanto, a principal con-
tribui¢ao deste trabalho é o computo do efeito da regulacio (institui¢des) sobre a
inadimpléncia. Os resultados sugerem que a regulacio do mercado nio tem efeito
sobre o tamanho da inadimpléncia.

Louzis, Vouldis e Metaxas (2012) analisam os determinantes sistémicos e
idiossincréticos no sistema bancdrio da Grécia no periodo pés-liberalizagao (anos
1990). Uma contribui¢io interessante deste trabalho foi separar os empréstimos em
trés tipos: Z) consumidores; iz) negdcios; e 7iz) imobilidrios. Os autores concluem
que periodos de crescimento reduzem a inadimpléncia e periodos de contragao
aumentam. Os autores também encontram que o aumento do desemprego eleva a
inadimpléncia. Em relacio aos tipos de empréstimos, as varidveis macroecondémicas
possuem efeitos muito similares, independentemente do tipo analisado.

No caso do efeito das varidveis microecondmicas, os autores encontram que nem
o tamanho do banco nem a atitude em relagdo ao risco possui efeito sobre a taxa de
inadimpléncia. Por outro lado, os autores constroem um indice de ineficiéncia para
avaliar o peso da gestao sobre a inadimpléncia. Este indice apresentou coeficiente
positivo e estatisticamente significativo, o que indica que a m4d gestao possui efeito
sobre 0 aumento da inadimpléncia.
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Bonfim, Dias e Richmond (2012) incrementam a literatura relatando a situacao
das firmas portuguesas ap6s o default e quando essas empresas tornaram-se aptas a
recuperar o acesso a0 mercado financeiro apés o episédio de dificuldade — atraso.
Eles percebem que a maioria continuou a ter acesso ao crédito imediatamente apds
sanar a divida em atraso e metade delas sofre novos episédios de inadimpléncia no
futuro. Essas, com repetidos casos de atrasos, sio, em média, empresas menores e
com maiores periodos de dificuldade, pois firmas maiores ou com maior tempo
de relacionamento com o banco (neste caso, hd correlagao positiva) recuperam
0 acesso ao crédito mais facilmente, possivelmente por serem menos arriscadas
e mais estdveis. Além disso, empresas com mais tempo inadimplente s3o aquelas
que as condi¢des no inicio do atraso foram piores; portanto, existe correlagio entre
duragao do atraso e gravidade da situagio.

Klein (2013) analisa os determinantes da inadimpléncia na Europa Central,
Leste e Sudeste. Primeiro os autores apresentam evidéncias de que a inadimpléncia
aumentou de 3% para 11% entre 2007 e 2011 nesta regido. O autor conclui que os
fatores macroecondmicos sdo mais importantes do que os fatores microecondmicos
na explicacio da inadimpléncia. Os principais resultados indicam que, quanto
maior o desemprego, a taxa de cimbio e a inflagao, maior a taxa de inadimpléncia.
Por outro lado, equity-to-asset ratio e return on equity (ROE)’ sio negativamente
correlacionados com a inadimpléncia enquanto o excesso de empréstimos é posi-
tivamente relacionado com a inadimpléncia.

Uma contribui¢io importante deste trabalho ¢ a realizagao de simulagées de
impacto a partir da estimagiao de Modelos VAR. Nas simula¢oes das fungées
de impulso-resposta, o autor mostra que o crescimento econémico € 0 aumento
do crédito contribuem para a redugio da inadimpléncia, enquanto maior inflacao
conduz a maijores taxas de inadimpléncia.

Messai e Jouini (2013) analisam os determinantes macroecon6micos e microe-
condmicos da inadimpléncia para uma amostra de 85 bancos da Itdlia, da Grécia e
da Espanha no periodo entre 2004 e 2008. Os resultados indicam que o crescimento
do PIB possui efeito negativo sobre a inadimpléncia, enquanto a taxa de juros e o
desemprego possuem impactos positivos. Do ponto de vista microeconémico,
o aumento da taxa de juros reais pelos bancos aumenta a taxa de inadimpléncia,
e existe uma rela¢io negativa entre o retorno aos ativos e a inadimpléncia.

Makri, Tsagkanos e Bellas (2014) estimam um modelo de painel dinAmico
(GMM) utilizando um painel desbalanceado de quatorze paises, gerando 120
observagoes da zona do Euro no periodo entre 2000 e 2008. Os resultados indicam
que tanto varidveis macroeconémicas quanto varidveis microeconémicas possuem

9. Resumidamente, o termo equity-to-asset ratio diz respeito a razao entre o patrimonio liquido e o total de ativos;
e return on equity (ROE) é o indicador financeiro de retorno sobre o patriménio.
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grande influéncia sobre a inadimpléncia. Entre as varidveis macroecondmicas,
os autores encontram que tanto a divida (como percentual do PIB) e o desemprego
possuem efeitos positivos e estatisticamente significativos sobre a inadimpléncia.
Do ponto de vista microecon6émico, o return on equity e o nivel de capital em relagio
ao total de ativos possuem efeitos negativos sobre a inadimpléncia. Por outro lado,
a quantidade de empréstimos no periodo anterior possui efeito positivo, revelando
uma persisténcia do problema de inadimpléncia na zona do Euro.

Ghosh (2015) afirma que as evidéncias da literatura mostram um efeito
contraciclico das condi¢oes macroeconémicas dos paises sobre a inadimpléncia.
O trabalho examinou os determinantes da inadimpléncia de bancos americanos
no periodo de 1984 a 2013, em um painel de dados com varidveis ligadas a
situacdo econdmica nacional e outras especificas do setor bancdrio, como nivel de
capitalizagao, risco de liquidez, qualidade do crédito, custo-eficiéncia, tamanho
e lucratividade dos bancos. Contudo, sua principal inovagao foi aplicar varidveis
regionais, isto é, a nivel estadual, a exemplo do crescimento real do GDP, da
renda real per capita e das taxas de desemprego. Além disso, ele adiciona as taxas
de inflacio, indice de preco domiciliar, propor¢ao de propriedade da residéncia e
unidades de moradias privadas.

O estudo encontra uma persisténcia da inadimpléncia, a qual sugere que
uma resposta na perda dos créditos causada pelos ciclos macroeconémicos pode
levar tempo para se materializar. Ademais, mudangas nas condi¢oes econdmicas
regionais podem nio afetar a inadimpléncia imediatamente, mas ap6s um /ag de
um ou dois anos.

3.2 Determinantes da inadimpléncia: evidéncias nacionais

A literatura nacional tem seguido os caminhos da literatura internacional no
sentido de buscar analisar se sao fatores microeconémicos ou macroecondmicos que
explicam a inadimpléncia. Linardi e Ferreira (2008) mostram que a inadimpléncia
das institui¢des financeiras brasileiras entre 2000 e 2007 foi sensivel a choques no
hiato do produto, na variagao do indice de rendimento médio dos ocupados e na
taxa de juros nominal, sendo, portanto, afetada pelo ciclo de negécios. Eles estimam
modelos de autorregressio vetorial (VAR) considerando a taxa de inadimpléncia
do sistema financeiro publico e do sistema financeiro privado separadamente, e
verificam que choques macroeconémicos geram efeito significativo sobre a taxa
de inadimpléncia do Sistema Financeiro Nacional (SFN), especialmente nas
institui¢des financeiras publicas.

Na mesma linha, Silva ez 2/ (2014) analisam o efeito de varidveis macroecono-
micas durante o periodo 2001-2012 e encontram que a principal varidvel explicativa
da inadimpléncia no Brasil sao as atividades econdémicas, mais especificamente,
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quanto maior o crescimento econdmico, menor a inadimpléncia e o risco de crédito.
Costa e Jorge Neto (2011) afirmam que o aumento da escala e do escopo de atuacio
do Pronaf influenciaram a elevagao da taxa de inadimpléncia do Pronaf, uma das
linhas presentes nos trés fundos constitucionais, entre eles o FNE.

Toledo (2013) analisa 0 mercado de securitizacao de crédito no Brasil (distresscredit
ou distressasset) e busca metodologias de precificagio para ativos nio performados.
A breve experiéncia brasileira nos anos 2000 mostrou a falta de conhecimento das curvas
de recuperagio brasileiras, as quais levaram a retornos sobre o capital investido aquém
do esperado. O autor ressalta que a precificagio de um portfdlio de non-performing loan
(NPL) deveria basear-se na taxa de recuperagio e nos custos operacionais envolvidos.
Neste sentido, existe uma relagao direta entre a queda na recuperagio de dividas e o
tempo que essas atrasam. Isso acontece porque a legislagao brasileira obriga credores
a removerem os nomes de devedores dos bureaus de crédito (Serasa/SCPC) a partir
do quinto ano de inadimpléncia. Além disso, os resultados mostram que dividas com
menores valores apresentam taxa de recuperagio mais elevadas.

Zaniboni e Montini (2014) fazem um constructo da revisao bibliografica sobre
a inadimpléncia, resgatando diversos fatores como: risco de crédito soberano; testes
de estresse; credit scoring com varidveis macroeconémicas; e estudos sobre inadim-
pléncia e macroeconomia. As autoras ainda ressaltam que a composicao da carteira,
isto ¢, os tipos de empréstimos, ¢ fundamental para entender o risco de crédito.

Amaral (2015) também resume a literatura nacional e estima um modelo
de probabilidade de inadimpléncia, por meio da regressao logistica, encontrando
que distintos critérios de inadimpléncia e de periodos analisados podem resultar
em relevantes diferencas em relacdo as varidveis estatisticamente significativas e ao
poder explicativo. Ele verifica a contribuicao de fatores individuais, contratuais,
de relacionamento e macroeconémicos tanto para determinagao da inadimpléncia
quanto para a recuperagao de crédito. Assim, sugere que empresas mais antigas ou
com sécios mais escolarizados ou com maior nimero de avalistas tendem a possuir
menor exposi¢io a inadimpléncia. Logo, os bancos possuem espago para melhorar
a gestao do crédito gerando maior eficiéncia organizacional.

Por fim, Locatelli ez al. (2015) identificam os determinantes de inadimplén-
cia de operagoes de crédito habitacional entre 2009 e 2013 com uso dos dados
cadastrais dos mutudrios em um modelo de regressio logistica, entre os quais se
destacam idade do tomador, género, status civil, comprometimento da renda com
os empréstimos e os contratos com garantias mais frégeis.

Assim, percebe-se que a literatura apresenta alguns ensinamentos para o FNE.
Entre os mais importantes, estd a relevancia dos fatores sistémicos e idiossincraticos
sobre a inadimpléncia, com destaque para algumas varidveis macroeconémicas,
como crescimento, desemprego, spread, entre outras. Assim, este trabalho pretende
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aprofundar as caracteristicas ligadas & composicio da carteira do FNE, as quais sao
tratadas adiante por meio de fatos estilizados.

4 FATOS ESTILIZADOS

Esta se¢io tem como objetivo apresentar, a partir da andlise dos dados, algumas
evidéncias em relagao a inadimpléncia do FNE.

4.1 Fato 1: a inadimpléncia é predominante no setor rural, com destaque

para a pecuaria e para a linha do Pronaf B
Ao analisar a quantidade de operagdes de crédito por setor de atividade econdmica,
observa-se que a maior parte das operagoes do FNE destina-se ao setor pecudrio,
o qual concentra mais de 50% de todas as operacdes no periodo, sendo que, em
2013, este setor obteve quase 70% das operagdes de crédito. Em seguida aparece o
setor agricola, o qual era responsdvel por aproximadamente 40% das operacoes de
crédito em 2002, passando para aproximadamente 20% das operagoes de crédito
em 2013. Nenhum dos demais setores detém mais do que 5% das operagoes de
crédito do FNE.

TABELA 3

Evolucéo da participacdo de cada setor de atividade econdmica no total de crédito

(Em %)
Setores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Agroindstria 02 02 01 01 00 01 01 01 01 01 01 01
Agricola 440 420 373 303 269 27,2 267 249 226 210 204 21,0
Comércio o1 02 03 05 08 1,2 18 21 23 28 31 35
Industrial 25 25 20 12 04 04 05 05 05 06 06 07
Infraestrutura 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Pecuaria 532 550 601 677 716 709 705 71,9 738 747 749 736
Servicos o1 o1 02 02 02 03 04 05 07 08 09 11

Elaboracdo dos autores.

Do mesmo modo que a maior parcela do crédito do FNE ¢ destinada a agri-
cultura e a pecudria, o mesmo ocorre para o caso da inadimpléncia do FNE, como
pode ser verificado na tabela 3, que apresenta os resultados para todos os setores.
Como se vé, o setor responsdvel pela maior parcela da inadimpléncia do FNE ¢
a pecudria, que ainda aumenta a sua participagio ao longo do tempo, chegando a
responder por quase 70% da inadimpléncia do FNE em 2013. Em seguida,
o setor agricola, que reduziu sua participagao no total da inadimpléncia do FNE
ao longo do tempo, respondendo por quase 26% desta em 2013.
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TABELA 4

Participacdo de cada setor no total da inadimpléncia do FNE

(Em %)
Setores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Agroindistria 02 02 02 03 01 o1 01 01 o1 01 01 01
Agricola 489 434 443 435 426 359 343 321 290 275 263 258
Comércio 00 00 02 04 07 08 13 15 14 19 28 29
Industrial 39 36 55 65 15 08 07 06 04 05 07 07
Infraestrutura 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Pecudria 470 527 496 491 549 62,2 634 653 688 696 694 696
Servigos 0,1 0.1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 0.4 0,4 0,5 0.8 0,9

Elaboracdo dos autores.

Em termos de volume, o setor pecudrio concentra a maior quantidade dos
empréstimos inadimplentes. Do mesmo modo que concentra o maior volume de
contratos e de valores monetdrios do FNE, o setor pecudrio também é responsével
pela maior parcela da inadimpléncia em termos de volume de operagoes, como
pode ser verificado na tabela 4. Note-se, também, que este setor passou a ser
o mais inadimplente a partir de 2006, ano que finda o processo de expansio do
Pronaf durante o primeiro mandato do governo Lula. Dois outros movimentos
chamam a atencio na tabela 4: 7) uma queda vertiginosa da inadimpléncia do setor
industrial, sobretudo a partir de 2005; e 77) uma queda ao longo do tempo do
percentual inadimplente no setor agricola. Esses casos corroboram a necessidade
pelo aperfeicoamento e pela disponibilizag¢io de instrumentos mais modernos
de seguro agricola.

TABELA 5

Taxa de inadimpléncia por setor

(Em %)
Setores 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Agroindustria 69 150 89 92 26 23 26 29 24 24 27 29
Agricola 526 276 31,1 315 391 381 379 318 322 306 282 254
Comércio 00 00 00 00 09 20 23 34 34 56 55 65
Industrial 240 330 341 338 128 81 72 72 5S4 67 86 86
Pecudria 159 234 245 239 430 480 477 524 541 50,1 465 443
Servicos 05 09 14 16 16 15 23 24 25 45 85 123

Elaboracdo dos autores.
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4.2 Fato 2: a inadimpléncia é maior quando o risco é todo do FNE e menor
quando o risco é exclusivamente do banco

Existem quatro tipos de risco associados aos empréstimos feitos pelo BNB com
recursos do FNE: 7) risco integral FNE; 77) risco 100% do BNB; 7ii) risco
compartilhado entre o fundo e 0 BNB ¢; 7») risco Programa de Crédito Especial
para a Reforma Agrdria (Procera). As operagdes contratadas com recursos do FNE
tém seu risco compartilhado com o BNB, banco administrador, na propor¢io
de 50%, excluidas: a) as operacoes contratadas no Ambito dos grupos A/C, B,
semidrido e floresta do Pronaf, que sao de risco integral do FNE; b) operagoes
contratadas com recursos de repasse do FNE ao préprio BNB, caso em que o risco
¢ integral do banco; e ¢) operacoes contratadas ao amparo do Procera, situagoes
nas quais o risco ¢ integral do fundo contdbil do Procera e, portanto, sem risco

para o FNE ou para o BNB.

Na tabela 5 pode ser observada a evolugao do percentual de empréstimos por tipo
de risco. Observa-se que houve um aumento, a0 longo do tempo, dos empréstimos
com risco compartilhado e uma redugio dos empréstimos com risco 100% FNE.

A Lein® 11.011, de 20 de dezembro de 2004, permitiu que algumas ope-
ragoes para a agricultura familiar fossem de risco integral dos fundos, o que pode
ter impacto na inadimpléncia. A seguir consta o trecho da legislacio que trata
dessa questio:

Art. 6°-A Nos financiamentos concedidos com recursos dos Fundos Constitucionais
de Financiamento, a partir de 1° de julho de 2004, a beneficidrios dos grupos “B”,
“A/C”, Pronaf-Semidrido e Pronaf-Floresta, integrantes da regulamentagio do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf, o risco
serd assumido integralmente pelo respectivo Fundo Constitucional (Brasil, 2004).

TABELA 6

Evolucdo dos empréstimos por tipo de risco

(Em %)
Risco 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Risco 100% FNE 503 490 502 514 482 480 474 450 442 M1 437 444
Risco banco - - - - - - 025 138 18 201 18 202

Risco compartilhado 43,7 459 453 448 480 483 493 510 515 541 520 51,0
Risco Procera 59 502 444 38 369 367 29 255 241 267 244 248

Elaboracdo dos autores.

Em termos de quantidade de operagées inadimplentes, pode ser observado,
na tabela 6, que a maioria ocorre quando o risco é todo do préprio FNE e,
em seguida, quando o risco é compartilhado. Porém, o mesmo nio ocorre quando
realizamos esta andlise em termos monetdrios (tabela 7). Neste caso, apesar de,
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em grande parte do periodo, a inadimpléncia ter se concentrado em empréstimos
com risco do tipo 100% FNE, observa-se, a partir de 2010, um volume monetdrio
maior de operagées inadimplentes quando o risco é compartilhado.

TABELA 7

Operacdes (quantidade de operacgdes) inadimplentes por tipo de risco

(Em %)
Risco 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Risco 100% FNE 440 451 484 620 563 636 583 550 588 555 46,1 539
Risco banco 000 000 000 000 000 000 002 014 030 040 047 048
Risco compartihado 40,6 44,9 449 308 304 273 335 369 351 378 456 3821
Risco Procera 1538 987 654 711 1319 902 813 787 569 619 766 7,35

Elaboracdo dos autores.

Note-se ainda que, a partir de 2005, houve uma queda expressiva do valor
monetdrio das operagdes inadimplentes em que o risco era todo do FNE e um
aumento expressivo para o caso do risco compartilhado, resultado que pode ser efeito
da Portaria Interministerial n° 11, de 28 de dezembro de 2005, citada anteriormente.

TABELA 8

Operacdes (valor monetario) inadimplentes por tipo de risco

(Em %)
Risco 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Risco 100% FNE 876 86,8 8,9 9,7 675 61,0 519 472 461 400 305 296
Risco banco 000 000 000 000 000 000 0110 02 052 068 078 0,66
Risco compartihado 10,2 11,9 932 659 249 31,4 405 445 459 5121 6094 61,85
Risco Procera 214 121 074 070 752 756 744 803 738 808 7,69 7,90

Elaboracdo dos autores.

4.3 Fato 3: os municipios da tipologia baixa renda possuem maiores taxas de
inadimpléncia, enquanto os de alta renda possuem menores taxas

A PNDR classifica as microrregides brasileiras em alta renda, baixa renda, dinimica
e estagnada e adotou uma divisao dos espagos territoriais em tipologias de acordo
com duas varidveis: rendimento domiciliar médio e taxa de varia¢io geométrica do
PIB per capita, relacionada ao dinamismo econdmico da regido. Assim, as micror-
regioes foram classificadas em quatro categorias: alta renda, na qual o rendimento
domiciliar monetdrio mensal per capita seja igual ou maior do que 25% da média
nacional a época do Censo; baixa renda, que tem um baixo rendimento e baixo
dinamismo; dinimica, que tem renda média e alto dinamismo; e as estagnadas,
cuja renda é média, mas tém baixo dinamismo.
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FIGURA 1
Tipologia da PNDR
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Fonte: Ministério da Integracdo Nacional (Brasil, 2012).

O grifico 2 ilustra as taxas de inadimpléncia por fundo e tipologia, sendo
destaque as menores taxas da alta renda nas trés regides e durante maior parte do
periodo analisado. Por outro lado, a baixa renda consta como a tipologia que,
de maneira geral, possui as maiores taxas de inadimpléncia. Vale destacar que a
regido Centro-Oeste nao possui nenhuma microrregiao classificada nesta tipologia.
Um resultado néo esperado desta andlise ¢ o fato de que as taxas de inadimpléncia
de regioes estagnadas sio mais baixas do que as taxas das regioes dindmicas —
nao esperado, dada as caracteristicas dessas regioes, o que pode estar associado ao
fato de haver um maior volume de empréstimos para as regides dindmicas.
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Ademais, com exce¢io da regido dindmica do FNO e da regido de alta renda
do FNE, a inadimpléncia tem reduzido ao longo do tempo em todo o Brasil.
Assim, percebe-se que a questdo espacial é relevante para entender a inadimpléncia.

GRAFICO 2
Inadimpléncia de acordo com a tipologia da PNDR
(Em %)
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Fonte: Sistema de Informacdes Gerenciais apresentado pelo Ministério da Integracdo Nacional.

O gréfico 3 mostra que os valores emprestados em todas as tipologias aumen-
taram no periodo entre 2002 ¢ 2013. O niimero de operagdes também cresceu em
todas as categorias, com destaque para a baixa renda, que triplicou a quantidade
de operagoes, apesar de apenas ter aumentado em 47% o montante total (a andlise
adiante ¢ feita em valores reais). Isso significa que o valor médio emprestado nos
municipios da tipologia no FNE foi o menor, aproximadamente R$ 13,7 mil no
ano de 2013 — lembrando das ressalvas sobre o valor médio.

Por outro lado, a alta renda quadruplicou o valor emprestado entre os anos
analisados; contudo, ainda configurou como uma das tipologias que menos
recebeu recursos, totalizando R$ 69 bilhées no intervalo analisado, préximo
aos R$ 66 bilhées liberados para a baixa renda, a tipologia que recebeu o menor
montante financiado. O valor médio'® das operagbes nas microrregioes desta
tipologia foi alto, ultrapassando os R$ 345 mil ao fim do periodo.

10. Relembrando da dificuldade referente ao célculo desta variavel.
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GRAFICO 3
Evolucédo do valor monetario' das operacées de crédito
(Em R$)
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Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Precos de 2013 atualizados pelo IPCA.

De modo geral, o nimero de operagées saltou de 570 mil, em 2002,
para quase 1,5 milhdo em 2013. E o valor real financiado dobrou, partindo
de R$ 21 bilhoes, em 2002, e atingindo R$ 40 bilhoes ao final do periodo.
A tipologia com o maior montante destinado ¢ a estagnada, que recebeu mais
de R$ 15 bilhoes em 2013 (38% do valor total). O grifico 4 mostra que a
tipologia com menor fatia recebida de recursos em 2013 foi a baixa renda.

GRAFICO 4
Valor monetario das operacées de crédito do FNE por tipologia (2013)
(Em RS e %, respectivamente)
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Elaboracdo dos autores.
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Ao analisar a taxa de inadimpléncia, o cendrio muda e a tipologia de baixa
renda foi a que teve as maiores taxas em todo o intervalo entre 2006 e 2013,
conforme apresentado no grafico 5. Jd os financiamentos realizados na a/ta
renda foram os que tiveram, em média, os menores valores atrasados. De modo
geral, apds o ano de 2005, as taxas mantiveram-se relativamente estdveis em
todas as tipologias, apesar de a taxa da baixa renda ter terminado o intervalo
em um valor que representa quase o triplo da a/ta renda. Isso estd relacionado
as caracteristicas dos financiamentos realizados nessa regido, conforme andlises
das outras subsecaes.

GRAFICO 5
Evolucao da taxa de inadimpléncia do FNE
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

4.4 Fato 4: a inadimpléncia é maior no semiarido

O semidrido brasileiro é uma das dreas mais pobres do pais e sofre com graves
problemas climdticos e de pluviosidade. Mesmo assim, concentra cerca de 30% da
populacio nordestina. O fato de sofrer com clima adverso prejudica o desenvol-
vimento de atividades agropecudrias, de modo que tem o preceito constitucional
de receber tratamento diferenciado na distribuicdo de recursos, além da previsao
da prépria lei que regulamenta os fundos, a qual reafirma esta distingao. As regras
do FNE estabelecem ainda que 50% do total dos recursos do fundo devem ser
direcionadas a esta regido.

Especificamente sobre a inadimpléncia, o semidrido também possui um
bonus de adimpléncia, que torna as taxas ainda mais subsidiadas, o que ¢é
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um incentivo ainda maior para o pagamento do financiamento em dia. Por outro
lado, as condigoes econdmicas do semidrido estao mais sujeitas a fatores climdticos,
0 que torna a economia mais voldtil e, portanto, mais afetada por questoes
adversas. Apesar da diferenga na taxa de atraso ser relativamente baixa, os mon-
tantes atrasados eram substancialmente distintos entre as regioes, equivalendo
a R$ 634 milhées no semidrido e a R$ 489,4 milhoes nos demais municipios,
para o ano de 2010.

Um importante fator a ser observado a respeito da inadimpléncia do FNE é se
o municipio estd localizado na regiao do semidrido. Ao longo do tempo, o niimero
médio de contratos inadimplentes na regido do semidrido ¢ superior ao niimero médio
da regido nio pertencente a ele, mesmo apés a inclusio do bénus de adimpléncia.

GRAFICO 6

Numero médio de operacdes inadimplentes do FNE por regido geografica de locali-
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Elaboracdo dos autores.

Por outro lado, ao analisar a taxa de inadimpléncia por localizagao geografica
do municipio (gréfico 7), observa-se, em todo o periodo analisado, uma maior
taxa de inadimpléncia nos municipios que nao pertencem a regiao do semidrido.
Este resultado pode refletir duas condigées: 7) melhores condi¢oes de pagamento
para os municipios localizados no semidrido no periodo analisado pelo presente
trabalho (até 2013, o bonus de adimpléncia de produtores no semidrido era 25% —
ver subse¢ao 3.1) e; 77) o fato de regides fora do semidrido serem mais dindmicas,
de modo que o volume de empréstimos tende a ser maior.
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GRAFICO 7
Taxa de inadimpléncia do FNE por regido geografica do municipio
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

A tabela 8 ilustra que, em 2010, os municipios do semidrido eram,
em média, mais pobres, isto é, possuiam um PIB per capita menor que os
demais municipios da regido; tinham um maior grau de informalidade; menor
taxa de inadimpléncia; e receberam mais recursos do FNE proporcionalmente
ao PIB, inclusive por conta do regulamento do fundo, que propée que 50%
do FNE deve ser destinado exclusivamente para esta regidao. Logo, percebe-se
a relevincia que os recursos do fundo tém para o semidrido, o que contribui
para uma dependéncia desse tipo crédito, subsidiado. Vale ressaltar que,
em todos os casos, os testes de diferenca de médias destas varidveis foram
estatisticamente significantes.

Especificamente sobre a inadimpléncia, o semidrido possui um boénus de
adimpléncia, que torna as taxas ainda mais subsidiadas, o que é um incentivo
ainda maior para o pagamento do financiamento em dia. Por outro lado,
as condi¢bes econdmicas do semidrido estio mais sujeitas a fatores climdticos,
0 que torna a economia mais voldtil e, portanto, mais afetada por questoes
adversas. Apesar de a diferenca na taxa de atraso ser relativamente baixa, os mon-
tantes atrasados eram substancialmente distintos entre as regioes, equivalendo a
R$ 634 milhées no semidrido e a R$ 489,4 milhdes nos demais municipios,
para o ano de 2010.
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TABELA 8

Média das variaveis selecionadas (2010)
Municipios PIB per capita > FNE /Y PIB" (%) Informalidade (%) Inadimpléncia (%)
Semiarido 5.311,84 8,24 63,69 7,09
Demais 10.128,74 2,20 53,53 7,42
Diferenca 4.816,90% -1,72% -10,16* 0,33*

Fontes: Censo 2010 e Contas Regionais (IBGE); BNB.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Neste caso, ndo se trataram das médias, mas da soma dos valores relacionados as variaveis.
Obs.: * = Estatisticamente significante a 1%.

Gomes (2001) chama a atengdo para uma importante questao no semidrido,
que ele classifica como economia sem produgio, isto ¢, que tem a maior parte
da renda gerada fora do setor produtivo, no caso, composta por aposentados e
funciondrios publicos. No semidrido brasileiro, este setor que nao produz tem
grande peso econdmico. Sua obra tratou de um periodo em que a renda advinda
de programas sociais como o Bolsa Familia ainda néo era tdo relevante. Neste
interim, a economia sem produgao cresceu ainda mais, influenciando diretamente
a dinimica econdmica do semidrido.

Por seu turno, o gréﬁco 7 mostra que, em termos monetdrios, a inadimpléncia
¢ levemente superior nos municipios que nao fazem parte do semidrido, o que
pode ser resultado do fato de que, como esses municipios sao mais dindmicos,
o valor médio dos contratos seja mais elevado.

4.5 Fato 5: a taxa de inadimpléncia é maior nos tomadores de crédito
de menor porte

O porte foi classificado conforme a categorizagao utilizada nos relatérios apre-
sentados anualmente pelo Ministério da Integracao Nacional. Neste sentido, eles
se dividem em: grande porte (GP); médio porte (MP); pequeno-médio (PM);
pequeno porte (PP); mini e micro (Mini); associados (Ass); e cooperados (Cop);
além dos contratos que nio tiveram os portes identificados (ND). Esta classifi-
cacio ¢é feita de acordo com o valor do faturamento ou renda do tomador, e é
fundamental porque baliza as taxas de juros cobradas, bem como outras condigoes
do financiamento. Como estes mudam ano a ano, para um maior entendimento
sobre as classificagdes de porte, sugere-se a leitura dos relatérios gerenciais ou das
programagdes anuais do FNE.

As tabelas do apéndice apresentam os nimeros de operagdes e o total do valor
financiado pelo FNE entre 2002 e 2013. A grande maioria das contratagées, 14,3
milhées das 15 milhdes, foi feita por tomadores do porte Mini, que engloba todas
as linhas do Pronaf. No entanto, apenas 25,2% do montante total foi destinado a
este porte. Por outro lado, o porte GP foi o que recebeu a maior quantia de recursos,
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totalizando mais de R$ 15 bilhoes, apesar do menor nimero de contratos. Esta
foi a classificagdo que teve o maior valor médio emprestado — R$ 11,3 milhoes
em 2013. E, mesmo recebendo um dos maiores montantes, foi a classificagao que
teve os menores valores atrasados na maior parte do periodo. A categoria AssCop
recebeu menos de 1% do total de recursos, valor bem inferior ao porte PM,
que teve 8,5% do total de recursos aplicados no FNE.

Em relagdo a taxa de inadimpléncia, a heterogeneidade entre os diferentes
portes é bem maior, com AssCop atingindo o pico de 30% em 2013 entre os
tomadores classificados como associados, sendo também este grupo o que apresentou
as maiores taxas a partir de 2008. Talvez nestes casos seja interveniente a estratégia
de gestao de contratos das cooperativas e associagoes, além do préprio perfil do
tomador de crédito.

O terceiro porte com maior taxa de inadimpléncia foi o Mini, com valores
préximos a 8% apds a Portaria do Ministério da Integracio em 2005. Os tomadores
classificados nos demais portes tiveram uma taxa inferior a esta, ficando entre 1% e
5% apds 0 ano de 2007. De um modo geral, percebe-se que, em média, as taxas de
inadimpléncia sdo inversamente proporcionais ao corte dos portes e, provavelmente,
ao faturamento das empresas.

GRAFICO 8
Evolucao da taxa de inadimpléncia do FNE
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Elaboracdo dos autores.

A anilise do porte do tomador de empréstimo permitiu observar que duas
categorias, Miniprodutor/Microempresa e Proafiano, representam quase dois
tercos do total de crédito concedido. No caso do Pronaf, quase 90% dos recursos
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destinados vao para dois tipos dos doze portes disponiveis, entre eles o Proafiano
Comum e o Proafiano grupo B — nio associado/cooperado.

GRAFICO 9
Empréstimos concedidos por porte do produtor
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Elaboracdo dos autores.

Conforme apresentado na segunda segdo, os contratos classificados nos
portes menores, especialmente o Mini, possuem uma taxa de inadimpléncia
maior. Estudos mostram que empresas menores possuem uma menor capacidade
de pagamento e, portanto, uma maior chance de serem inadimplentes (Camargo
Bortoluzzo e Lazzarini, 2013). A andlise descritiva mostrou que, de modo geral,
as taxas de inadimpléncia sdo negativamente correlacionadas com os valores de
corte dos portes, que diz respeito ao faturamento das empresas. Contudo, devido
as informagoes aqui utilizadas estarem disponiveis apenas a nivel municipal,
os contratos no puderam ser analisados individualmente.

4.6 Fato 6: a inadimpléncia é maior nos municipios com maiores graus
de informalidade
O alto nivel da informalidade!' no Brasil afeta diretamente a economia e, conse-
quentemente, os fatores ligados ao crédito. Em algumas linhas, especialmente nos
setores ligados & industria e aos servicos, os financiamentos sdo feitos exclusivamente
por pessoas juridicas. Nestes casos, o grau de formalizagdo é maior e, portanto,

11. Define-se informalidade como a razéo entre as pessoas de 18 anos ou mais sem fundamental completo e em ocupacdo
informal e a populacéo total nesta faixa etaria multiplicada por 100. Ocupacéo informal refere-se aos que trabalham,
mas ndo sdo: empregados com carteira de trabalho assinada, militares, empregados pelo regime juridico dos funcionarios
publicos ou empregadores e trabalhadores por conta propria com contribuicao a instituto de previdéncia oficial (IBGE).
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0 acesso ao crédito é mais facilitado. Ademais, as empresas formais estao mais bem
estabelecidas no mercado e, consequentemente, possuem uma melhor condigao
financeira. Assim, espera-se que os recursos do FNE sejam direcionados com mais
intensidade para municipios com maior nivel de atividades formais.

Esta informagio ¢ corroborada pelos dados deste estudo, pois houve uma
correlagio negativa'? entre o grau de informalidade e o saldo financiado pelo FNE
nos municipios. Ou seja, em média, municipios com uma maior informalidade
tiveram menores valores emprestados. Ressalta-se que a legislagao do fundo restringe
a concessao de recursos para trabalhadores, agentes e empresas nao formalizadas.

E o coeficiente de correlagao entre o nivel de informalidade e a taxa de inadim-
pléncia foi positivo, ou seja, aqueles municipios que possuem uma maior propor¢ao
de atividades informais tendem a possuir uma maior taxa de inadimpléncia nos
financiamentos do FNE — informacio apresentada no grafico 10. Ressalta-se que
as andlises a seguir foram realizadas visando identificar correlagdes sem verificar
causalidades entre as varidveis.

GRAFICO 10
Taxas de informalidade e inadimpléncia por municipio
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Fontes: Censo 2010 (IBGE) e BNB.
Elaboracdo dos autores.

12. 0 coeficiente de correlagao foi -0,37 e a regresséo simples entre as duas variaveis indica uma relago estatisticamente
significativa a 1%.
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Barbosa Filho e Moura (2015) mostram que, entre 2002 e 2012, a taxa de
desemprego caiu abruptamente no Brasil, assim como o grau de informalidade
no mercado de trabalho, que caiu de 43,6% para 32,5% no periodo analisado.
Logo, ¢ razodvel esperar que esta queda tivesse gerado impactos positivos sobre
os saldos financiados e negativos sobre a taxa de inadimpléncia. Apesar de isso ter
acontecido, como os dados de informalidade municipal provém do Censo 2010,
esta relacdo nao pdde ser averiguada.

Os autores mostram também que a queda da participagio de trabalhadores
menos escolarizados e com baixa experiéncia chega a explicar quase 80% da
diminui¢io da informalidade no pais. Logo, é necessdrio entender a relagdo entre a
mio de obra qualificada e a taxa de inadimpléncia por municipio. Esta correlagao
entre o percentual de empregados com ensino superior e a taxa de inadimpléncia
foi negativa, indicando que a maior propor¢io de empregados qualificados gerou
efeitos negativos sobre o percentual de valores em atraso. Naturalmente, hd uma
relagio enddgena entre qualificagao do trabalho e produtividade, bem como
condi¢do financeira das empresas, o que explica a menor taxa de inadimpléncia.

4.7 Fato 7: a inadimpléncia é maior nos municipios mais dependentes de
beneficios sociais

Os beneficios sociais contribuem para uma maior qualidade de vida dos individuos
socialmente vulnerdveis e geram efeitos positivos sobre a economia. Este estudo
aborda os principais programas de transferéncias sociais, entre eles o Programa
Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacio Continuada (BPC). Portanto, neste
caso, os beneficios sociais sdo a soma dos valores recebidos por municipio com o
PBF e o BPC." Neri, Vaz e Souza (2013) mostram que, em termos de recursos
despendidos, o primeiro programa equivalia a 0,4% do PIB nacional, ou R$ 12,5
bilhées no ano de 2009; e o segundo a 0,6%, com um gasto de R$ 18,7 bilhoes
no mesmo periodo.

Eles ainda calculam os efeitos multiplicadores sobre o PIB, destas e outras
transferéncias analisadas. Assim, para cada real adicional gasto com o PBE, o PIB
varia R$ 1,78, e com o BPC, R$ 1,19, sendo estas as transferéncias sociais com os
maiores multiplicadores. Estas informacoes sugerem que municipios que recebem
altas quantias desses recursos sao, em média, mais dinimicos.

Apesar disso, nao foi verificada relagio estatisticamente significante entre a
distribui¢ao de recursos do FNE e destes beneficios sociais — ambos calculados

13. Verificada por meio de uma regresséo com uso dos dados em painel com efeitos fixos.

14. PBF — valor total, em reais (R$), do repasse do PBF, feito diretamente as familias beneficiérias. Sao os valores da
folha de pagamento do PBF/MDSA/Caixa do ano de referéncia; BPC — valor total, em reais (R$), do BPC a pessoas
portadoras de deficiéncia (PPDs) e idosos, de acordo com a quantidade de pessoas beneficiadas pelo BPC no municipio.
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proporcionalmente ao PIB. Nos municipios os valores recebidos por apenas estes
programas equivalem, em média, a 4,6% da economia municipal, ultrapassando
15% do PIB no quartil superior. Portanto, esses possuem uma grande relevincia
para as atividades econdmicas municipais.

Contudo, a relagio entre a taxa de inadimpléncia e a propor¢io de beneficios
sociais que o municipio recebe (tanto em relagio ao PIB quanto em relagio ao
montante de FNE) foi positiva e estatisticamente significante, sugerindo que
os municipios mais dependentes desses beneficios, isto ¢, carentes socialmente,
atrasam em maior grau as parcelas do FNE. Isso ocorre apesar do achado de
Barbosa e Corseuil (2014), os quais verificam que o PBF nio distorce a escolha
ocupacional dos beneficidrios no sentido de torna-los mais propensos a optar por
uma ocupagio informal.

Por outro lado, nio existe relagao entre taxa de inadimpléncia e cobertura do
PBE" ou seja, quando é considerada a distribui¢ao de recursos para o ptblico-alvo
atingido pelo programa, nao hd efeitos no atraso de pagamentos. Estas evidéncias
indicam que a relagdo entre o recebimento de beneficios e a inadimpléncia é indireta
e, portanto, merecem maior atengao em trabalhos futuros.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho investigou a inadimpléncia do FNE entre 2002 e 2013,
ressaltando os principais fatos ocorridos, a exemplo da queda da taxa de inadim-
pléncia em 2006 e da criagio da PNDR, que classificou as regioes de acordo com
tipologias e deu relevantes diretrizes para os fundos constitucionais. Nesse periodo,
um dos fatores determinantes dos atrasos nos pagamentos foi a criagdo do bénus
de adimpléncia e sua posterior unifica¢io, em 2013.

Apds o ano de 2005, as taxas de inadimpléncia dos fundos constitucionais
nao diferiram significativamente da média geral da economia brasileira, apesar
da ressalva a respeito dos juros subsidiados. Neste sentido, a inadimpléncia dos
fundos nio representa um problema para sua sustentabilidade financeira. Além
disso, esses valores s3o infimos diante dos aportes anuais do Tesouro Nacional e
dos retornos dos financiamentos anteriores. Contudo, isso nao invalida a preocu-
pacdo com esta questdo, que deve ser melhor investigada, inclusive para os outros

fundos (FCO e FNO).

A literatura mostra que tanto varidveis macroeconémicas quanto varidveis
microecondmicas possuem influéncia sobre a inadimpléncia. Todos esses fatores
ajudam a explicar a atual situa¢io dos fundos, além de outras varidveis, que também

15. Cobertura PBF — percentual de familias atendidas pelo PBF. Expressa a cobertura do programa, em uma area
geografica especifica, em relagdo a estimativa de familias pobres que se enquadram no perfil de incluso do programa.
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interferem na distribui¢do de recursos e, consequentemente, nas taxas de inadim-
pléncia dos financiamentos constitucionais. Entre elas, destacam-se: a regido espacial,
a exemplo dos municipios localizados no semidrido; o risco da operagao; o porte
das empresas; o setor econdmico de atuagio; o grau de informalidade do municipio;
as varidveis macroecondmicas, como renda per capita, crescimento econémico,
taxa Selic etc., conforme apresentado na segdo 3.1. Para isso, foram realizadas
algumas andlises de correlagio, inclusive por meio de regressoes de efeitos fixos,
as quais apresentam importantes evidéncias sobre a taxa de inadimpléncia do FNE.

A partir dos resultados encontrados, abrem-se novas oportunidades para
pesquisas futuras neste campo de andlise da inadimpléncia do FNE, especialmente
no tocante a garantias e compartilhamento de riscos entre o fundo e o BNB.

Para implementar aperfeicoamentos na politica, os resultados sugerem um
maior monitoramento de indicadores, especialmente das linhas, das regies e dos
portes que possuem maior prevaléncia de inadimpléncia. Entre outras sugestoes,
nao analisadas no estudo, estd o uso da alienagio fiducidria nos contratos do fundos,
que poderia funcionar bem no caso de algumas linhas, a exemplo daquelas que
financiam determinados tipos de mdquinas e equipamentos. Apesar de alguns
financiamentos exigirem garantia, instrumentos como a alienacio fiducidria
podem minimizar o risco do banco de nio receber suas dividas. Este garantiria
maior seguranga juridica para o emprestador, ao manter a propriedade do bem
financiado em seu nome. Mendonga (2013) afirma que, especialmente no mercado
imobilidrio, a instituicao dessa ferramenta foi essencial para gerar um ambiente
favordvel a sua expansio recente.

Uma das limitagoes do trabalho foi nao examinar os fatores correlacionados
com a inadimpléncia ao nivel individual, isto é, investigando caracteristicas tanto
do contrato quanto do tomador, a exemplo dos estudos de Bouldriga, Taktak e
Jellouli (2009) e Locatelli ez al. (2015). Outra parte pouco abordada e, portanto,
que poderia ser aprofundada, diz respeito a oferta de crédito, mais especificamente
em relagio 4 questdo bancidria, isto ¢, eficiéncia dos bancos, distribuicio espacial,
competi¢do bancdria, caracteristicas das agéncias etc.

Vale ressaltar que, em alguns casos, os determinantes da inadimpléncia nao
sao observados, mensurados ou sistematizados, a exemplo das expectativas dos
agentes. Neste caso, para um maior entendimento, seria necessdria uma investigacio
das renegociagdes; portanto, seria necessdrio levantar os contratos renegociados,
mudanca de termos e outros fatores. Como essa pesquisa seria altamente custosa,
optou-se por utilizar apenas varidveis secunddrias, na maior parte dos casos,
ja levantadas pela literatura.
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APENDICE

TABELA A

Evolucao do valor corrente das operacdes de crédito do FNE

(Em R$ milhares)
UF 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
AL 619788 720610 868387 1.094.644 901217 974334 1.178.986 1482.137 1475.681 1.409.023 1.493.125 1.660.302
BA  3.587.266 3.599.915 4.025.244 4871572 4.352.485 5.383.235 6.160.633 6.447.770 7.175.258 7.801.744 7.955.571 8.784.574
CE  1.184226 1640399 2.101.289 2.746.685 2.263.512 2.548.720 3.188.184 4.432.909 5297386 5830.432 6.073.524 6.545.224
£ 48820 66477 94306 115478 149409 193937 304514 353225 385786 386.175 367.048 377337
MA  901.786 798.822 1096344 1650331 1683.148 2.092.232 2.604.114 3.240.180 3.506.469 4.000.224 4521519 4838563
MG 684.502 814.985 931.883 1108696 882.490 975.087 1.127312 1349.056 1551.861 1623.647 1905548 2.171.703
PB 668.940 722.752 880.447 1072664 865671 1.020.868 1.145.587 1.227.999 1640.060 1659.703 1.794.156 2.008.782
PE 1.285508 1719713 1.927.838 2.313.715 1.744.295 2.008.795 2.542.246 3324383 3.740.383 4375544 5.016.180 6.320.982
Pl 824866 967.116 1213.683 1.570.082 1345972 1406.296 1514.063 1.598.473 2.030.643 2.143.901 2.610.064 3.002.298
RN 472724 571.317 750.674 1032365 976.395 1.117.636 1352681 1.681.540 2.062.756 2.804.852 3.106.574 3.208.871
S 425924 475041 559.194 687.053 710783 834.109 1.077.435 1.240.508 1382.141 1.477.373 1.563.344 1.676.446

Total 10.704.350 12.097.148 14.449.290 18.263.285 15.875.376 18.555.249 22.195.755 26.378.181 30338422 33.512.618 36.406.653 40.595.081

Elaboracdo dos autores.

TABELAA.2

Evolucao do valor monetario das operacdes de crédito do FNE em atraso
(Em R$ milhares)

UF 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

AL 103.608 211.377 305728 382386 58504 69.764 78963  69.955 75719  66.655 66.723  64.991
BA  1.594.992 1.558.648 1.466.957 1.686.674 213.596 238300 291.172 239.010 279.085 251.141 274437 278.691
CE 320823 701.267 771.941 927.273  96.981 136.637 116.980 116.181 146.677 173385 277.706 315.789
ES 1.545 3.119 5.192 7.348 2123 4.231 2931 8.237 6.224 24947 12723 13.056
MA 421613 304773 417320 494481 50781 81551 84567 93.926 129.119 129.593 160.900 161.866
MG 160.544 294.131 343503 368.196  57.191 68531 63.229 46980 56.829 40874 54784  56.330
PB 242109 284370 356355 412108 55424  63.725 69.743 62353 63.851 59.711  56.066  60.175
PE 458.062 905.342 926.006 1.027.926 100.023 135.015 137.128 139.417 156.637 147.596 156.229 178.717
Pl 144354 288503 392721 470377 84466 93351 94275 85471 96.124  99.228  94.047  93.936
RN 99.938 187.785 215293 250473 35020 48.648 49371 49.218  62.058 67.129  76.029  81.742
SE 48.194 85967 105347 125755 40462  49.781  49.168  49.473 51213 48568 51.419  50.426

Total 3.595.782 4.825.282 5.306.362 6.152.997

794.571 989.534 1.037.525

960.222 1.123.537 1.108.828 1.281.065 1.355.721

Elaboracao dos autores.



364 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

TABELAA.3

Evolucdo da quantidade de operagdes de crédito do FNE
UF 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  Total
AL 42847 38585 45472 72101 87.703 84088 81330 88681 89.726 80.280 83.029 72647 866.489
BA 158132 150446 176270 257.166 320.115 309.970 287.850 306930 312936 285.845 308.038 298587 3.181.285
CE 61302 50993 79.282 136141 187.514 198494 209913 244045 254474 235741 250700 239300 2.156.899
ES 1614 2008 2721 3903 5687 6089 5816 5376 4995 4615 4438 385 51.118
MA 28338 29866 47.886 107.233 165769 158720 146356 156492 166.421 163.041 161870 152.666 1.484.658
MG 46.177 46261 55986 92594 121.662 112.157 102790 119.788 121.899 112.232 118299 99712 1.149557
PR 49801 46200 53192 87.106 119.277 115.134 104243 103848 107.088 99.835 111445 107.144 1.104313
PE 72560 71335 80.169 138.254 191.291 178221 166941 193368 199.588 195.183 200.408 190.584 1.877.902
Pl 42567 44043 56861 102668 144625 136.445 118673 131.077 141.326 132.567 147.844 143810 1342506
RN 32942 31844 42451 74625 96523 96468 89.807 98416 101.966 101408 111258 103452 981.160
SE 40137 38449 47324 71200 94308 94542 87750 85403 78.787 73492 74482 68855 854.738

Total 576.417 568.030 687.614 1.143.000 1.534.474 1.490.328 1.401.469 1533424 1.579.206 1.484.239 1.571.811

1.480.613 15.050.625

Elaboracdo dos autores.

TABELAA4

Evolucao da razdo entre a quantidade de operacdes de crédito total do FNE e a quan-

tidade de operacoes em atraso

(Em %)
UF 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  Total
AL 542 593 321 173 231 341 341 303 348 298 21,6 248 30,9
BA 564 669 390 175 175 312 348 31,6 356 300 240 234 314
CE 561 628 239 130 143 21,8 198 188 262 27,3 212 257 237
£ 16 28 36 34 45 63 72 98 120 98 105 110 75
MA 568 495 247 13,9 125 251 268 257 305 308 248 298 259
MG 677 715 402 145 114 194 217 170 202 131 106 123 21,1
PB 569 623 285 148 185 266 31,5 292 315 277 209 203 21,8
PE 625 675 380 195 198 355 344 296 397 358 245 275 329
P 484 636 339 159 151 291 309 284 346 319 227 249 283
RN 501 401 176 125 182 261 240 239 296 278 21,9 227 245
SE 439 %62 260 167 236 319 317 317 343 313 254 215 302
Total 560 624 322 159 169 281 291 265 319 290 221 243 280

Elaboracdo dos autores.
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TABELAA.5
Evolucdo da quantidade de operagdes de crédito do FNE

Porte 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Total

AssCop 7345  6.068 5509 5893 4807 4445 3984 3.862 3463 2460 2222 2.026 52.084
GP 1399 1450 1564 1798  1.521 1598 1861 2068 2.058 1.817 1552 1345 20.031
Mini 528.961 522.568 641.778 1.091.520 1.483.541 1.432.978 1.337.822 1.462.973 1.505.770 1.416.216 1.499.170 1.407.648 14.330.945
MP 3.857 3950 4345 5036 4633 5274 6.184 6.742 6932 6.175 5451 4853 63.432
PM 243 330 563  1.012 1606 2187 3.110 3.857 4716 4879 5129 5560 33.192
PP 14.848 14.807 15.011 17.247 19393 24394 30.019 35906 40.094 41.584 47.983 50.633 351.919
ND 19.764 18.857 18.844 20.494 18973 19.452 18.489 18.016 16.173 11.108 10.304  8.548 199.022

Total 576.417 568.030 687.614 1.143.000 1.534.474 1.490.328 1.401.469 1.533.424 1.579.206 1.484.239 1.571.811 1.480.613 15.050.625

Elaboracdo dos autores.






CAPITULO 11

EFEITOS HETEROGENEOS DO FUNDO CONSTITUCIONAL DE
FINANCIAMENTO DO NORDESTE NA REGIAO DO SEMIARIDO'

Guilherme Irffi2
José Iranildo da Silva Araujo?
Felipe Bastos*

1 INTRODUCAO

Um dos principais objetivos de um pais é promover o desenvolvimento socioeco-
ndmico e, nesse aspecto, o Estado pode ser visto como uma possivel ferramenta
para se alcancar esse objetivo. Como um dos pilares do desenvolvimento ¢ a
redugao das disparidades regionais, o Fundo Constitucional de Financiamento
do Nordeste (FNE) visa diminuir a desigualdade entre as regi6es brasileiras,
por meio do financiamento de investimentos de longo prazo na regiao Nordeste.
Além disso, um de seus objetivos também ¢ diminuir a desigualdade dentro da
prépria regido, a disparidade intrarregional.

Por outro lado, o Estado nio deve abdicar de seu dever de prezar pelo bom
uso dos recursos publicos, alocando-os de forma a obter o maior retorno possivel
para a sociedade. Sendo assim, analisar a heterogeneidade do impacto do FNE ¢
essencial para entender melhor o seu desempenho, jd que esse programa nao exerce
impacto uniforme sobre os municipios em que atua. Nesse sentido, espera-se que
ele afete mais intensamente aqueles municipios menos desenvolvidos, promovendo,
com isso, a redugao das disparidades.

Desta forma, ao avaliar os efeitos do FNE para a regiao do semidrido
nordestino, distingue-se sobre sua distribui¢ao, a fim de analisar em que fracio da

1. Os autores agradecem os comentarios de Daniel da Mata, Luciana Maciel e dos participantes do Encontro de
Economia do Nordeste (Anpec Nordeste), do Seminario de Economia Aplicada do CGPR/UFC e da apresentacdo na
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). Erros e omissdes sao de responsabilidade dos autores.
2. Professor do Departamento de Economia Aplicada e do Programa de Pds-Graduacdo em Economia da UFC, CAEN.
Agradece o auxilio financeiro do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD/Ipea) e do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg).

3. Mestrado em economia no Caen/UFC e Analista da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).

4. Professor dos Cursos de Economia e Finangas da UFC — Campus Sobral e Pesquisador no Centro de Andlise de Dados
e Avaliacdo de Politicas Publicas (CAPP) do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceard (IPECE).
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distribui¢o hd maior e menor efeito. Com isso, serd possivel, além da alocagao
dos recursos em setores mais eficientes, identificar potenciais aprimoramentos no
programa. Isso, por sua vez, permite corrigir e melhorar a alocacio dos recursos,
além de possibilitar se ter melhor no¢io sobre o impacto do fundo.

Cabe ressaltar que o efeito médio pode trazer uma informagao necessdria para
avaliacdo. Contudo, neste caso, acredita-se que o efeito médio nao permite uma
andlise mais detalhada do impacto do fundo, uma vez que os empréstimos podem
afetar de forma heterogénea tanto as empresas quanto os municipios.

Diante disso, ao analisar a distribuicdo, pode-se identificar a eficicia do FNE,
isto é, o alcance de um dos seus objetivos, que consiste em diminuir a desigualdade
entre os beneficidrios. Portanto, a hipdtese a ser investigada, heterogeneidade do
ENE, decorre do fato de que, em alguns casos, o interesse pode estar no impacto
sobre uma parcela especifica da populagao, por exemplo, o impacto sobre o
crescimento da renda para os municipios mais pobres, mais especificamente, entre
os 10% mais pobres. Logo, a estima¢do apenas do efeito médio pode mascarar
a heterogeneidade do efeito do fundo e, por conseguinte, omitir um importante
efeito do programa ao avaliar os seus efeitos.

Mais especificamente, a hipétese aqui ¢ de que o impacto sobre municipios
mais pobres seja maior que o impacto verificado em municipios mais ricos e diné-
micos, fazendo com que os efeitos dos empréstimos do fundo sejam potencializados
nos municipios mais pobres. Dessa forma, caso esta hipdtese seja confirmada, a
estimagdo do efeito médio estaria subestimando o impacto do FNE, que prevé
nao apenas aumentar a renda e os saldrios, bem como a quantidade de postos de
trabalhos nas empresas beneficiadas e, por conseguinte, no PIB per capita, e também
mitigar as disparidades entre os municipios de uma mesma regiao.

Sendo assim, este capitulo estima o efeito dos empréstimos do FNE sobre a
distribuigio de indicadores econdmicos municipais (produto interno bruto — PIB —
per capita, como proxy da renda per capita e o estoque de postos de trabalhos formais),
além de estimar efeitos para a regido semidrida e por empréstimos setoriais do FNE.
Portanto, a contribui¢ao deste estudo consiste em estimar o efeito dos empréstimos
do FNE sobre os quantis para captar (um possivel) efeito heterogéneo a favor dos
municipios menos desenvolvidos vis-g-vis os mais desenvolvidos economicamente.

Para alcancar esse objetivo, optou-se por dividir o capitulo em mais cinco
segoes, além desta introdugio. A préxima dedica-se a descrever o FNE. Em seguida,
sao apresentados resultados de pesquisas sobre avaliagao do fundo. A segao 4
reserva-se a apresentagao da estratégia empirica, com a descri¢ao do método de
regressao quantilica e a descri¢ao dos dados. A andlise e a discussao dos resultados
compdem a se¢do 5. E, por fim, sao tecidas as consideragdes finais na segao 6.
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2 0S FUNDOS CONSTITUCIONAIS DE FINANCIAMENTO

Os Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs) estdo previstos pela
Constituigao Federal de 1988, em seu Artigo 159, e estao divididos em Fundos
Constitucionais de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), do Nordeste
(FNE) e do Norte (FNO), tendo por objetivo contribuir para o desenvol-
vimento econdmico e social das regies sobre as quais atuam. As fontes de
financiamento destes recursos orgamentdrios constitucionalmente previstos
originam-se, basicamente, de 3% do produto da arrecadagao do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR), dos quais 1,8%
é destinado para o FNE.

Conforme Resende (2013), esses fundos constituem-se um dos principais
instrumentos de promogio e financiamento de atividades intrinsecas a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) estabelecida pelo Decreto n®
6.047, de 2007. Ressaltando que cabe ao Ministério da Integragao Nacional (MI)
a geréncia desses recursos visando ao desenvolvimento regional, ao passo que os
empréstimos sdo concedidos por meio dos bancos operadores.” Ainda segundo
Resende (idem), os recursos dos fundos FNE, FNO e FCO representaram, apenas
em 2012, cerca de R$ 22 bilhées, sendo que somente o FNE, em 2012, concedeu
cerca de R$ 12 bilhoes em empréstimos.

Note, pelo grifico 1, que, a partir de 2003, o valor contratado pelo FNE
apresenta um crescimento significativo, tanto no total quanto no valor para a
regidao do semidrido. Observe, ainda, que o ciclo de expansio foi interrompido
em 2006. Entretanto, a partir de 2007, o valor contratado apresenta novo ciclo de
expansio, sendo superior a R$ 10 bilhoes em 2009. Outro ponto a ser destacado
¢ que, ap6s se verificar essa expansao significativa dos empréstimos, a partir de
2003, os empréstimos destinados ao semidrido crescem em um ritmo menor que
o crescimento dos empréstimos totais.

Deste modo, pode-se dizer que o FNE age expandindo a oferta de crédito
subsidiado em diversos programas de financiamento, sob a tutela do Banco do
Nordeste do Brasil (BNB),® que contemplam empresas de diversos setores e
tamanhos. O FNE cobre a drea referente aos nove estados nordestinos,” bem como
a regido norte dos estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, incluidos na drea
de atuagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

5. BNB, no caso do FNE; Banco do Brasil (BB) para o FCO; e Banco da Amazénia (Basa) para o FNO.

6. Dentre as acdes e os instrumentos utilizados pelo BNB para provimento de crédito e intermediacdo financeira,
destacam-se os agentes de desenvolvimento, as agéncias itinerantes, as politicas de desenvolvimento territorial,
o CrediAmigo e o Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (Prodetur), no apoio a infraestrutura
turistica regional.

7. Ao longo da Ultima década o FNE conseguiu atingir a totalidade dos municipios nordestinos.
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GRAFICO 1
Valor contratado pelo FNE, total e na regido semiarida
(Em R$ milhdes a valores de 2010)
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Ainda com rela¢io a distribuicio de recursos, vale destacar que os municipios
localizados na regiao semidrida recebem metade dos recursos do FNE, como definido
na Constitui¢o Federal de 1988. Além disso, esses municipios eram beneficiados
pelo bonus de adimpléncia, recebido somente pelos tomadores que mantiverem
as parcelas da divida pagas até a data do vencimento. Enquanto esse bonus era de
15% para os tomadores de empréstimos dos fundos constitucionais, percentual
esse definido pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) na Resolugao n° 4.181,
de 2013, para o semidrido tanto as taxas de juros quanto o bénus de adimpléncia
so especiais, como definido na Lei n® 10.177, de 2001. Contudo, essa diferenciagao
nas taxas de juros e no bonus de adimpléncia nao vigora desde a Lei n° 12.793,
de 2013, que estabelece que as taxas de juros e o bonus de adimpléncia serdo
definidos pelo CMN por meio de proposta do MI, observadas as orientacoes da
PNDR e de acordo com os respectivos planos regionais de desenvolvimento.

De acordo com o BNB,® enquanto os encargos financeiros em 2014 para
mini, pequeno, pequeno-médio e médio produtores eram de 6,50% ao ano (a.a.),
para municipios do semidrido — ou que estavam em estado de calamidade ou de
emergéncia em funcio da seca entre as datas de 1° de janeiro de 2014 e 30 de junho
de 2014 —, os encargos financeiros sao de 6% a.a. Esses menores encargos podem
representar um maior acesso a pequenos produtores, em destaque o semidrido,
visando atender ao objetivo principal do programa, que ¢ a redugio das disparidades
intra e inter-regionais.

8. Disponivel em: <https://bit.ly/2vbWVTK>. Acesso em: 18 abr. 2019.
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3 AVALIACOES DE IMPACTO DE FUNDOS CONSTITUCIONAIS NO BRASIL: UMA
BREVE REVISAO DA LITERATURA?

A avaliagao dos impactos dos FCFs pode ser considerada uma agenda de pesquisa,
haja vista a grande quantidade de estudos'® sobre o tema que contemplam uma
gama de indicadores econdémicos, bem como diferentes bases de dados e métodos.

Para estimar o impacto dos empréstimos do FNE e do FNO sobre
as firmas, Angelo da Silva, Resende e Silveira Neto (2006) empregaram o
método de propensity score para comparar o efeito sobre a taxa de variagdo do
namero de empregados e da variagao do saldrio médio de firmas beneficiadas
com recursos desses fundos constitucionais com um conjunto de firmas nao
beneficiadas por esses fundos. Os resultados fornecem evidéncias de efeito
positivo sobre a taxa de variacio do niimero de empregados e a auséncia de
impacto sobre a taxa de variacio do saldrio médio pago pelas firmas.

Ao analisar a eficdcia no gasto publico, Angelo da Silva, Resende e Silveira
Neto (2009) consideram os empréstimos dos recursos do FNE, do FNO e do FCO.
A anilise contempla o periodo 2000-2003 e, a partir das estimativas de propensity
score das firmas beneficiadas com recursos desses fundos constitucionais e de um
conjunto de firmas nio beneficiadas por esses fundos, eles observaram, no caso do
FNE, um impacto positivo sobre a taxa de variagio do niumero de empregados.
Ao passo que, sobre a taxa de variagao do saldrio médio pago pelas firmas, nao se
verificou nenhum impacto. Em relacio ao FNE, o resultado geral diz respeito ao
impacto positivo sobre a taxa de variagio do nimero de empregados e a auséncia
de impacto. Jd em relagio aos empréstimos do FNO e do FCO, os autores nao
observaram nenhum impacto sobre os indicadores de emprego e saldrio.

Soares et al. (2014) se utilizam de informacoes da Relacio Anual de Infor-
magoes Sociais (Rais) e do BNB para avaliar o impacto ¢ a eficiéncia das empresas
beneficiadas pelo FNE sobre geragio de emprego, massa salarial e salirio médio
durante o intersticio 2000 a 2008. Eles utilizam como grupo de tratamento as
empresas beneficiadas pelo FNE, tendo como fonte informagoes do BNB, enquanto
o grupo de controle é composto por empresas nao financiadas, ou seja, demais
empresas pertencentes 3 RAIS, as quais foram selecionadas de forma aleatéria.
Os autores encontram impacto positivo e estatisticamente significante nas contra-
tagoes das empresas beneficiadas e nos aumentos proporcionais na massa salarial.
No entanto, nio se observou impacto do FNE sobre o saldrio médio, uma vez que
o crescimento foi similar entre as empresas beneficiadas vis-d-vis as nao beneficiadas.

9. Para uma discussao sobre os efeitos dos fundos constitucionais, ver a revisdo sistemética realizada por Menezes
e Irffi (2017).

10. Veja, por exemplo, Silva, Resende e Silveira Neto (2006; 2009), Almeida, Silva e Resende (2006), Silva (2007), Soares,
Sousa e Pereira Neto (2009), Costa (2009) e Resende (2012; 2014).
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J4 os efeitos no semidrido também foram positivos sobre o crescimento no estoque
do emprego e da massa salarial, exceto para quatro anos apés o FNE, enquanto
sobre o saldrio médio nao se verificou impacto.

Para avaliar os impactos econdmicos do FNE entre 2004 e 2010, Resende
(2014) considera como indicador de impacto o crescimento do PIB per capita dos
municipios,' das microrregioes e das mesorregides. O montante de empréstimos
do FNE" no inicio do periodo (2004) como propor¢ao do PIB total de 2004 ¢ o
indicador para avaliar o efeito do fundo. A partir da estimagio de modelos em dados
em painel com efeito fixo, observou-se que os recursos do FNE total apresentaram
impactos positivos sobre o crescimento do PIB per capita em nivel municipal e
microrregional, e sio, em grande medida, influenciados pelo desempenho e pelo
impacto positivo dos empréstimos do FNE para o setor agropecudrio.

Ao considerar os empréstimos do FNE na escala mesorregional, no se
observou nenhum impacto, o que, segundo Resende (2013), decorre provavel-
mente do fato de a referida escala apresentar unidades geogréficas muito extensas
e internamente muito heterogéneas, fato este que dificulta a mensuragao dos
impactos econdmicos.

Linhares ez al. (2014) utilizaram modelos de convergéncia com a possibilidade
de formacao de clubes de convergéncia considerando o nivel de desenvolvimento
inicial do municipio. A partir da estimagao, eles encontram quatro clubes de
convergéncia, definidos por faixa de PIB per capita: inferior a R$ 2.143; entre
R$ 2.143 e R$ 3.866; entre R$ 3.866 ¢ R$ 7.406; e superior a R$ 7.406.
Isso implica que hd formagio de quatro diferentes grupos, acarretando certa hete-
rogeneidade no desenvolvimento dos municipios nordestinos, fator que pode
dificultar a diminui¢ao da desigualdade intrarregional do Nordeste."? Em relagio ao
impacto dos empréstimos do FNE sobre o crescimento econdmico dos municipios,
os autores identificaram efeitos diferenciados, haja vista que, em municipios com
PIB per capita muito baixo (até R$ 2.143) e muito alto (superior a R$ R$ 7.400)
no inicio da década, eles nao observaram efeito do FNE. No entanto, aqueles com
PIB intermedidrio apresentam efeitos positivos e estatisticamente significantes.
Em termos de magnitude, eles observaram que um aumento de 10% no volume de
ENE per capita gera um acréscimo médio de 0,78 pontos percentuais (p.p.) na taxa
de crescimento do PIB dos municipios que possuem PIB per capita entre R$ 2.143
e R$ 3.866, enquanto entre os municipios com PIB per capita entre R$ 3.866 e

11. Sendo 1.787 municipios da regido Nordeste, 129 municipios da regido norte de Minas Gerais e 26 municipios do
Espirito Santo.

12. Montante de empréstimos para pessoas fisicas e juridicas por setor de atividade em nivel municipal no periodo
2004-2010, disponibilizado pelo MI.

13. Para mais discusséo sobre o tema, ver: Pessda (2001), Barros (2011) e Perobell, Domingues e Ribeiro (2013).
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R$ 7.406, o aumento seria de 1,09 p.p. Estes efeitos sio bem expressivos, dado o
histérico das taxas de crescimento da regido.

Conforme Resende (2012), a observacao dos efeitos do fundo dentro de um
estado selecionado pode reduzir os efeitos da heterogeneidade espacial e tornar
mais robusto os resultados das investigagdes. Diante disso, ele optou por analisar
o impacto do FNE industrial para o estado do Ceard a partir de efeitos micro
(emprego e saldrio) e macro (crescimento econdmico municipal). E, a partir da
estimacdo de modelos em primeira diferenga, ele pode constatar a relevancia do
fundo de financiamento para o crescimento do emprego nas empresas beneficiadas,
bem como o crescimento do PIB per capita dos municipios cearenses nos anos
de 2000 a 2003.

Ao avaliarem os impactos dos empréstimos do FNE sobre o crescimento
econdmico baiano entre 2004 e 2010, Resende e Silva Filho (2014) utilizam como
proxy o crescimento do PIB per capita. Para isso, eles fazem avalia¢des nas escalas
municipal e microrregional e, a partir dos resultados, estimados por modelos em
painel de efeito fixo, eles observaram que os recursos do FNE total apresentaram
impactos positivos sobre o crescimento do PIB per capita em nivel municipal e
microrregional e, ainda, que esse resultado é potencializado a partir dos empréstimos
do FNE para os setores industrial e de comércio/servicos.

Por fim, é importante ressaltar ainda que todos os trabalhos acima concen-
tram-se na estimativa do efeito médio do FNE, ignorando a possibilidade de
heterogeneidade nos impactos do fundo. Além disso, apesar de alguns trabalhos
controlarem o efeito do programa para a presenca do semidrido, nao hd na literatura
um trabalho que avalie, isoladamente, o efeito do FNE para essa regiao, a qual é de
fundamental importincia, uma vez que o programa visa atender, prioritariamente,
o semidrido na tentativa de reduzir as disparidades.

4 ESTRATEGIA EMPIRICA

4.1 Modelo cross-section com efeito quantilico

Para estimar o efeito dos empréstimos do FNE, emprega-se o método de regressao
quantilica, o qual permite inferir sobre efeito do FNE para a distribuicao dos
indicadores econémicos municipais considerados.

Em diversos casos, desconsiderar informagoes sobre a distribuicio de um
parAmetro significa perder maior parte do seu significado. Conforme Koenker
(2005), os métodos de regressoes quantilicas possuem a vantagem de explorar
a heterogeneidade do efeito das covariadas sobre os indicadores considerados.
Com isso, permite-se mais do que estimar o efeito médio de uma politica, desde
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que se assume que hd heterogeneidade entre os municipios, o que capta assimetria
em termos de respostas de uma politica.

O debate na literatura sobre a distribuicio dos efeitos tem se tornado cada
vez maior. H4 diversos métodos que mensuram a distribui¢io do impacto de uma
politica. Alguns autores que consideram efeitos heterogéneos do impacto de um
programa sdo Doksum (1974), Lehmann (1974), Abadie, Angrist e Imbens (2002),
Firpo (2007) e Firpo e Ridder (2010).

Uma forma de estimar esse efeito assimétrico é por meio de uma fungao
quantilica condicional. Neste sentido, Chernozhukov, Ferndndez-Val e Kowalski
(2015) constroem um estimador quantilico que incorpora a possibilidade de a
varidvel dependente ser censurada, bem como do tratamento ser endégeno.'*

Para o propdsito de avaliar o efeito dos empréstimos do FNE sobre os muni-
cipios, nao se faz necessirio considerar a possibilidade da varidvel ser censurada.
Com isso, o estimador proposto por Chernozhukov, Ferndndez-Val e Kowalski
(2015) assemelha-se ao desenvolvido por Ma e Koenker (2006), que desenvolveram
um estimador quantilico paramétrico com varidveis instrumentais, mas nao trata

da possibilidade de dados censurados.

O modelo proposto por Chernozhukov, Ferndndez-Val e Kowalski (2015) é
triangular, em que se permite que tanto a varidvel de resposta () quanto a varidvel
endbgena'® sejam nio lineares. A representagao desse sistema é dada por:

Y= QUITXV), (1)
T=QVIXZ) 2)

onde Y'¢ a varidvel de interesse (aqui sdo os indicadores econdmicos municipais —
PIB per capita como proxy da renda per capita e postos de trabalhos formais);
T é a varidvel que é dependente do fator nao observado (V); X é um vetor de
covariadas, ditas exdgenas; e Z um vetor de instrumentos (a presenga de agéncias
do BNB e o municipio pertencer a regido semidrida) que no estd contido em X.
As fungoes Qe Q,sdoas fungoes quantilicas condicionais de Y'e 7, respectivamente.
U e Vsao distarbios assumidos independentes condicionalmente e distribuidos
uniformemente entre zero e a unidade.

14. A endogeneidade ocorre quando ha simultaneidade entre a varidvel dependente e a explicativa. Nesse estudo,
como 0s municipios com maior crescimento tendem a tomar um maior volume de recursos do FNE, em fungdo de um
mercado em expansao, bem como maiores quantidades de recursos tendem a levar a maior crescimento econdmico,
entdo, percebe-se que ha simultaneidade entre essas duas varidveis. Logo, é necessario um método que seja capaz de
tratar essa endogeneidade.

15. No presente caso, a variavel que explica a varidvel de resposta e que é dependente do fator ndo observado, V.
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O método consiste na estimagao de dois estdgios. No primeiro estgio,
a equacdo (2) é estimada e o fator nio observado V¢ aproximado pelo seu valor
predito, V. O valor predito aqui ¢ denominado de varidvel de controle e possui
a caracteristica de ser independente do tratamento, 7. Dessa forma, o segundo
estdgio, equagao (1), pode ser estimado usando a varidvel controle estimada no
primeiro estdgio, permitindo que o tratamento nio seja correlacionado com o
fator nio observado.

Com isso, pode-se estimar a distribui¢ao do efeito do FNE sobre os municipios
da regido do semidrido nordestino. Diversos indicadores podem ser utilizados para
medir o nivel de desenvolvimento dos municipios e, como o fundo tem como
finalidade o aumento da renda per capita da regiio, esse indicador de impacto
destaca-se como varidvel de interesse. Dessa forma, avalia-se a distribuicao do efeito
do FNE sobre a renda per capita dos municipios da regido Nordeste do Brasil e dos
municipios localizados na regiao semidrida do estado de Minas Gerais.

4.2 Descricao das variaveis

A varidvel de interesse é o crescimento da renda per capita dos municipios entre os
anos de 2000 e 2010. Assim, pretende-se medir o efeito do volume de empréstimos
do FNE sobre crescimento da renda per capita dos municipios, que é dado por
1Y 5010~ 11,50, Para controlar pelo tamanho da economia do municipio, o volume

de empréstimos do FNE entre os anos de 2000 e 2010 ¢ dividido pelo PIB acumu-
lado nesse periodo. Nessa varidvel também ¢ aplicada a transformacao logaritmica.

Contudo, devido a renda per capita ser influenciada por diversos fatores,
deve-se utilizar alguns controles. Estes estao divididos em varidveis que refletem o
desenvolvimento do municipio e seu mercado de trabalho. Para o primeiro grupo
considerou-se o crescimento do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM), do indice de Gini e da pobreza. Todas as varidveis sio tomadas como a
diferenga no logaritmo neperiano. Devido a essas varidveis nao terem um efeito
claro sobre a renda, nao hd sinais esperados para esses coeficientes.

Para o segundo grupo, o crescimento do desemprego e do niimero de anos
de estudos ¢ usado. Novamente, toma-se a diferenca logaritmica. Um aumento no
desemprego estd associado a uma queda no nivel de renda, enquanto um aumento
no niimero de anos de estudos ¢ associado & melhoria nos saldrios e, consequentemente,
a um aumento da renda. Para controlar a taxa de crescimento para o valor inicial, a
renda per capiza inicial, em 2000, foi adicionada no vetor de controle, lnyizm.

Contudo, embora se controle o volume de empréstimos do FNE por esse
conjunto de varidveis, espera-se que haja ainda uma simultaneidade entre o cres-
cimento da renda per capita e o volume de empréstimos do FNE por fatores nio
capitados nas varidveis de controle descritos acima. Para eliminar essa endogeneidade,
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um quadro de dois estdgios ¢ utilizado, como descrito na se¢io acima. Para tanto,
faz-se necessdrio um instrumento que influencie o volume de empréstimos,
mas que ndo seja correlacionado com o crescimento da renda.

O instrumento utilizado neste trabalho ¢ a presenga de agéncias do BNB no
municipio. Vale ressaltar que a escolha da localizagio das agéncias é uma varidvel
de decisao politica, que leva em consideragao diversos fatores que nio somente
o potencial econdmico do municipio. Posto isso, essa varidvel surge como um
candidato a instrumento para o processo de dois estdgios descrito na metodologia.

Para testar a qualidade dessa varidvel como instrumento para o volume de
empréstimos do FNE, foi utilizado o teste de Sargan. Contudo, devido a esse ser
um teste para verificar um conjunto de instrumentos quando hd mais instrumen-
tos do que varidveis endégenas, utiliza-se como outro instrumento o fato de o
municipio pertencer a regiio semidrida, pois o volume de empréstimos do FNE
correlaciona-se positivamente com a regido semidrida.'® Todavia, sio reportados
apenas os resultados do instrumento que considera a presenca de agéncia do BNB,
uma vez que se estimam resultados para um subconjunto amostral, o qual considera
apenas os municipios da regiio semidrida.

Como se espera captar efeitos heterogéneos entre os municipios contemplados
pelo ENE, optou-se por considerar duas amostras de municipios. A primeira con-
sidera todos os municipios atendidos pelo FNE, isto ¢, abrange os municipios da
regiao Nordeste do Brasil e as regi6es norte de Minas Gerais e do Espirito Santos.
A outra é composta por todos os municipios pertencentes a regiao semidrida,
de acordo com a nova classificacio estipulada pelo MI em 2005.

Além dessas duas amostras de municipios, estimam-se os efeitos setoriais
atendidos pelo FNE: agricultura e pecudria, industria e servigos. A varidvel a ser
considerada nesse caso ¢ o total de empréstimos, entre 2000 e 2010, divididos
pelo total acumulado do valor adicionado ao PIB de cada setor. Assim, controla-se
o volume de empréstimos desses pelo seu tamanho na economia do municipio.

5 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O principal interesse do modelo cross-section quantilico consiste em isolar o efeito
dos empréstimos do FNE sobre o crescimento da renda per capita dos municipios
atendidos pelo FNE e dos municipios do semidrido brasileiro. Ao considerar a
relagao dessas duas varidveis, percebe-se, pelo grifico 2, que os municipios com
maior crescimento da renda per capita tendem a captar um maior volume de

16. De acordo com o teste de Sargan, o municipio ter agéncia do BNB e o fato de pertencer a regido semiarida sao
um bom conjunto de instrumentos.
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recursos, ou seja, verifica-se uma relacao positiva entre os empréstimos do FNE e
o crescimento da renda.

No entanto, a priori, nao se pode concluir se de fato hd impacto do fundo.
Isso porque diversos fatores concorrem para elevar a taxa de crescimento da renda.
Outro ponto que nio se pode concluir ¢ o efeito dos empréstimos para as diferentes
dindmicas de crescimento da renda.

Sendo assim, ¢ apropriado estimar o crescimento da renda controlando por
fatores como desigualdade, desenvolvimento, pobreza, desemprego e educagio,
para aferir se, de fato, o FNE possui um efeito positivo sobre a renda per capita dos
municipios. E, adicionalmente, verificar se esse efeito é superior para municipios
com uma menor taxa de crescimento da renda. Caso se observe esses efeitos, pode-se
dizer que ¢ eficaz em atender ao objetivo de diminuir as disparidades regionais
dos municipios.

Com esteio nesse objetivo, a tabela 1, que tem como propdsito descrever
as varidveis usadas neste trabalho, apresenta os valores médios e seus respectivos
desvios padrio, por decil do crescimento da renda per capita. Nota-se que, para os
municipios que apresentaram o menor crescimento da renda entre 2010 e 2000 e
que se encontram no primeiro decil, 0 acesso aos recursos do FNE ¢é de fato menor.
Com exceg¢io do segundo decil, quanto maior o crescimento da renda, maior tende
a ser o volume de empréstimos.

Em relagao as varidveis que caracterizam as disparidades entre os municipios,
verifica-se que as maiores taxas de crescimento do IDHM ocorrem nos municipios
que apresentaram as maiores taxas de crescimento da renda per capiza. No entanto,
em relagdo ao indice de Gini, observa-se, em termos de valor absoluto, que a
maior redu¢do ocorre entre os municipios que apresentaram as menores taxas de
crescimento da renda per capita. Isto é, no primeiro decil. Por outro lado, verifica-se
que a taxa de crescimento da pobreza apresenta uma dinidmica diferente do indice
de Gini, uma vez que o maior decil de crescimento da renda também contempla
a maior redu¢io da pobreza.

Ao considerar as caracteristicas do mercado de trabalho, do desemprego e da
escolaridade (anos de estudos), verifica-se que a taxa de redugao do desemprego foi
mais acentuada entre os municipios que figuram no sétimo decil de crescimento
da renda per capita, seguido pelo oitavo decil, e que a taxa de crescimento dos anos
de estudos é maior entre os municipios que apresentaram o maior crescimento da
renda per capita, ou seja, quanto maior o nivel de renda, maior tende a ser o grau
de escolaridade da populagio.
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TABELA 1
Média e desvio padrdo das variaveis pelo decil do crescimento da renda per capita

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Variavel enddgena

Razao entre emprésti- 2,107 2,024 2178 2,167 2,188 2,184 2,193 2,273 2,293 2386

mo e PIB 0,067 0,063 0,071 0,073 0,061 0,067 0,070 0,054 0,065 0,054
Controles

1. Locais

Taxa de crescimento 0,286 0,288 0,300 0,311 0,331 0,343 0,338 0,366 0,380 0,427
do IDHM 0,006 0,006 0,006 0,005 0,006 0,007 0,005 0,006 0,006 0,007
Taxa de crescimento 0142 0,120 0,078 0072 0066 -0,055 -0,05 0052 -0051 -0,039
do Gini 0,009 0,006 0,007 0,006 0,008 0,007 0,007 0,008 0,008 0,010
Taxa de crescimento da -0,366  -0,471 -0459  -0469 -0470 -0477 -0517 -0,507 -0,529 -0,531
pobreza 0,016 0,014 0,013 0,012 0,012 0,011 0,012 0,010 0,011 0,011

2. Mercado de trabalho

Taxa de crescimentodo 0,065 -0,297  -0,172  -0297 0249  -0,189  -0327 -0300 -0219 -0,123
desemprego 0,051 0,036 0,041 0,039 0,038 0,050 0043 0,041 0,051 0,059
Taxa de crescimento 0228 0230 0222 0248 0265 0273 0246 0,297 0,293 0,349

do niimero de anos de
0,012 0011 0011 0011 0012 0011 0011 0012 0011 0014

estudo
5403 5350 5252 5197 509 5047 5054 4936 4897 4,717

Renda per capita inicial
0,023 0026 0026 0021 0021 0021 0017 0015 0017 0,017

Instrumento

0,040 0,141 0,126 0,146 0,090 0075 0060 0020 0035 0,010

Agéncia do BNB
0,197 0349 0332 035 028 0265 0239 0141 0,185 0,100

Observacoes 199 199 199 199 197 199 199 198 199 199

Elaboracdo dos autores.
Obs.: As estatisticas apresentadas foram elaboradas com base em todas as observagdes no intervalo do respectivo percentil.
0O desvio padrdo encontra-se abaixo da média.

GRAFICO 2
Relacao entre o logaritmo neperiano da razdo do FNE acumulado sobre PIB e o cres-
cimento da renda per capita dos municipios atendidos pelo FNE (2000-2010)

Proporcdo do FNE soobre o PIB

1 | | | I | | | |
-1,5 -1 -0,5 0 0,5 1 1,5 2 2,5 3
Crescimento per capita da renda

FANE sobre o PIB ——Fitted values

Elaboracdo dos autores.
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Em relagao a presenca de agéncia do BNB no municipio, percebe-se que
municipios com maior crescimento da renda per capita possuem um menor per-
centual de agéncias. Enquanto para o primeiro e o segundo decis do crescimento a
proporgio de municipios com agéncia do BNB ¢ de 4% e 14,1%, respectivamente,
para os dois tltimos decis a propor¢io é de 3,5% e 1%, respectivamente.

A tabela 2 apresenta a média das varidveis distribuidas pelo decil do crescimento da
renda per capita, mas para os municipios do semidrido. Nota-se que a média de empréstimos
do FNE cresce para maiores decis do crescimento da renda. Como antes, isso representa que
municipios com maiores taxas de crescimento tiveram maior acesso aos recursos do fundo.

Para o restante das varidveis, os resultados sao semelhantes aos apresentados
na tabela 1. Destaca-se o comportamento médio do desemprego que, além da
média decrescer ao longo dos decis, os municipios com menor crescimento
da renda tiveram uma redugio maior na taxa de desemprego.

Os resultados da estimagio quantilica proposta por Chernozhukov, Ferndndez-Val
e Kowalski (2015) sao expostos nas tabelas A.1 a A.8, no apéndice. Para as varidveis de
controle, o crescimento do IDHM néo apresenta efeito significantemente diferente de
zero para os municipios com baixo crescimento da renda per capita, primeiros quantis,
enquanto para os quantis finais o crescimento do IDHM estd associado com as maiores
taxas de crescimento da renda per capita.

TABELA 2
Média e desvio padrao das variaveis pelo decil do crescimento da renda per capita
para os municipios do semiarido
10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Varidvel endégena
Razdoentre emprésti- 2,125 2,206 2,226 2308 2260 2431 2311 2393 2296 2357

mo e PIB 0,757 0,733 0903 0818 0843 0818 0808 0617 0,75 0,750
Controles

1. Locais

Taxa de crescimento 0,287 0,295 0,304 0,299 0,334 0,343 0,338 0,372 0,388 0,423
do IDHM 0,072 0,073 0,074 0,071 0,075 0,700 0,071 0,078 0,089 0,092
Taxa de crescimento -0,160  -0,127  -0,076  -0,077  -0,081 -0,064 -0,064 -0,073 -0,066  -0,068
do Gini 0,136 0,087 0,103 0,087 0,100 0,105 0,114 0,903 0,122 0,136
Taxa de crescimentoda  -0,363  -0,426  -0,420  -0477  -0458  -0479 -0497 -0,489 -0,530  -0,533
pobreza 0,208 0,145 0,145 0,167 0,146 0,165 0,144 0,133 0,151 0,155

2. Mercado de trabalho

Taxa de crescimentodo  -0,284  -0,297  -0274 0321 -0303 -0,1776 -0339 -0292 0,187  -0,156
desemprego 0,703 0,555 0,496 0,572 0,491 0,661 0,675 0,597 0,704 0,839
Taxa de crescimento 0,231 0,223 0216 0214 0249 025 0,226 0,281 0,283 0,351

donimerodeanosde o ie 01a9 0135 0148 0134 0150 0167 0165 0,195

estudo
5387 5280 5203 5223 5078 5045 5036 4,909 4868 4,712
0246 0242 0,259 0,269 0230 0247 0212 0,179 0,200 0,242
Instrumento
0,044 0,142 0,124 0175 0,08 0,079 0053 0018 0044 0,018
0,207 0,350 0,331 0382 0,285 0271 0,225 0,132 0,207 0,132
Observacoes 113 113 113 113 113 114 113 113 113 114

Renda per capita inicial

Agéncia do BNB

Elaboracdo dos autores.
Obs.: As estatisticas apresentadas foram elaboradas com base em todas as observagdes no intervalo do respectivo percentil.
0 desvio padrdo encontra-se abaixo da média.
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J4 o crescimento do indice de Gini foi significante para todos os quantis
estimados e mostra que uma elevagao na desigualdade influencia positivamente o
crescimento da varidvel dependente. J4 uma elevagio da pobreza implica menores
taxas de crescimento da renda para todos os quantis.

Para os controles relacionados ao mercado de trabalho local, constata-se que
uma elevagao na taxa de desemprego implica uma diminuigao significante na renda
per capita do municipio. J4 para o nimero de anos de estudos, espera-se que essa
varidvel tenha efeito positivo sobre a renda. Contudo, o resultado apresenta efeito
significantemente negativo para todos os quantis. Explicacoes devem ser encontradas
para esse fato. A nivel de especulacio, ¢ possivel dizer que esse resultado pode
ser consequéncia do fato de que os mercados de trabalho locais tenham fricgoes
ou particularidades ndo previstas nos modelos tradicionais de oferta e demanda
de mao de obra.

Para estado inicial da economia, renda per capita em 2000, o efeito é o
esperado, de acordo com a literatura de crescimento, e mostra que, quanto maior a
renda inicial, menor o crescimento. Para todos os quantis, o efeito da renda inicial
¢ significativo e homogéneo.

Todas as observacoes acima sao similares para os dois grupos estimados:
municipios atendidos pelo FNE (tabela 3) e municipios do semidrido (tabela 4),
com exce¢do do IDHM para o semidrido, que nio possui distingao de quantil
e possui todos os coeficientes estatisticamente signiﬁcativos, e o crescimento do
ntimero de anos de estudos para o semidrido, que nao possui significAncia estatistica
para nenhum quantil estimado.

Analisando o efeito do FNE, constata-se que, ao longo da distribuigao
do crescimento da renda, no parAmetro associado com a varidvel de interesse,
ENE, o efeito ¢ decrescente. O efeito do FNE para todos os quantis, com seus
respectivos intervalos de confianga,'” estd representado nos gréficos 3A e 3C.
Percebe-se que os municipios que apresentam menores taxas de crescimento da
renda per capita possuem maior efeito do FNE se comparados com os municipios
de maior crescimento.

Contudo, devido ao largo intervalo de confianga, gerado com 5% de signifi-
cincia, no se pode concluir, definitivamente, que hd maior efeito para o semidrido,
embora os pardmetros estimados sejam positivos para todos os quantis. Um fator que
pode explicar esses largos intervalos de confianca associados com os pardmetros do
ENE ¢ o fato de os maiores quantis do crescimento da renda per capita possuirem
maior acesso aos recursos do FNE. Isso pode levar superestimacio para os maiores
quantis e subestimagio para os menores quantis.

17. Os intervalos de confianca foram gerados por meio de bootstrap com um nivel de significancia de 5%.
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Posto isso, o efeito do FNE é maior para municipios menos dinimicos, fator
que pode estar de acordo com o objetivo do fundo, que ¢ diminuir as disparidades
entre os municipios de maior e menor desenvolvimento. Contudo, apesar do efeito
para o semidrido ser positivo para todos os quantis de renda, a magnitude nao
parece diferir entre as classes de municipios.

Cabe ressaltar que, eventualmente, atingir este resultado — diminuir as dispa-
ridades entre os municipios de maior e menor desenvolvimento — consistentemente
demande um impacto de muitos anos de empréstimos do FNE sobre as atividades
dos municipios, de modo a inclusive alterar a estrutura produtiva dos municipios
nos quartis iniciais, seja para os municipios do Nordeste, seja para os do semidrido.

Para os setores da economia, os resultados sao similares aos encontrados
acima para as varidveis de controle. No entanto, o inico setor que apresenta efeito
significativamente diferente de zero para o FNE ¢ o da agricultura e pecudria'®
(resultados no apéndice). Para a industria e para o setor de servigos, nao se pode
afirmar sobre os efeitos dos FNE. Isso pode ocorrer devido ao volume de emprésti-
mos para inddstria e para servicos serem pequenos se comparados ao da agricultura
e da pecudria, que, juntos, representam mais de 45% do total de empréstimos
para os municipios atendidos pelo FNE e 55% para os municipios do semidrido,
enquanto a industria tem um total de 26% e 19%, respectivamente, e servigos
10% e 9%, respectivamente.

Os resultados para o setor agricola e pecudrio sio resumidos nos graficos 3B
e 3C e podem ser encontrados no apéndice deste trabalho. Assim como no caso
do empréstimo total, a magnitude do efeito decresce ao longo da distribuigao da
renda. Contudo, deve-se atentar para o intervalo de confianga estimado, que nao
permite concluir que o efeito do programa ¢ de fato decrescente para os municipios,
embora o seu efeito seja positivo ao longo da distribui¢ao de renda. Conclusoes
similares podem ser feitas para os municipios do semidrido que possuem o coeficiente
constante ao longo da distribui¢io de crescimento dos municipios.

Para ampliar o entendimento dos efeitos dos empréstimos do FNE sobre
indicadores econdmicos municipais, os gréficos 3E e 3F reportam os resultados
sobre o crescimento do niimero de postos de trabalhos formais nos municipios.
Contudo, diferentemente do crescimento da renda que ¢ analisado entre os anos
de 2000 ¢ 2010, o crescimento no nimero de postos de trabalho é analisado entre
os anos de 2000 e 2009. As varidveis explicativas sdo as mesmas consideradas
anteriormente, com exce¢ao da renda per capita inicial.

18. Vale ressaltar que néo se utilizou como controle os recursos destinados aos empréstimos do Pronaf e do Proagro,
0s quais ficam como sugestdes para futuras investigacdes.



384 Avaliacao de Politicas Publicas no Brasil: uma analise do semiarido

GRAFICO 3
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No lugar dessa varidvel, foi acrescentado o niimero de postos de trabalho inicial,
no ano de 2000, em logaritmo neperiano; a varidvel endégena e os instrumentos
s30 os mesmos aplicados anteriormente. As tabelas A.7 e A.8, com os resultados
dessa estimagao, encontram-se no apéndice e sao resumidas a seguir.

Note que os primeiros decis referem-se aos municipios com menor cresci-
mento, e observa-se um efeito positivo do FNE na criacio de postos de trabalho.
No entanto, o efeito é constante ao longo da distribui¢do. Logo, o FNE afeta o
emprego positivamente, mas atende os municipios de forma igual, sem afetar mais
os municipios com maior dificuldade de gerar novos postos de trabalho formais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo analisa os efeitos dos empréstimos do FNE, por meio do BNB, para
as empresas localizadas nos municipios nordestinos e também nos municipios do
semidrido brasileiro.

Para isso, utilizam-se informa¢oes municipais, tendo como indicadores de
impacto o crescimento econémico, aferido a partir do PIB per capita, utilizado
como proxy para renda municipal per capita, e o estoque de empregos formais.

A partir dos resultados, constata-se que os empréstimos do FNE afetam
positivamente o crescimento da renda per capiza. Esse efeito foi observado tanto
para os empréstimos totais quanto para os setoriais, isto ¢, empréstimos destinados
a agricultura e & pecudria, Ginico setor para o qual o impacto ¢ significante. J4 para
a industria e para o setor de servigos, o pardmetro do FNE ¢ inconclusivo. Além
disso, constatou-se que o efeito é heterogéneo ao longo da distribui¢ao da renda.

Estendendo a anilise, constatou-se que o FNE possui um efeito positivo na
geragao de postos de trabalho formal. Percebe-se que esse efeito nao difere ao longo
da distribuigio de municipios e que o efeito existe nas duas amostras, isto é, em
todos os municipios atendidos pelo FNE, e também para aqueles localizados na
regido do semidrido.
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