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RESUMO

A politica de crédito rural no Brasil, instituida pela Lei n°® 4.829/1965, constitui um
dos principais instrumentos de intervencao estatal para promover a produgao
agropecuaria e o desenvolvimento rural. Apesar de sua relevancia econémica e
social, sua implementacdo € marcada por desafios institucionais, disputas de
interesse e assimetrias de acesso, decorrentes de um arranjo institucional que
envolve ministérios, 6rgdos reguladores, instituicbes financeiras e entidades
representativas do setor.

Esta dissertacdo analisa a implementagao da politica de crédito rural a partir das
percepcgdes de atores institucionais envolvidos no desenho e implementacéo da
politica, buscando compreender os principais entraves, divergéncias e
possibilidades de aperfeicoamento. A pesquisa adota abordagem qualitativa,
fundamentada em analise documental e entrevistas semiestruturadas,
examinadas por meio da analise de conteudo. O quadro analitico organiza-se
em trés dimensdes: arranjo institucional e governancga, capacidade de
implementagao e percepg¢des dos atores.

Os resultados indicam que a politica opera em um ambiente institucional
complexo, caracterizado pela coexisténcia de esforgcos de coordenacao e
interesses distintos entre agricultura empresarial e agricultura familiar.
Destacam-se como principais entraves a burocracia, as exigéncias de garantias
incompativeis com a realidade de pequenos produtores, o alcance limitado dos
instrumentos de mitigagéo de riscos e a concentragdo dos recursos em regides
e segmentos mais organizados. As entrevistas também revelam consenso
quanto a importancia do crédito rural e a necessidade de aperfeicoar a
governanca, simplificar regras e fortalecer a assisténcia técnica.

Conclui-se que a efetividade da politica depende do alinhamento entre
instrumentos, capacidades institucionais e mecanismos de coordenacao,
contribuindo para ampliar o acesso, reduzir assimetrias e fortalecer sua funcao
publica.

Palavras-chave: crédito rural, desenho de politicas, implementacao de politicas,
governanga de politicas publicas



ABSTRACT

Brazil's rural credit policy, established by Law No. 4,829/1965, is one of the
country's main public policy instruments for promoting agricultural production and
rural development. Despite its economic and social relevance, its implementation
is marked by institutional challenges, competing interests, and unequal access,
resulting from a complex institutional arrangement involving government
ministries, regulatory agencies, financial institutions, and representative
organizations from the agricultural sector.

This dissertation examines the implementation of Brazil's rural credit policy from
the perspective of institutional actors involved in its design and implementation,
seeking to identify the main constraints, areas of disagreement, and opportunities
for policy improvement. The research adopts a qualitative approach based on
documentary analysis and semi structured interviews, which were examined
using content analysis. The analytical framework is organized around three
dimensions: institutional arrangements and governance, implementation
capacity, and stakeholders' perceptions.

The findings indicate that the policy operates within a complex institutional
environment characterized by coordination efforts alongside competing interests
between commercial agriculture and family farming. The main challenges
identified include excessive bureaucracy, collateral requirements that are
incompatible with the realities of small scale producers, the limited reach of risk
mitigation instruments, and the concentration of resources in regions and sectors
with greater organizational capacity. The interviews also reveal broad agreement
regarding the importance of rural credit as a public policy, as well as the need to
strengthen governance, simplify regulatory procedures, and expand technical
assistance.

The study concludes that the effectiveness of the policy depends on the
alignment of policy instruments, institutional capacities, and coordination
mechanisms, thereby contributing to broader access, reduced inequalities, and
the strengthening of its public purpose.

Key words: rural credit, policy design, policy implementation, public policies
governance
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Introducgao

A politica de crédito rural no Brasil constitui uma das mais relevantes
estratégias de acao estatal para o fomento da producdo agropecuaria e o
desenvolvimento rural (Galeano et al, 2017). De acordo com o MAPA (2025), o
crédito rural movimenta cerca de R$ 330 bilhdes anuais, abrangendo desde a
agricultura familiar até o agronegocio exportador. Instituida em 1965 com a Lei
4.829, essa politica abarca um conjunto de instrumentos financeiros e
normativos que visam garantir liquidez, estimular o investimento e possibilitar a

inclusdo produtiva de agricultores de diferentes portes e perfis.

Apesar de seu alcance financeiro e politico, a implementag¢ao da politica
de crédito rural € marcada por desafios estruturais, institucionais e operacionais.
O arranjo institucional que sustenta a politica é caracterizado por uma rede
complexa de atores, 6rgdos do governo, agentes financeiros e associagdes
representativas de produtores de todos os portes e regides do Brasil. A
implementagao da politica e a atuagcao desses agentes pressupde mecanismos
robustos de coordenagdo, cooperagdo e governanga, cuja auséncia ou
fragilidade pode comprometer a efetividade da politica. Adicionalmente, a
diversidade de interesses dos diferentes segmentos produtivos se materializa

em percepgoes distintas sobre a politica e seus principais obstaculos.

Nesse contexto, compreender como se da a implementacdo do crédito
rural a partir da percepcao dos principais atores institucionais é crucial para
identificar os entraves operacionais, as disputas normativas e as assimetrias de
acesso que permeiam o sistema. Para fins dessa pesquisa, percepcido é
compreendida como a forma que os atores envolvidos na politica enxergam seu
funcionamento e eventuais entraves existentes. A presente dissertagao propde
justamente analisar essa interface entre normas e interesses, explorando como
diferentes instituicdes avaliam e interpretam o funcionamento do crédito rural.
Para tanto, serdo entrevistados atores de instituicbes que participam dos
processos de desenho e implementagdo da politica, abrangendo o&rgaos
governamentais e representantes da sociedade civil, ou seja, os atores

institucionais.



12

O tema é relevante tanto do ponto de vista analitico quanto pratico.
Analiticamente, ele permite aprofundar o conhecimento sobre a implementagao
de politicas publicas em contextos federativos, marcados por multiplas escalas
de decisao e execugao. O crédito rural, por seu carater transversal e seu impacto
sobre o desenvolvimento, constitui um caso emblematico de politica publica que

exige coordenacao intersetorial e interinstitucional.

Do ponto de vista pratico, a identificacdo de percepgdes, consensos e
dissensos entre os atores permite subsidiar estratégias de aprimoramento da
politica, seja pela revisdo de instrumentos, seja pela reestruturacdo dos
mecanismos de governancga. Trata-se, portanto, de uma pesquisa com potencial
de contribuigdo tedrica, metodoldgica e normativa, sobretudo por adotar uma

abordagem qualitativa voltada para a analise institucional.

Além disso, ha escassez de estudos qualitativos que focalizem a politica
de crédito rural sob a o6tica das instituicdes que participam do processo de
formulacdo e implementagdo do crédito rural. Embora existam trabalhos
relevantes sobre os efeitos do crédito na produtividade (Costa e Vieira Filho,
2017; IPEA, 2019), no acesso (Melo et al., 2023) e nas desigualdades regionais
(Galeano et al., 2017), poucos estudos abordam a complexidade da

implementacgao a partir das percepcdes dos atores institucionais.

Diante da complexidade do arranjo institucional do crédito rural no Brasil,
torna-se fundamental analisar seus processos a partir da 6tica das instituicoes
que mediam a formulagao e a implementacgao da politica. Isso implica reconhecer
que tais atores ndo sdo apenas executores passivos das diretrizes e normas
legais, mas agentes ativos, que interpretam, adaptam, contestam e, em alguns
casos, moldam as politicas com base em seus interesses, capacidades e
vinculos com seus representados. A multiplicidade de instituicbes, normas, niveis
de governo e interesses em jogo confere a politica um carater dinamico, que

desafia explicacdes simplistas sobre seu funcionamento.

Nesse contexto, a presente dissertacdo tem como objetivo central
compreender como os principais atores institucionais envolvidos na politica de
crédito rural percebem os entraves relacionados a sua implementacdo e as

possibilidades de aperfeicoamento do arranjo institucional vigente. Para tanto,
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opta-se por uma abordagem qualitativa, voltada para a analise das percepg¢des
doa representantes de instituicbes de diferentes setores envolvidos na
implementagao do crédito rural, como a Confederagao da Agricultura e Pecuaria
do Brasil (CNA), a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), a Organizagao das
Cooperativas Brasileiras (OCB), além dos ministérios setoriais que tratam do
tema: Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA), Ministério do

Desenvolvimento Agrario (MDA) e Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

As instituicOes citadas exercem papel central na mediagao entre o Estado
e os diferentes segmentos da producao rural, seja na definicao das diretrizes de
aplicagcado dos recursos, seja na formulagdo das regras de acesso ao crédito.
Essas instituicbes ndo apenas vocalizam os interesses de seus representados,
mas também participam ativamente das arenas decisérias e da produgao
normativa da politica, influenciando diretamente o desenho dos instrumentos e
das prioridades do crédito rural. Por isso, suas percepc¢des sobre os limites e as
possibilidades existentes constituem fonte valiosa para a compreensao dos

desafios da sua implementacao.

A questdo central que orientou esta investigacdo é: como a
implementagao da politica de crédito rural gera assimetrias de acesso ao crédito
entre os diferentes setores e quais aspectos podem ser aprimorados a partir da
percepcao dos atores institucionais envolvidos? Tal questdo desdobra-se em
quatro eixos: primeiro, busca-se identificar como os atores compreendem o
arranjo institucional vigente, incluindo os mecanismos de governanga,

coordenacgao e responsabilizagao.

Essas perguntas orientam diretamente os objetivos especificos do estudo,
que sao: (i) analisar a percepgao institucional sobre o arranjo vigente e identificar
entraves operacionais; (ii) mapear convergéncias e tensdes entre os atores; e

(iii) sistematizar propostas de aperfeicoamento.

Em segundo lugar, investigam-se os obstaculos percebidos no processo
de implementagéao, especialmente aqueles que dificultam o acesso equitativo ao
crédito. Em seguida, analisa-se se ha convergéncia ou divergéncia entre as

percepcoes dos diferentes atores quanto a natureza dos problemas enfrentados
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e as possiveis solugdes. Por fim, procura-se identificar propostas concretas de

aperfeicoamento da politica que emergem dessas percepgoes.

Metodologicamente, a pesquisa baseou-se em uma combinagdo de
levantamento documental e entrevistas semiestruturadas com representantes de
instituicbes que atuam na politica. A analise foi guiada por um quadro analitico
ancorado em trés dimensdes principais: arranjo institucional e governanga,
capacidade de implementacao e percepcdes dos atores. As entrevistas foram
analisadas por meio da técnica de analise de conteudo, conforme proposta por
Bardin (2011) e Sampaio e Lycariao (2021), permitindo identificar categorias

tematicas, padrbes argumentativos e tensdes discursivas.

A escolha por uma abordagem qualitativa justifica-se pelo objetivo de
compreender os sentidos atribuidos pelos atores a implementagao da politica e
seus resultados, indo além das estatisticas e normas formais. Como se trata de
uma politica altamente institucionalizada, mas marcada por disputas entre
interesses divergentes e assimetrias de poder, a analise das percep¢des dos
atores possibilita capturar nuances que muitas vezes escapam as abordagens
quantitativas ou normativas. Ademais, em um contexto de restrigdo fiscal e
pressdes por maior efetividade das politicas publicas, torna-se cada vez mais
necessario compreender como os instrumentos vigentes sdo percebidos por
aqueles que atuam na linha de frente da formulagao e da defesa de interesses

setoriais.

Este trabalho se insere, portanto, no campo da analise de politicas
publicas, com foco na etapa da implementacdo, entendida aqui ndo como
momento posterior e subordinado a formulagdo, mas como um processo
complexo, interativo e politicamente inserido, que abrange disputas, adaptagdes
e negociagdes entre multiplos atores. O crédito rural, por sua vez, é analisado
como uma politica publica de natureza hibrida, em que normas juridicas,
instrumentos financeiros e interesses politicos se entrelacam de forma densa e

por vezes contraditérias.

Ao fim, espera-se que os resultados da pesquisa contribuam para uma
compreensao mais aprofundada dos desafios da implementacao do crédito rural

no Brasil, evidenciando as limitagdes do arranjo institucional atual e apontando
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caminhos possiveis para seu aprimoramento. O foco na percepc¢édo dos atores
permite dar voz ao conjunto daqueles que, cotidianamente, constroem,
contestam e viabilizam a politica, fornecendo subsidios valiosos tanto para a

reflexao tedrica quanto para o desenho de solugdes praticas.

A dissertagao esta organizada em cinco capitulos, além desta introducgao.
No primeiro capitulo, trata do histérico e da estrutura da politica de crédito rural
no Brasil, contextualizando sua evolugdo normativa e os principais atores
envolvidos. O segundo capitulo apresenta a fundamentacao tedrica, com foco
nas abordagens sobre implementacdo de politicas publicas, arranjos
institucionais e governanga. O terceiro capitulo explicita a metodologia da
pesquisa, detalhando o desenho empirico e os procedimentos de coleta. O
quarto capitulo faz a analise dos dados e apresenta os resultados da pesquisa
com base na analise dos documentos e das entrevistas realizadas. O ultimo
capitulo apresenta as consideracdes finais sobre os principais achados e suas

implicagdes para a politica publica em questao.
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Capitulo 1 — A Politica de Crédito Rural no Brasil

Esse capitulo faz uma contextualizacao sobre as principais caracteristicas
da politica de crédito rural no Brasil. Inicialmente, apresentamos o arcaboucgo
legal e normativo, sistematizando as leis e normas que regem o crédito rural. Em
seguida, apresenta-se o arranjo institucional do crédito rural, identificando os
principais atores e como se da sua atuagdo no processo de desenho e
implementagao da politica. Por fim, a terceira se¢ao apresenta um panorama

sobre a implementacéo do crédito rural no Brasil.

Arcabouco legal e normativo
O crédito rural foi instituido em 1965 pela Lei 4.829/65 como um sistema

direcionado para o financiamento da atividade agropecuaria nacional, com

quatro objetivos principais:

- estimular o incremento ordenado dos investimentos rurais, inclusive para
armazenamento beneficiamento e industrializagao dos produtos agropecuarios,

quando efetuado por cooperativas ou pelo produtor na sua propriedade rural;

- favorecer o custeio oportuno e adequado da produgao e a comercializacio de

produtos agropecuarios;

- possibilitar o fortalecimento econdmico dos produtores rurais, notadamente

pequenos e medios;

- incentivar a introdu¢ao de métodos racionais de produgao, visando ao aumento
da produtividade e a melhoria do padrao de vida das populacdes rurais, e a

adequada defesa do solo.

O arcaboucgo normativo da politica foi construido com a criagdo sucessiva
de um conjunto de leis e normas que regem seu funcionamento. A Lei 4.829/65
criou o Sistema Nacional de Crédito Rural, estabelecendo as diretrizes basicas
para aplicacao dos recursos. Essa lei foi requlamentada pelo Decreto 58.380/66.
O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi
criado pelo Decreto 1.946/96, com orientacbes para o direcionamento de

recursos para pequenos agricultores. Além disso, a politica de garantia de pregos
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minimos para produtos agricolas foi criada pelo Decreto-Lei 79/66 e pela Lei

8427/92. Por fim, a Lei 8.171/91 dispbe sobre a politica agricola nacional.

Adicionalmente, as resolu¢gdes do Conselho Monetario Nacional (CMN)
sao instrumentos normativos que estabelecem as diretrizes e critérios para
aplicacao de recursos. O Manual de Crédito Rural (MCR, 2025) faz uma
consolidagdo das regras do crédito rural, bem como dos processos de
operacionalizagdo. Por fim, o Plano-Safra € um conjunto de normativos que

apresenta o programa anual do governo com as prioridades e direcionamento de

recursos para o setor. O quadro 1 sintetiza os principais normativos da politica.

Quadro 1 — Arcaboug¢o Normativo do crédito rural

Norma Descrigao
Lei 4.829/65 Cria o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR),
estabelecendo suas diretrizes basicas.
Decreto 58.380/66 | Regulamenta a Lei 4.829/1965
Lei 5969/73 Cria o Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria (PROAGRO)
Lei 8.171/91 Dispde sobre a politica agricola nacional.

Lei 13.986/2020

Lei do Agro, que promove a expansao de instrumentos

de financiamento decorrentes do mercado de capitais.

Decreto 1.946/96
(PRONAF)

Cria e regula o Programa Nacional de Fortalecimento

da Agricultura Familiar

Lei 14.130/2021

Institui o Fundo de Investimento em cadeias produtivas

agroindustriais — Fiagro

Decreto-Lei 79/66 e
Lei 8.427/92

Politica de garantia de pregos minimos para produtos

agricolas

Resolugdes CMN

Diretrizes e critérios de aplicagao dos recursos,

atualizacdes e ajustes

Manual de Crédito
Rural (MCR)

Consolidagcao e operacionalizagao das regras de

crédito rural

Plano Safra

Plano anual do governo que define as prioridades e

recursos para o financiamento do setor.

Fonte: Elaboragao prépria
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Além do financiamento do custeio, investimento, comercializacdo e
industrializagdo da atividade agropecuaria nacional, o crédito rural conta com
varias programas de financiamento, abarcando também produtores de médio
porte (PRONAMP), modernizacao de infraestrutura (Moderinfra), construgao de
armazéns (PCA) e cooperativas (Procap-Agro). Os programas sdo compostos
por linhas de financiamento com diferentes finalidades. O Quadro 2 sintetiza os

principais programas do crédito rural.

Quadro 2 - Principais programas do crédito rural

Programa Finalidade
Pronaf Agricultura familiar
Pronamp Médios produtores rurais
Moderinfra Irrigagao e produgdo em ambiente protegido
PCA Construcao e ampliacdo de armazéns
Procap-Agro Cooperativas
RenovAgro / ABC / Mudancas climaticas e sustentabilidade ambiental
Sustentabilidade

Fonte: Elaboragao prépria

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), criado em 1996, representou um marco da inclusdo da agricultura
familiar nas politicas de crédito rural no Brasil, respondendo a exclusao historica
desse segmento do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) instituido em
1965. Sua criagao consolidou a agricultura familiar como publico legitimo de
politicas publicas e buscou fortalecer economicamente esses produtores,
oferecendo crédito subsidiado para custeio, investimento e integragéo produtiva
(Grisa; Schneider, 2015; Sabourin, 2014). Além disso, o PRONAF foi concebido
como instrumento de combate a pobreza rural e de promocdo do
desenvolvimento sustentavel, articulando crédito com assisténcia técnica e
politicas complementares (Fossa et al., 2018). O Quadro 3 apresenta as linhas
de crédito do PRONAF.
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Quadro 3 — Linhas do PRONAF

Linha

Finalidade

Custeio

Insumos e despesas de produgao

Mais alimentos

Modernizacao da produgao e renda

Agroindustria

Agroindustria, beneficiamento e turismo rural

Industrializacao

Custeio da industrializacdo e comercializacao

Mulher

Mulheres agricultoras

Jovem

Jovens entre 16 e 29 anos

Agroecologia

Agroecologia e produgao organica

Bioeconomia

Tecnologias ambientais, silvicultura e energia

renovavel

Floresta

Agroflorestas, recuperacdo ambiental

Semiarido/adaptagao

climatica

Infraestrutura para convivéncia com o clima

semiarido

Microcrédito

Microcrédito para familias de baixa renda

Reforma agraria

Investimento e custeio para reforma agraria

Cotas-partes

Capitalizacao via cooperativas

Produtivo Orientado

Inovacédo, agua, recuperagao e agroecologia

Eco

Sustentabilidade ambiental

Fonte: Elaboragéo propria

Apesar de seu carater inovador e dos impactos expressivos sobre a

agricultura familiar, a literatura aponta limitagdes significativas na implementagéo

do PRONAF. O acesso ao crédito se mostrou desigual entre regides e perfis de

agricultores, favorecendo regides com estruturas produtivas mais diversificadas,

como o Sul e o Sudeste, e agricultores familiares com maior organizagao social

e insergdo em mercados competitivos (Gazolla; Schneider, 2013; Henschl,

Queiroz e Gimenes, 2023). Persistem barreiras burocraticas, como a exigéncia

de garantias e entraves operacionais nos bancos, que dificultam o acesso dos

agricultores mais pobres, reforcando desigualdades (Santos; Schneider e

Santoyo, 2024).
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Ademais, o crédito tem sido frequentemente utilizado para custeio e
capital de giro, em detrimento de investimentos de longo prazo que poderiam
gerar transformacgdes estruturais (Henschl, Queiroz e Gimenes, 2023). Além
disso, destaca-se uma tendéncia recente de “commoditizacao” do crédito para a
agricultura familiar, com crescimento de culturas voltadas para exportacdo em
detrimento de uma producao diversificada, o que diminui a producédo de

alimentos para abastecimento interno.

O trabalho de Freitas, Silva e Teixeira (2020) mostra que, mesmo apds
décadas de operagao, o PRONAF alcancga apenas parte da agricultura familiar:
em 2017, somente 15,7% dos estabelecimentos agropecuarios nesse segmento
tiveram acesso ao crédito rural. Isso indica que, embora o programa tenha
expandido o volume de recursos e possibilitado a incluséo financeira, ha baixa
cobertura do publico-alvo. Pires (2017) reforca que o PRONAF ilustra como a
implementagao de politicas pode, paradoxalmente, reproduzir desigualdades ao
invés de corrigi-las, dependendo dos arranjos institucionais e das mediagbes

politicas.

Outro instrumento crucial no ambito da Politica de Crédito Rural é o
Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria (PROAGRO), que foi instituido
pela Lei 5.969/1973, como mecanismo de protecdo da renda agricola frente a
riscos climaticos e pragas, além de servir como mitigador dos riscos de
inadimpléncia no crédito rural. Operado pelo Banco Central do Brasil, o
PROAGRO foi concebido como instrumento de seguro publico vinculado ao
crédito rural, assumindo o pagamento parcial ou total das dividas de custeio
quando a produgdo é comprometida por eventos adversos (Brasil, 1973;
Hermann, 2011). Sua fungdo central sempre esteve ligada a viabilidade do
crédito rural, na medida em que reduz os riscos tanto para agricultores quanto

para instituicoes financeiras.

Embora tenha sido um marco da institucionalizacdo de mecanismos de
protecdo no campo, o PROAGRO enfrentou criticas recorrentes em sua
implementagéo. Sabourin (2014) e Santos, Schneider e Santoyo (2024) apontam
que a cobertura do programa foi restrita e concentrada nas regides e produtores
com maior integragdo ao sistema financeiro formal, em detrimento da agricultura

familiar menos estruturada. Além disso, sua operacionalizagao esteve sujeita a
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problemas de risco moral por parte dos tomadores de crédito e a renegociagdes
politicas, o que comprometeu a sustentabilidade fiscal do programa (Melo;
Resende Filho, 2017). Assim, apesar de oferecer uma rede de protecao, o
PROAGRO nao conseguiu superar as desigualdades de acesso nem garantir

plena estabilidade ao crédito rural.

Outro desafio relevante no ambito do seguro rural se refere aos impactos
das mudancgas climaticas. Na medida em que as condi¢cdes de producido se
alteram no territério, as perdas de safra tendem a ser mais recorrentes. Dessa
forma, o simples incremento do seguro rural ndo necessariamente contorna o

problema, uma vez que sua utilizagao € mais indicada para eventos esporadicos.

Nas ultimas décadas, o programa passou por reformulagdes, sobretudo
com a criagcdo do PROAGRO Mais, direcionado a agricultura familiar, no contexto
do PRONAF. Essa ampliagdo buscou corrigir a baixa cobertura e melhorar a
inclusdo social da politica (Gazolla; Schneider, 2013; Grisa; Schneider, 2014).
No entanto, como aponta Pires (2017), a efetividade desses mecanismos
depende dos arranjos institucionais de implementacéo: burocracias, instituicdes
financeiras e organizagbes de representagcdo (CNA, CONTAG, OCB, FPA)
mediam o acesso e, muitas vezes, reproduzem desigualdades. O PROAGRO
exemplifica como instrumentos de mitigagdo de riscos, ainda que inovadores,
podem ter resultados limitados em fungao da fragmentacéo institucional e das

disputas entre atores.

A consolidacdo desse arcabouco normativo cria as bases formais da
politica, mas sua efetividade depende do arranjo institucional responsavel por
interpreta-lo e operacionaliza-lo. E importante compreender como se d& o arranjo
institucional no processo de desenho e implementacido do crédito rural,

considerando a heterogeneidade entre os atores, interesses e capacidades.

O arranjo institucional da politica de crédito rural

O desenho e a implementagao da politica de crédito rural sdo complexos,
incluindo uma multiplicidade de atores dentro e fora do Governo Federal. O

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) atua como
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articulador do Plano Safra. De acordo com a Lei 4.829/65, compete ao MAPA
propor as prioridades de financiamento por setor, cultura e porte de produtor, em
articulagdo com outros ministérios, bancos publicos e entidades representativas
do setor agropecuario. Sua atuagéao visa alinhar os incentivos crediticios a metas

de segurancga alimentar, produtividade e sustentabilidade.

O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) concentra-se na
formulacdo e coordenacéo das politicas voltadas a agricultura familiar, sendo o
responsavel pela gestdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), criado em 1996 para atender as demandas dos movimentos
sociais que pleiteavam uma politica especifica para os pequenos produtores.
Suas atribuicbes incluem definir critérios de elegibilidade, acompanhar a
execucao das linhas de crédito e promover agdes de apoio técnico aos pequenos

produtores.

O MDA interage diretamente com o MAPA na constru¢ao do Plano Safra
e com as instituigdes financeiras que operam o crédito rural para agricultores
familiares. Ainda que seja responsavel pela politica agricola para os pequenos
produtores, observa-se que a predominancia do MAPA na elaboracéo do Plano-

Safra.

Nesse contexto, destaca-se o Conselho Nacional de Politica Agricola
(CNPA), criado pela Lei n° 8.171/1991 (Lei da Politica Agricola) como 6rgao
colegiado de carater consultivo, vinculado ao Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA). Sua funcgao central é assessorar o Poder Executivo na
formulacdo da Politica Agricola, incluindo a deliberagcao sobre diretrizes para
crédito rural, seguro e pregos minimos. Ele € composto por representantes do
governo e da sociedade civil, refletindo a pluralidade de interesses do setor. De
acordo com a lei, cabe ao Conselho propor medidas de politica agricola,
acompanhar sua execugao e sugerir ajustes necessarios (Brasil, 1991).

Na pratica, o CNPA funciona como espaco de articulacdo entre atores
estatais e nao estatais. Ele interage com 6rgaos de formulagdo normativa como
o Conselho Monetario Nacional (CMN), que edita resolugbes do crédito rural, e
com o Banco Central do Brasil (BCB), responsavel por regular e supervisionar o

Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Além disso, ha interagao direta com
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o Tesouro Nacional (STN), que responde pela equalizagédo de juros, e com 0s
bancos publicos (BB, BNDES, bancos regionais), que operam o crédito rural na
ponta. O CNPA também mantém relagao estreita com o MAPA e o MDA,
responsaveis pela elaboragdo do Plano Safra e pela articulagdo de programas
como o PRONAF e o PROAGRO (Grisa; Schneider, 2014; Almeida; Zylbersztajn,
2008).

Outro aspecto importante é a participacdo de entidades representativas
como a Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), a
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), a
Organizagao das Cooperativas Brasileiras (OCB) e a Frente Parlamentar da
Agropecuaria (FPA). A literatura destaca que essas instituicdes utilizam o CNPA
como canal de policy advice e presséo politica, influenciando a definicdo de
prioridades e a distribuicdo de recursos do crédito rural (Fossa et al., 2018;
Sabourin, 2014). Desse modo, o CNPA atua como arena de mediagcao de
interesses e, a0 mesmo tempo, como espago de negociagdo que impacta a

formulacao e a implementacao da politica.

Grisa e Schneider (2015) destacam que, na pratica, as decisdes mais
relevantes sobre crédito rural estdo concentradas no Conselho Monetario
Nacional (CMN), apoiado tecnicamente pelo Banco Central e pelo Tesouro
Nacional, enquanto o CNPA opera como instancia de consulta e legitimacao.
Esse ponto também é abordado por Almeida e Zylbersztajn (2008) e Gazolla e
Schneider (2013).

Paralelamente, autores que analisam a evolugdo da politica agricola
destacam que o CNPA desempenha papel simbdlico como espacgo de mediacao
de interesses, mas com poder efetivo reduzido. Grisa e Schneider (2015) e
Sabourin (2014) mostram que o Conselho se insere em uma institucionalidade
marcada pela dualidade entre agronegdécio, representado pelo MAPA e
agricultura familiar, representada pelo MDA, funcionando como arena de disputa
em torno da alocacdo do crédito. A entrevista com representantes das
instituicdes com acento no CNPA contribuiu para elucidar o real papel do
Conselho no desenho e implementagdo da politica, conforme discutido no
capitulo 5.
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Ao analisar o PRONAF, Gazzola e Schneider (2013) reforcam que o
arranjo institucional € marcado por heterogeneidade e desarticulagdo entre
agentes implementadores, 0 que resulta em processos tipicos de fragmentacgéao.
Essa fragmentag&o € agravada pela coexisténcia de incentivos que favorecem
modelos produtivos especializados, orientados a commodities, ao mesmo tempo
em que marginalizam linhas voltadas a diversificagdo e ao autoconsumo. Assim,
embora o PRONAF tenha objetivos formais de fortalecimento da agricultura
familiar, o arranjo fragmentado gera efeitos assimeétricos, sobretudo porque as
regras e praticas institucionais se sobrepéem e se contradizem no processo de

implementagao.

Subordinada ao Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) é responsavel pelo financiamento publico da politica por meio da
equalizacao de juros. A STN define os limites fiscais para o subsidio e efetua os
pagamentos da equalizagdo as instituicdes financeiras. Sua atuacdo esta
fortemente conectada ao MAPA e MDA, que propdem os valores de subsidio, e
ao Banco Central, que regula as condi¢gdes operacionais. O papel da STN é
essencial para viabilizar linhas com juros abaixo do mercado, garantindo acesso
ao crédito em condigdes vantajosas para os produtores. Esse papel é
particularmente relevante em contextos de juros elevados, quando o custo fiscal
da equalizagcdo aumenta e pressiona a disponibilidade orgcamentaria. Assim, as
decisdes da STN condicionam tanto o volume de crédito subsidiado quanto a

sustentabilidade dos programas no longo prazo.

O Banco Central do Brasil (BCB) atua como 6rgao normativo, regulador e
fiscalizador do crédito rural. E responsavel pela elaboracdo e atualizacdo do
Manual de Crédito Rural (BCB, 2025), que estabelece as normas operacionais
das linhas de financiamento. Também fiscaliza a conformidade das operacdes
realizadas pelos bancos, assegurando a integridade do sistema. O BCB recebe
propostas do MAPA, do MDA e do Conselho Monetario Nacional (CMN) para
regulamentacao e trabalha em articulagdo com a STN na definicdo dos limites

operacionais compativeis com os subsidios disponiveis.

Paralelamente, o CMN, instdncia maxima de decisdo sobre politicas
monetarias e crediticias no Brasil, aprova anualmente as normas gerais do

crédito rural e valida o conteddo do MCR. Suas decisbes baseiam-se em
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propostas técnicas elaboradas pelo BCB e em articulagbes interministeriais
lideradas pelo MAPA e MDA. O CMN estabelece critérios como teto de

financiamento, taxas de juros, exigéncias de garantias e prioridades de alocacéo.

Os bancos publicos e privados atuam como executores do crédito rural,
sendo responsaveis pela concessao direta dos financiamentos aos produtores.
O Banco do Brasil € o principal operador em nivel nacional, atendendo
especialmente produtores médios e grandes. O BNB e o BASA tém atuagéo
regionalizada no Nordeste e Norte, respectivamente, com foco no crédito para a
agricultura familiar. A Caixa Econémica Federal tem atuacado limitada, com

algumas linhas especificas para apoio a infraestrutura rural.

As instituicdes de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) atuam
oferecendo extensao aos produtores rurais, tanto no que se refere as técnicas e

producdo quanto ao apoio gerencial.

Além disso, outros atores institucionais contribuem para a formulagao da
politica. No ambito patronal, a Confederacao Nacional da Agricultura (CNA)
representa o0 agronegécio brasileiro. A Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) € o principal érgéao de representagéo os
agricultores rurais. A Organizagdao de Cooperativas do Brasil (OCB) atua
principalmente com produtores de pequeno e médio porte. Também € importante
salientar que os interesses do setor agricola estao representados no Congresso
Nacional, uma vez que a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), conta
atualmente com 303 deputados e 49 senadores de todas as unidades da

Federacao (Frente Parlamentar da Agropecuaria, 2025).

O Quadro 5, abaixo, consolida os principais atores envolvidos no desenho e

implementacgao do crédito rural e as respectivas responsabilidades:

Quadro 4 - Principais atores da Politica de Crédito Rural

Instituicao Responsabilidade

Conselho Monetario Nacional (CMN) | Formula a politica e define diretrizes

gerais

Banco Central (BCB) Regulamenta e fiscaliza a execucéo
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Instituicdes Financeiras

Concedem crédito conforme normas
do CMN/BCB

Ministério da Agricultura (MAPA)

Formula politicas agricolas e propde

diretrizes para o crédito

Ministério do Desenvolvimento

Agrario (MDA)

Coordena politicas de crédito para a

agricultura familiar.

Organizagbes de produtores e

cooperativas

Atuam como tomadores ou

repassadores de crédito.

Confederacao Nacional da Agricultura

Representa os interesses do setor

(CNA) agropecuario

Confederacéao Nacional dos | Representa o0s interesses dos
Trabalhadores na Agricultura | pequenos produtores rurais.
(CONTAG)

Instituicbes de ATER Prestam servigos de extensdo aos

produtores

Frente Parlamentar da Agropecuaria
(FPA)

Representa os interesses do setor no

Congresso

Fonte: Elaboragéo propria

Em conjunto, essas instituicbes compdem um arranjo institucional em
multiplas camadas, no qual fungbes de formulagdo, regulagdo, operacdo e
representacao se sobrepdem. Essa sobreposi¢céo pode explicar o surgimento de
tensbes inerentes ao processo de implementagcdo, principalmente quando
interesses divergentes competem por subsidios, regras diferenciadas e

prioridades no Plano Safra, ponto que sera discutido nos resultados da pesquisa.

Embora o BCB e os agentes financeiros exercam papel operacional
relevante, este estudo se concentra nas instituigdes que atuam na mediacao
politica e institucional do crédito rural, influenciando a construgao das regras, a

defesa de interesses e 0s processos decisérios e de implementagéo da politica.

Esse desenho denota que a politica de crédito rural no Brasil é
caracterizada por um arranjo institucional complexo, com participagcdo de

diferentes 6rgaos do governo federal e associagdes representativas que
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exercem fungdes complementares, desde a formulacdo normativa até a

operagao do crédito nos territorios.

Em resumo, o MAPA e o MDA definem os objetivos estratégicos e as
prioridades politicas; o CMN, com base em propostas do MAPA e do BCB,
estabelece as regras normativas; o Banco Central regulamenta e fiscaliza a
execugao, assegurando a conformidade das operagdes; a STN garante os
recursos or¢gamentarios necessarios para a equalizagdo de juros; os bancos
operam as linhas de crédito junto aos produtores, reportando suas operagdes ao
BCB, enquanto as instituicdes de extensado (ATER) prestam suporte técnico aos

produtores.

A partir desse arranjo, é possivel esbocar como é o fluxo da
implementacgao da politica, desde a formulagéo das diretrizes financeiras para
aplicagao dos recursos até a contratacdo, por parte dos produtores, conforme

apresentado na Figura 1.

Figura 1: Fluxograma da implementacao da politica de crédito rural
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Fonte: Elaboragao prépria

A complexidade do arranjo institucional pode ser ilustrada pelo préprio
fluxo da politica, desde a formulagdo das diretrizes até a concesséo do crédito
ao produtor. O processo tem inicio com a definicao das prioridades pelo MAPA e
pelo MDA, que negociam os montantes e as linhas coma STN e o BCB. O CMN
aprova as regras gerais do crédito, incorporadas ao Manual de Crédito Rural. Os
bancos, entdo, recebem os recursos e operam as linhas conforme os parametros

estabelecidos.

Ao longo do processo, organizagdes de produtores intervém com
propostas e sugestbes, e exercem pressdo visando influenciar a politica
conforme os interesses que representam. Nas pontas, os produtores acessam o
crédito com o apoio de servigcos de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
(ATER). A ATER cumpre fungédo estratégica na implementagcdo ao reduzir
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assimetrias de informacéo, orientar produtores sobre exigéncias dos bancos e
apoiar a elaboracéo de projetos técnicos, uma etapa critica para o acesso ao

crédito por agricultores familiares.

Esse conjunto de instituicdes compde um arranjo institucional denso e
multifacetado, em que diferentes interesses, competéncias e capacidades se
articulam de forma nem sempre harménica. Essa caracteristica aumenta o risco
de falhas de implementacao, sobreposicdo de atores e falta de coordenacéo,
especialmente no caso de mecanismos de governanca ineficientes. Em relagéo
ao crédito rural, tais riscos podem se manifestar como dificuldades para alinhar
objetivos, sincronizar instrumentos e garantir acesso equitativo aos recursos

disponiveis.

Ou seja, o arranjo institucional do crédito rural se caracteriza pela
complexidade, que se refere ao grande numero de instituigdes, normas e
instrumentos, e pela fragmentagcdo, que diz respeito a dispersédo de
competéncias e a multiplicidade de arenas decisérias, muitas vezes com
racionalidades distintas. Além disso, o arranjo denota a sobreposi¢cdo de
fungdes, que ocorre quando diferentes 6rgdos compartilham responsabilidades
parcialmente coincidentes, o que gera zonas de incerteza e duplicidades e a falta
de coordenacdo, que se a auséncia de mecanismos que harmonizem essas
acdes dispersas. A diferenciagdo entre esses conceitos, utilizados nessa
dissertacao, € fundamental para compreender os padrées de implementacgao

analisados nos capitulos seguintes.

Panorama da implementacao e alocacao de recursos

Essa secao faz uma analise sobre a evolugao do crédito rural no Brasil. A
partir de um breve historico da sua trajetéria sdo apresentados dados sobre a
alocagao de recursos nos ultimos 10 anos. Além do volume de operagdes e valor
contratado, analisamos a alocacdo por modalidades de concessdo e a sua

distribuicdo entre as regides do pais.

A politica de crédito rural no Brasil constitui um dos pilares centrais da

intervencao do Estado no setor agropecuario. Sua trajetéria reflete, ao longo das



30

décadas, as transformag¢des nos modelos de desenvolvimento agricola, nas
disputas politicas por recursos publicos e nos mecanismos de financiamento da
producao rural. Longe de ser uma politica estatica ou conduzida de forma
puramente técnica, o crédito rural expressa um campo de disputas entre
interesses sociais diversos e incorpora, em sua formulagdo e implementacao,

elementos de ordem econdmica e institucional.

A institucionalizag&o do crédito rural ocorreu a partir da promulgagéo da
Lei n° 4.829/65, que definiu os principios gerais para a concessao de crédito a
atividade agropecuaria. Seu objetivo declarado era estimular o investimento no
setor, garantir liquidez ao ciclo produtivo, apoiar a comercializagdo e fomentar
praticas racionais de producido. Desde entdo, o crédito rural passou a ser
concebido como um instrumento de politica agricola, com forte presenca do
Estado na regulagao, no financiamento e no incentivo a produgao. A criacdo de
uma arquitetura institucional dedicada a concesséao de crédito e a normatizagao
das operagdes foi acompanhada da progressiva especializagdo do setor

financeiro rural.

Nos primeiros anos de vigéncia da politica, o crédito rural esteve
fortemente associado a estratégia de modernizagéo da agricultura, promovida a
partir da década de 1960. O estado brasileiro passou a financiar a mecanizagao,
a compra de insumos industriais e a expansao da fronteira agricola,
beneficiando, sobretudo, os médios e grandes produtores inseridos nas regides
mais dindmicas do pais. Como destacam Grisa e Schneider (2015), esse modelo
gerou crescimento da produtividade, mas também aprofundou desigualdades
regionais e sociais, ao marginalizar a agricultura de base familiar e os territérios

com menor capacidade técnica e institucional.

Somente a partir da década de 1990, e mais decisivamente com a criagao
do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), o
crédito rural passou a incorporar, de forma mais estruturada, objetivos de
inclusdo social e de desenvolvimento rural sustentavel. A partir de entao,
consolidou-se a dualidade da politica: de um lado, linhas de crédito para grandes
produtores, voltadas a expansdo da producdo e a insergdo no mercado

internacional; de outro, programas especificos para pequenos agricultores, com
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foco na reprodugado social das familias rurais, na seguranga alimentar e no

desenvolvimento local.

Os efeitos do crédito rural sobre o desenvolvimento ainda sao objeto de
debate. Embora existam evidéncias de que ele contribui para o aumento da
produtividade, como mostram Costa e Vieira Filho (2017), sua articulagdo com
outras politicas publicas (como assisténcia técnica, seguro rural, mercados
institucionais e infraestrutura) ainda é fragil. Caso esses instrumentos ndo sejam

integrados, a eficacia do crédito rural tende a ser menor.

Os recursos do crédito rural sdo objeto de subvengao econdmica por meio
da equalizagédo da taxa de juros, que consiste em um subsidio concedido aos
produtores rurais, no qual uma parcela dos recursos necessarios ao pagamento
dos valores da taxa de juros de mercado é coberta com recursos publicos,
reduzindo o custo financeiro para o tomador do crédito. O montante do subsidio
€ dado pelo diferencial de taxas entre o custo de captacéao, acrescido dos custos
administrativos e tributarios, e os encargos cobrados do tomador final do crédito

rural.

As oscilagdes da equalizagdo seguem a dindmica macroeconémica, uma
vez que esse instrumento atua para compensar a diferenga entre taxas de
mercado e taxas controladas. Como destacam Grisa & Schneider (2015), o
crédito rural depende intrinsecamente da politica fiscal e monetaria, sobretudo

em periodos de juros elevados.

Os bancos sao compensados por oferecerem crédito em condigcdes mais
favoraveis do que aquelas obtidas em operacdes livres. Essa equalizacéo é
aplicada exclusivamente as operagdes com recursos controlados (denominagéo
para recursos provenientes de fontes publicas), como os depdésitos a vista,
fundos constitucionais e linhas de financiamento do BNDES. Em periodos de
juros basicos elevados, o custo fiscal da equalizagdo aumenta

consideravelmente, pois a diferenca a ser compensada pelo Tesouro se amplia.

O crédito com recursos controlados é oferecido para todos os segmentos
produtivos, mas apresenta taxas distintas de acordo com o porte e localizagao
do produtor. A magnitude do gasto com a equalizagdo depende de trés fatores

principais:
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- 0 volume total de crédito contratado com taxas subsidiadas;

- a diferenca entre a taxa efetiva de financiamento e a taxa de mercado de

referéncia (como a Selic); e
- a duragao das operacgoes.

Do ponto de vista fiscal, os valores pagos com a equalizagdo de juros sao
contabilizados como despesa primaria do governo e exigem previsao
orgcamentaria especifica. Embora constitua instrumento relevante de politica
agricola, especialmente para garantir liquidez aos pequenos produtores, a
equalizacao também enfrenta criticas. Entre elas, destacam-se a concentracao
dos subsidios em grandes produtores, a dificuldade de afericdo dos impactos
diretos sobre produtividade ou inclusao social, e o peso fiscal desse instrumento

em contextos de restricdo orgcamentaria (Grisa e Schneider, 2015).

Uma vez delineado o histérico da politica, apresentamos a implementagao
da politica focalizando a evolugao da concessao de crédito rural no Brasil e sua
distribuicao, a partir de 2013". Todos os valores forem deflacionados para pregos
correntes. O Grafico 1 mostra o crescimento no valor contratado do crédito rural
entre 2013 e 2024.

Gréfico 1 — Evolugao do valor contratado — 2013-2024 — R$ bilhdes
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! Devido as mudancas metodoldgicas na base de dados do Banco Central, os dados anteriores nio foram
considerados.
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Fonte: Elaboracao proépria a partir da Matriz de Dados do Crédito Rural do Banco Central

Observa-se crescimento expressivo do valor contratado, superando 400
bilhdes em 2023, com um crescimento de mais de 170% nesse periodo. A
expansdo do volume total contratado ao longo dos anos pode ser interpretada a
luz da propria evolugdo da politica agricola brasileira, marcada pelo
fortalecimento dos instrumentos financeiros e pelo papel crescente do Estado na
equalizacao das taxas de juros (Grisa & Schneider, 2015). Além disso, periodos
de Selic mais elevada tendem a ampliar a necessidade de subsidios, o que

produz flutuacées no volume ofertado.

Paralelamente, conforme demonstrado no Grafico 2, o numero de
contratos teve queda de 17% no periodo. Com isso, o valor do contrato médio
subiu de R$ 49 mil, em 2013, para R$ 162 mil, em 2024. A reducdo ou
estagnacdo do numero de contratos, paralela ao aumento do volume total,
sugere mudangas na estrutura de acesso ao crédito rural, fenbmeno ja
identificado por Sabourin (2014) ao analisar a concentragdo produtiva no meio
rural. Mudangas regulatorias, exigéncias bancarias e custos de transagao
(elementos discutidos por Capano & Howlett (2020)) influenciam o perfil dos

beneficiarios e podem levar a uma maior concentragao das operacoes.

Gréfico 2 — Evolugao do numero de contratos — 2013-2024 - R$ milhdes
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Fonte: Elaboragao prépria a partir da Matriz de Dados do Crédito Rural do Banco Central
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Ao analisar a distribuigdo regional do crédito, observa-se a queda da
participagdo no valor contratado para a regido Norte (37% para 8%) ao longo do
periodo, enquanto houve crescimento da regido Sul, de 4% para 31%. O Centro-
Oeste apresentou participagdo oscilando entre 22 e 28%, mesmo
comportamento do Sudeste, que variou entre 28 e 25%. O Nordeste teve

crescimento de 9% para 12%.

A distribuicdo regional do crédito rural reflete tanto a estrutura produtiva
quanto a presenga institucional dos agentes financeiros, um fator amplamente
destacado por Grisa & Schneider (2015) ao analisarem a heterogeneidade
territorial da agricultura brasileira. Regides com maior densidade bancaria,
infraestrutura logistica consolidada e sistemas agroindustriais complexos
tendem a captar mais recursos, devido a sua capacidade de cumprir exigéncias
burocraticas e financeiras. O grafico 3 demonstra a concentracdo regional

durante o periodo em analise.

Grafico 3 — Concentragao regional do valor contratado— 2013-2024 - %
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Fonte: Elaboragao prépria a partir da Matriz de Dados do Crédito Rural do Banco Central

Ao analisar a alocagao segundo as modalidades de concesséo, o crédito
para custeio apresenta crescimento expressivo, respondendo por mais da
metade de todos os recursos alocados. Isso denota uma dependéncia estrutural
do setor em relacao a recursos de curto prazo para viabilizar o ciclo produtivo,

notadamente a aquisicdo de insumos. O recurso para investimento teve



35

participacao percentual relativamente estavel, em torno de 25%, com leve
tendéncia de diminuigdo nos ultimos anos. Isso denota uma possivel dificuldade
para realizagao de financiamentos de longo prazo, o que afeta principalmente os
pequenos produtores, que tém menor quantidade de recursos para garantir as
operacdes. O crédito para comercializagdo teve crescimento modesto no
periodo, enquanto a modalidade de industrializagdo aumentou sua participagao
de 3,5% para quase 8%, o que mostra uma tendéncia para agregacao de valor

na producéo agropecuaria. As informagdes estao disponiveis no Grafico 4.

Grafico 4 — Evolugao dos valores contratados do crédito rural, segundo a
modalidade de concessao
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Fonte: Elaboragao proépria a partir da Matriz de Dados do Crédito Rural do Banco Central

A predominédncia das operagdes de custeio € coerente com a légica
histérica do crédito rural, cujo desenho original priorizava a estabilidade da
produgao agricola, especialmente para culturas de ciclo anual (Sabourin, 2014;
Grisa & Schneider, 2015)

Diante desse cenario, este capitulo buscou apresentar a politica de crédito
rural como um sistema institucional complexo, no qual normas, instituicoes,
interesses e instrumentos interagem de forma densa e muitas vezes
contraditéria. Ao recuperar sua trajetoria histérica, seus marcos legais, seus
principais agentes e seus dilemas operacionais, busca-se oferecer uma base
sélida para a compreensao dos desafios enfrentados na sua implementacéo.
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Os elementos apresentados demonstram que a politica de crédito rural
opera em um ambiente no qual normas, capacidades estatais, incentivos
financeiros e interesses organizados se entrelagam. Essa configuragdo sugere
que a implementagdo do crédito rural seja processo marcado por disputas e

interpretacoes.

A partir desse panorama sobre a trajetdria do crédito rural no Brasil, no
capitulo 2 sera apresentada uma analise dos aspectos tedricos relacionados a
implementagdo das politicas publicas. Nesse contexto, buscar-se-a explorar,
nessa dissertagdo, como os desafios da implementagdo da politica de crédito
rural sdo percebidos pelos atores que operam no interior desse sistema,
identificando consensos, divergéncias e possibilidades de aperfeicoamento da

politica a partir da perspectiva institucional.

Capitulo 2 — Referencial teérico e quadro analitico

A analise da politica de crédito rural como objeto de investigacao exige
uma abordagem tedrica capaz de dar conta da complexidade dos processos de
formulacéao, implementacdo e monitoramento de politicas publicas em contextos
institucionais dinamicos e marcados por multiplos interesses. Por se tratar de
uma politica de grande amplitude, operada por uma diversidade de o6rgaos
estatais, entidades representativas e instituicbes financeiras, torna-se
necessario langcar mao de um referencial tedrico que compreenda a
implementagdo ndo como um simples desdobramento técnico da deciséo

politica, mas como um campo de disputa, mediacao e interpretacao.

No campo da implementacdo de politicas publicas, destacam-se as
contribuicdes de Howlett (1991, 2004, 2005), que parte do principio de que
politicas publicas sao sistemas complexos compostos por multiplas decisoes,
atores e niveis institucionais. Ele rejeita modelos simplistas de implementagéo
que tratam a politica como um pacote coeso que apenas “desce” da formulacao
para a execugdao. Em vez disso, propée um olhar sobre as fases
interdependentes, nas quais a implementacdo € atravessada por decisdes

continuas, ajustes e interpretagdes.
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A vertente sobre implementagcao de politicas publicas consolidou-se nas
ultimas décadas como um ramo especifico da ciéncia politica e da administragao
publica, com contribuicdes relevantes para o entendimento dos fatores que
condicionam o sucesso, o fracasso ou a distor¢ao das politicas estatais. Modelos
lineares, muito presentes nas primeiras geragdes de estudos, gradualmente
deram lugar a abordagens mais sofisticadas, capazes de incorporar elementos
como conflito, ambiguidade, variagbes territoriais e fragmentacéao institucional.
Capano e Howlett (2019) ocorre quando multiplos atores, organizagdes e arenas
decisorias atuam sobre uma mesma politica sem coordenagao suficiente. Isso
pode gerar baixa coeréncia do desenho da politica, instrumentos que néo se
reforcam mutuamente e sobreposigcao de conflitos de objetivos da politica, o que

aumenta a chance de falhas de implementacéo.

Essa percepgcdo advém do reconhecimento do carater dinamico da
implementagdo, que muitas vezes retroalimenta o desenho da politica em um
processo de aprimoramento e de adequagao as necessidades do publico-alvo.
As contribuicdes de Howlett situam a implementacdo como parte de um sistema
de decisobes interdependentes. Hill e Hupe (2009) complementam essa leitura ao
enfatizar que tais decisdes sao permeadas por relacbes de poder, autonomia
burocratica e interpretacdes locais. Assim, a implementacdo n&o é apenas o

‘como’ das politicas, mas também ‘quem’ decide e ‘a partir de que capacidades’.

Hill e Hupe (2009) defendem que a implementagao deve ser vista como
um processo politico-institucional continuo, que inclui multiplos atores com
diferentes niveis de poder e graus de autonomia. Para os autores, os resultados
das politicas ndo sao determinados exclusivamente por sua formulagao, mas sim
por um conjunto de interagdes entre regras formais, capacidades estatais e
escolhas dos agentes implementadores. Essa concepgao rompe com a ideia de
que a implementacgao consiste apenas em aplicar normas previamente definidas,
propondo que ela seja analisada como parte do ciclo politico e como arena de
disputas. Esse contexto € especialmente relevante se considerarmos a politica
de crédito rural, uma vez que ela é diretamente influenciada por segmentos com

graus distintos de articulagéo e interesses normalmente divergentes.

Complementando essa visdo, Howlett (2005) propdée uma abordagem

baseada no conceito de “instrumentos de politica” (policy tools), enfatizando a
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importancia da escolha adequada dos meios para alcancgar os fins desejados.
Em seu modelo, politicas publicas bem-sucedidas dependem do alinhamento
entre os objetivos, os instrumentos utilizados e a capacidade institucional
disponivel. A implementagdo € um campo de engenharia politica e técnica, em
que falhas de desenho ou de capacidade podem comprometer os resultados,

ainda que os objetivos sejam bem definidos.

Seguindo essas concepgdes, a implementacéo diz respeito ao processo
de conversao das decisbes politicas em acbdes concretas, frequentemente
abrangendo multiplos atores, instituicdes e niveis de governo. Seu estudo busca
compreender os fatores que condicionam o sucesso, a parcialidade ou o
fracasso na entrega das politicas formuladas. Essa anadlise é relevante para
identificar potenciais entraves ao funcionamento da politica, bem como
vislumbrar possibilidades de aprimoramento. Para superar os desafios da
implementagdo, sa&o necessarias estratégias praticas e maior grau de
sofisticagao tedrica (Khan, 2016). Isso se deve ao fato de que € comum encontrar
diferengcas substantivas entre os objetivos formulados inicialmente e os

resultados observados, como mostra Signé (2017).

Diversos aspectos contribuem para o fracasso da implementacao,
incluindo a falta de coordenagao, estratégia de implementagéo, financiamento,
comprometimento e capacidades entre os implementadores (Shahriar & Khan,
2016). Essas falhas no processo de implementagdo podem levar a resultados

insatisfatorios (Howllet, 2019; Capano, Howllet, 2019).

Outro ponto relevante nas abordagens contemporéneas da
implementagdo € o reconhecimento da importancia do contexto institucional e
territorial. A literatura tem destacado que politicas publicas ndo operam em um
vacuo institucional. Elas sao implementadas em contextos marcados por
relagdbes de poder, desigualdades regionais, capacidades administrativas
assimétricas e legados historicos. Autores como Capano e Howlett (2019) e Wu
etal. (2015) sugerem que o grau de “capacidade de implementagao” dos Estados
esta diretamente relacionado ao sucesso de suas politicas. Essa capacidade
compreende aspectos como a existéncia de quadros técnicos qualificados,
recursos financeiros disponiveis, redes de cooperacao interinstitucional e

instrumentos adequados as realidades locais.
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No contexto brasileiro, a implementacao de politicas publicas apresenta
desafios adicionais decorrentes da natureza federativa do Estado, da presenca
de sobreposicbes normativas, dificuldades de operacionalizagdo e da
desigualdade de capacidades administrativas entre os entes federados. Essas
caracteristicas tornam a analise da implementagao ainda mais relevante, pois
revelam como os modelos formais de formulacédo se traduzem, na pratica, em

experiéncias heterogéneas nos territorios.

A politica de crédito rural contém uma diversidade de instrumentos de
acao governamental, como subsidios via equalizagdo de juros, linhas de
financiamento com taxas diferenciadas, fundos constitucionais, garantias
publicas e incentivos fiscais. O desenho e a articulagdo desses instrumentos sao
fundamentais para determinar os efeitos distributivos e os padrdes de acesso ao
crédito. Como argumenta Howlett (2009), a escolha dos instrumentos nao é
neutra: ela carrega implicagdes sobre quem se beneficia da politica, quais

interesses sao privilegiados e como os objetivos sdo operacionalizados.

Um dos pontos centrais na discussao sobre crédito rural se refere a
atuacao dos bancos publicos na concessao de crédito e como sua atuacao afeta
os bancos privados. Hermann (2011) apresenta as principais abordagens sobre
o tema. Por um lado, a visdo tedrica de Shaw-McKinnon (apud Hermann, 2011)
defende que a intervengao estatal no sistema financeiro (incluindo o controle das
taxas de juros e presenca de bancos publicos) gera ma alocacao de recursos.
Essa abordagem defende que a presencga de bancos publicos induz um processo
de “repressao financeira”, limitando a atuacdo dos mercados de crédito e inibindo
o crescimento econémico. A atuagcdo dos bancos publicos gera distorgdes de
mercado, diminuindo o potencial de crescimento econbmico. Assim, a
liberalizacdo e privatizagdo de bancos publicos sdo uma alternativa para

aumentar a eficiéncia do mercado de concessao de crédito.

Por outro lado, a visdo keynesiana defende que os mercados financeiros
sao inerentemente ineficientes e incompletos. Assim, os bancos publicos sao
estruturalmente necessarios para atuar em duas frentes: prover financiamento
de longo prazo em projetos de alto risco que nao sao tao atrativos para o capital
privado; e corrigir falhas de mercado, preenchendo lacunas de crédito e

direcionando crédito para setores prioritarios que ndo sao atendidos pelo
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mercado. Hermann (2011) ressalta que os bancos publicos tém papel importante
mesmo em paises com sistema financeiro altamente sofisticado, como
Alemanha, Japao e Canada. Nesse contexto, em paises subdesenvolvidos, onde
o sistema bancario ndo atende as demandas do mercado, a presencga de bancos
publicos € crucial para garantir uma oferta de crédito para setores que ndo sao

atrativos para o capital privado.

Esse tema também é abordado por Torres Filho (2006) ao tratar sobre o
papel e os instrumentos de direcionamento do crédito no Brasil. O autor defende
que o direcionamento de crédito também é feito em paises desenvolvidos? via
garantias e subsidios. No caso brasileiro, defende que o direcionamento é
importante para suprir deficiéncias de mercado, notadamente para investimentos
de longo prazo e para segmentos que apresentam historicamente pouca
atratividade para o crédito privado, como a agricultura familiar e crédito
habitacional. Assim, em paises com mercados financeiros incompletos, o crédito
rural é essencial para o desenvolvimento econémico e geracao de empregos. O
crédito direcionado ndo € obstaculo a eficiéncia, mas instrumento de politica
econbmica. Esse argumento € especialmente relevante para o crédito rural, pois
mostra que orientagao estatal € parte de um modelo de desenvolvimento hibrido,

gque conjuga mercado e planejamento para suprir a necessidade de crédito.

No caso brasileiro, observa-se que os bancos publicos atuam como
indutores do mercado de crédito, atendendo produtores de todos os portes. Na
medida em que produtores de maior porte captam recursos controlados, ha

menos recursos para atender os publicos prioritarios.

Nesse contexto, o trabalho de Amaral e Bacha (2025) faz uma analise da
evolugao do crédito rural entre 1969 e 2023, considerando grupos de agricultores
(familiares e nao familiares), tipos de produtos e modalidades de financiamento
(custeio, investimento e comercializagao). A justificativa central € compreender

se as politicas publicas, especialmente o Sistema Nacional de Crédito Rural

2 Paises desenvolvidos caracterizam-se por elevados niveis de renda, produtividade,
desenvolvimento tecnoldgico e capacidade institucional, enquanto paises subdesenvolvidos
apresentam niveis mais baixos desses indicadores e enfrentam maiores desafios estruturais
relacionados ao crescimento econémico, a desigualdade e a implementagdo de politicas
publicas. Ressalta-se, contudo, que essa classificagdo ndo representa uma divisido rigida, mas
uma tipologia utilizada para fins analiticos.
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(SNCR) e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), conseguiram reduzir as desigualdades histéricas na distribuicdo do
crédito e democratizar o acesso ao financiamento rural. Sob essa perspectiva, a
analise busca avaliar se a atuagao dos instrumentos de indugéo do crédito rural
€ suficiente para atender a demanda por parte dos tomadores de crédito. A
analise denota que, desde 1969, o crédito rural tem se mantido altamente
concentrado em médios e grandes produtores, especialmente das regides Sul e
Sudeste. As principais culturas beneficiadas sdo soja, trigo, café, milho, algodao

e cana-de-agucar. Todas essas culturas sao diretamente ligadas a exportacéo.

Assim, o estudo conclui que o crédito rural brasileiro € concentrador,
seletivo e desigual, tanto entre grupos de agricultores quanto dentro das
categorias (familiares e ndo familiares). Ainda que o PRONAF tenha melhorado
o acesso formal dos pequenos produtores, ndo conseguiu romper a estrutura de
concentracado historica. Além disso, os autores pontuam que a desigualdade
observada na concessao de crédito rural reflete ndo apenas o sistema de crédito,
mas também assimetria regional, estrutura agraria e capacidade de organizagao
dos produtores. Essas lacunas representam possibilidades de aprimoramento da

politica.

Galeano et al (2017) apontam que o crédito rural € um poderoso
instrumento de politica agricola, com papel indutor de desenvolvimento dos
municipios brasileiros, e que o setor agropecuario, pela melhor distribuicdo das
atividades ligadas diretamente a terra e demais recursos naturais, seria

fundamental para a redugao das desigualdades sociais e regionais.

No ambito dos efeitos da politica, alguns estudos tém evidenciado os
impactos positivos do crédito rural sobre a produtividade e o desenvolvimento da
agropecuaria brasileira. O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA,
2019) utilizou dados do Censo Agropecuario de 2017 para demonstrar que o
crédito rural contribui significativamente para o aumento do Valor Bruto da

Producédo (VBP) e para a melhoria da eficiéncia técnica dos produtores.

Da mesma forma, Costa e Vieira Filho (2017) aplicaram modelos de
Vetores Autorregressivos em Painel (PVAR) e constataram que choques

positivos no crédito rural geram efeitos benéficos na quantidade colhida, valor da
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producgao e rebanho bovino, com impactos mais expressivos a partir do primeiro

ano apos a concessao do credito.

Os efeitos positivos do crédito rural também foram encontrados no
trabalho de Freitas, Silva e Teixeira (2020). Ao analisar os efeitos do crédito rural
sobre o VBP, os autores descobriram que o crédito rural, em geral, aumenta o
VBP e a eficiéncia técnica dos produtores. O efeito € mais intenso quando
associado a assisténcia técnica e extensdo rural, revelando sinergia entre
politicas publicas. Também constataram a existéncia de retornos decrescentes:
produtores mais eficientes se beneficiam menos marginalmente do crédito. Com
relacdo ao PRONAF, os autores encontraram impacto positivo, mas menor do
que o crédito total. Alegam que apesar de ter ampliado o acesso, o PRONAF
beneficia mais os agricultores familiares mais capitalizados e menos os de baixa
renda. Assim, concluem que o PRONAF n&o tem sido capaz de reduzir as

desigualdades estruturais de forma consistente.

Por outro lado, Freitas, Silva e Teixeira (2020) denotam a existéncia de
acesso restrito e desigual ao crédito rural. Usando dados do censo agropecuario
de 2017, alegam que apenas 15,7% dos estabelecimentos rurais declararam ter
obtido algum tipo de financiamento. No caso da agricultura familiar, apenas 319
mil estabelecimentos (6,3%) acessaram o PRONAF. Os beneficiarios do crédito
tendem a possuir maior capital, area, escolaridade e assisténcia técnica, que sao
barreiras de entrada estruturais na medida em que impedem o acesso ao credito

para pequenos produtores.

Assim, concluem que o crédito rural aumenta a produtividade e a renda,
mas reproduz desigualdades preexistentes, pois estd concentrado nos
produtores mais estruturados. Paralelamente, ressaltam que o PRONAF, embora
relevante, ndo atinge de forma eficaz os agricultores mais vulneraveis, limitando

seu impacto sobre a equidade.

Autores como Grisa e Schneider (2015) e Sabourin et al. (2014) destacam
que o sucesso do crédito rural depende de sua articulagdo com outras politicas
publicas, como assisténcia técnica, seguro agricola, mercados institucionais e
infraestrutura rural. Seguindo a mesma linha, Almeida e Zylbersztajn (2008)

argumentam que o arranjo institucional do crédito rural brasileiro apresenta
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limitacbes para atender as demandas dos produtores, especialmente no que

tange a flexibilidade e a adaptagao as diversas realidades regionais.

A mesma perspectiva € encontrada no estudo da Climate Policy Initiative
(CPI-PUC RIO, 2020), quando aponta que a fragmentacgao das regras do crédito
rural resulta em variacdes artificiais no acesso ao crédito e nas condicdes de
empréstimo, afetando especialmente pequenos produtores e regides com menor

infraestrutura.

Além disso, Grisa e Schneider (2015) também destacam que, apesar dos
avangos institucionais e programaticos, persistem desafios significativos, como
a fragmentacdo das politicas, compreendida como uma distribuicdo
descoordenada de recursos. Além disso, destacam a dificuldade de coordenacgéao
interinstitucional e a necessidade de maior participacao social na formulacéo e
implementagdo das politicas de crédito rural. Essas caracteristicas séao
diretamente influenciadas pelo nivel de coordenacido entre as instituicbes

participantes, que pode contribuir para consolidar as assimetrias da politica.

Ao analisar a implementagao do crédito rural no territorio, os trabalhos de
Melo, Redin e Barbé (2023) e Fossa et al (2018) destacam o excesso de
burocracia, falta de assisténcia técnica continua e condicdes de pagamentos
inadequadas. Esses problemas também foram indicados por Santos, Schneider
e Santoyo (2024), que incluem a exigéncia de garantias incompativeis com a
realidade rural para a maioria dos pequenos produtores. Isso denota a existéncia
de regras de concesséo restritivas e inadequadas ao objetivo de cobertura de

pequenos produtores.

Ao realizar uma revisdo sistematica sobre a producdo académica
relacionada a politica de crédito rural, Henschl, Queiroz e Gimenes (2023)
atestam que ha uma predominancia de trabalhos voltados para os seguintes
aspectos: efeitos da politica de crédito; acesso ao crédito rural; fatores de risco;
crédito rural para a agricultura familiar e fontes alternativas de crédito. Ao passo
que sao incipientes os trabalhos voltados para a relagao do crédito rural com as
demais esferas da cadeira produtiva, politicas socioambientais e seguro rural.

Também sdo escassas as pesquisas qualitativas que consideram a

perspectiva dos diferentes atores que compdem o arranjo institucional do crédito
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rural. Os trabalhos de Melo, Redin e Barbé (2023) e de Santos, Schneider e
Santoyo (2024) analisam o acesso ao crédito dos agricultores familiares,
denotando que o crédito rural € essencial para o aumento da produtividade, a
elevagdo da renda agricola e a permanéncia das familias no campo. Esses
trabalhos foram feitos a partir de pesquisa de campo com produtores familiares,

com aplicagao de entrevistas semiestruturadas.

A mesma metodologia foi aplicada no trabalho de Fossa et al. (2018), que
analisa o crédito rural na perspectiva das cooperativas. Os resultados
corroboram os achados anteriores, reforgando a importancia do crédito rural para
aumentar o0 acesso a bens e servigos e dinamizar as cadeias produtivas locais.
Esse aspecto € particularmente relevante ao se considerar a importancia do
crédito para a agricultura familiar e como o PRONAF viabilizou o incremento do

volume de crédito para esse setor.

Ainda assim, observa-se que tais pesquisas qualitativas tiveram como
foco a percepgao dos agricultores rurais, muito condicionadas as experiéncias
especificas em seus respectivos territérios. Ha na literatura uma lacuna de
pesquisa no que se refere a andlise das percepgdes dos agentes sobre a politica
de crédito rural. Considerando a abrangéncia nacional da politica, é importante
considerar como os atores envolvidos no arranjo institucional do crédito rural
veem as lacunas, deficiéncias e oportunidades de melhoria no processo de

implementagao da politica.

Esta pesquisa adota como base teorica os estudos sobre implementagao
de politicas publicas, compreendida como o processo de conversao de decisdes
politicas em acdes concretas, frequentemente atravessado por disputas,
interpretacdes e capacidades institucionais desiguais (Hill & Hupe, 2009; Khan,
2016; Howlett, 2019). A partir dessa perspectiva, o crédito rural sera analisado
nao apenas como uma politica agricola de carater normativo e financeiro, mas
como um arranjo institucional complexo, no qual multiplos atores interagem.
Nesse contexto, a compreensado sobre o processo de implementacao sob a
perspectiva dos atores institucionais contribui para identificar possiveis gargalos,
bem como possibilidades de aprimoramento para melhor atender as demandas
dos beneficiarios.
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A partir desse panorama de interagéo entre diferentes atores, o conceito
de governancga torna-se central. Em vez de conceber a politica como algo que
emana exclusivamente do Estado, Lotta (2019) aponta para a importancia das
redes de governanga, nas quais Estado, sociedade civil e mercado interagem na
definigdo de prioridades, regras e formas de implementagéo. Essa abordagem é
particularmente util para compreender politicas como o crédito rural, que incluem
atores publicos (como ministérios, bancos publicos e 6rgaos reguladores) e
privados (como cooperativas, associagdes de produtores e entidades
representativas), com graus variados de influéncia e capacidade de mobilizagao.
Nesse contexto, conforme destacado no capitulo anterior, o Conselho Nacional
de Politica Agricola (CNPA) tem fungao central, uma vez que foi instituido como
uma tentativa de criar um férum de governancga para participagao dos diferentes

atores que compdem a politica.

As redes de governanga, contudo, nao operam de forma homogénea.
Como argumenta Sabourin et al. (2014), as politicas agricolas e de
desenvolvimento rural na América Latina e no Brasil ainda apresentam baixa
participacao social efetiva e um predominio das elites agrarias na definicao das
agendas. Essa assimetria se reflete nos proprios instrumentos da politica, que
tendem a beneficiar os segmentos mais organizados, com maior capacidade de

interlocugdo com o Estado e maior acesso aos canais formais de crédito.

Essa concepgao dialoga diretamente com os objetivos da presente
pesquisa, que busca mapear e interpretar as percepcbes dos atores
institucionais que operam nos fluxos da politica de crédito rural. O estudo das
percepgdes, embora muitas vezes relegado a segundo plano na literatura sobre
politicas publicas, revela-se estratégico para a compreensao dos fatores que
condicionam a implementagdo. Como destaca Weiss (1999), as interpretagdes
dos atores nao apenas refletem realidades institucionais, mas também moldam

suas acgdes e estratégias, influenciando diretamente os rumos da politica.

Ao considerar as percepgdes dos atores institucionais como categoria
analitica central, esta dissertagao busca ir além da analise normativa da politica,
langando luz sobre as dindmicas de poder, os conflitos de interesse e as disputas
simbdlicas que permeiam sua implementac&o. A escolha por uma abordagem

qualitativa permite apreender essas dimensdes de forma mais rica e densa,
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capturando aspectos que dificimente emergiriam em estudos baseados
exclusivamente em dados quantitativos. Além disso, a partir da analise da
percepgao dos atores, € possivel compreender a dinamica de implementagao da
politica tanto do ponto de vista da operacionalizacdo quanto dos atores

beneficiados pela concessao de crédito.

Conectando essas diferentes abordagens, esta pesquisa adota um
quadro analitico estruturado em trés dimensdes: “arranjo institucional e a
governanga”, “capacidade de implementacao” e “percepcgdes dos atores”. Essa
estrutura permite captar a complexidade da politica de crédito rural, articulando
elementos normativos, operacionais e simbdlicos, e oferecendo uma leitura

critica dos fatores que facilitam ou dificultam sua efetivagao.

A politica de crédito rural deve ser compreendida como uma politica
publica que combina instrumentos econdmicos, objetivos sociais e uma forte
carga normativa. Ao mesmo tempo em que se trata de um mecanismo de
estimulo a producgao agropecuaria, o crédito rural € também um vetor de inclusao
produtiva, de combate a pobreza rural e de promogdo do desenvolvimento
regional. Essa dualidade € o que torna sua implementacédo particularmente
desafiadora, pois envolve o equilibrio entre a eficiéncia econdmica, a equidade
social e a sustentabilidade fiscal. Além disso, ao atender diferentes publicos, o

crédito rural também €& permeado pelos interesses de cada um desses

segmentos, 0 que aumenta a complexidade politica e institucional da politica.

Conforme apontam Grisa e Schneider (2015), o crédito rural brasileiro
historicamente oscilou entre duas concepgdes: de um lado, uma politica
orientada ao agronegdcio, com foco na expansao da produgéo, na inser¢gao nos
mercados internacionais e na competitividade; de outro, uma politica voltada a
agricultura familiar, com objetivos de inclusado, seguranca alimentar e reducao
das desigualdades regionais. Essa tensdo nao € meramente discursiva, mas se
materializa na disputa por recursos, na definicdo das regras de acesso ao crédito

e na influéncia politica de diferentes segmentos sobre a formulagado das normas.

A propria criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) representou uma inflexdo importante no reconhecimento das

especificidades da agricultura familiar, respondendo as demandas dos
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movimentos sociais e a pressdo de atores institucionais ligados ao campo
popular. No entanto, como diversos estudos indicam (Fossa et al., 2018; Melo et
al., 2023), a implementacgao efetiva do PRONAF e, mais amplamente, do crédito
rural para pequenos produtores, continua marcada por dificuldades
operacionais, burocracia excessiva, falta de assisténcia técnica continua e
exigéncias normativas incompativeis com a realidade das familias rurais.
Ademais, na medida em que a concessao do crédito é diretamente influenciada
pela existéncia de garantias, ha inerentemente uma limitagdo de alcance da
politica em relagdo aos produtores com menor condigao financeira, dificultando

0 acesso ao crédito.

Esses entraves revelam ndo apenas falhas técnicas, mas limites do
arranjo institucional vigente, que tende a reproduzir assimetrias histéricas de
acesso a terra, ao capital e ao conhecimento. Como demonstram os dados do
Banco Central e os estudos do IPEA (2019), os recursos do crédito rural
continuam fortemente concentrados nos grandes produtores, ainda que as taxas
subsidiadas para a agricultura familiar sejam, em termos nominais, mais
vantajosas. Isso ocorre porque os grandes produtores, por estarem mais
organizados, possuirem garantias reais e dominarem os tramites burocraticos,
acessam mais facilmente os canais formais do crédito. Além disso, destaca-se
que as operagdes para produtores de maior parte apresentam menor risco aos

bancos, o que estimula sua concessao.

Do ponto de vista institucional, essa concentragao é reforgada por um
modelo de implementacdo centralizado, normativo e pouco responsivo as
realidades locais. Embora o Manual de Crédito Rural e o Plano Safra
estabelecam diretrizes detalhadas, os mecanismos de acompanhamento e
avaliagdo ainda sao frageis, limitando a capacidade do Estado de ajustar os
instrumentos as realidades regionais (IPEA, 2019). Além disso, 0s processos
decisorios sao marcados por uma baixa participacdo dos segmentos mais
vulneraveis, o que enfraquece a legitimidade da politica e compromete sua
efetividade (Grisa e Schneider, 2015).

Nesse contexto, o papel dos atores institucionais torna-se central.
Organizagbes como a CNA, a CONTAG, a OCB e a FPA operam como

mediadores entre o Estado e os produtores, influenciando diretamente as
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decisbes normativas, os instrumentos disponiveis e os critérios de acesso ao
crédito. Suas percepcgdes e estratégias refletem nao apenas os interesses que
representam, mas também sua inser¢gdo no campo politico e sua capacidade de
moldar os rumos da politica. Por isso, compreender como esses atores
interpretam os entraves e sugerem melhorias € essencial para desenhar
estratégias de implementagdo mais equitativas e eficazes, que consigam atingir

os diferentes segmentos, independentemente do seu porte.

A literatura recente tem buscado avancar nessa linha, mas ainda sao
relativamente escassos os estudos qualitativos que examinam a politica de
crédito rural sob a ética dos atores institucionais. Como ja analisado nesse
capitulo, observa-se que a maior parte das pesquisas esta concentrada na
analise quantitativa dos impactos do crédito sobre a producdo, renda ou
produtividade (Costa e Vieira Filho, 2017; Sousa et al., 2020), ou na avaliagao
das barreiras enfrentadas pelos agricultores familiares para acessar o crédito
rural (Melo et al., 2023; Santos, Schneider e Santoyo, 2024). Sd0 poucos 0s
trabalhos que investigam como o arranjo institucional é percebido por quem atua

nas arenas de formulagao e decisao.

Essa lacuna é particularmente relevante se considerarmos que o0s
problemas da implementacdo muitas vezes nao se devem a auséncia de
recursos, mas a dificuldade de coordenacgao entre instituicdes, a sobreposi¢cao
de funcgdes e a rigidez normativa. Como sugerem Capano e Howlett (2019), a
fragmentacdo dos instrumentos e a baixa capacidade de articulagéo

comprometem o desenho da politica e implicam dificuldades de implementacéo.

Essa abordagem também é observada no trabalho de Pires (2017), que
propde uma agenda de pesquisa sobre o papel da implementagéo de politicas
publicas na reproducéo de desigualdades sociais, examinando como as praticas
cotidianas dos burocratas podem reforgar discriminagdes de género, raga, classe
e territério. O autor defende que as politicas publicas tém carater ambiguo,
podendo reduzir ou reproduzir desigualdades sociais e territoriais. Assim, a
implementagao da politica publica € compreendida como l6cus de reproducao
de desigualdades, e ndo apenas como uma etapa técnica. Dessa forma, a
atuacao do Estado n&o € neutra, podendo contribuir para cristalizar hierarquias
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sociais ou para atenuar desigualdades ja cristalizadas na distribuicdo dos

recursos.

Ao buscar compreender as percepcgdes dos atores sobre essas questdes,
esta dissertacado contribui para uma linha de pesquisa que articula o campo da
analise de politicas publicas com o estudo da acéao institucional estratégica.
Trata-se de reconhecer que os atores nao apenas executam a politica, mas a
constroem cotidianamente, por meio de suas escolhas, interpretacbes e
disputas. Essa perspectiva, inspirada em autores como Hill e Hupe (2009) e
Howlett (2019), permite analisar a politica ndo como um objeto dado, mas como

um campo em permanente transformagao.

Do ponto de vista tedrico, essa abordagem permite ainda compreender o
credito rural como uma politica interinstitucional, cuja implementagao depende
de uma complexa rede de cooperagao (e por vezes de conflito) entre ministérios,
organizagdes da sociedade civil, parlamento e agéncias técnicas. A auséncia de
mecanismos eficazes de governanca interinstitucional compromete a fluidez dos
processos, criando zonas de atrito, lacunas normativas e ambiguidades
operacionais. Como observa Khan (2016), politicas publicas em paises em
desenvolvimento tendem a falhar menos por escassez de ideias ou recursos, €
mais por problemas de coordenacio, comunicagao e responsabilizacédo entre os

agentes.

Essa observacao é particularmente valida para o caso brasileiro, onde o
arranjo federativo acrescenta camadas adicionais de complexidade. Ainda que o
crédito rural seja formulado majoritariamente no plano federal, sua
implementacgao inclui atores locais e regionais e cujas capacidades e vinculos
institucionais variam consideravelmente. Essa diversidade de contextos reforca
a importancia de adotar uma abordagem analitica sensivel as especificidades

organizacionais dos atores envolvidos.

Por fim, é importante destacar que as propostas de aprimoramento da
politica ndo devem ser compreendidas apenas como solug¢des técnicas, mas
como expressao de projetos da sociedade e de disputas por recursos,
reconhecimento e poder. Nesse sentido, mapear as propostas que emergem das

diferentes instituicdes permite compreender ndo apenas o que se pretende
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mudar, mas quem sao os agentes da mudancga, quais interesses representam e

como se articulam no campo institucional.

Este estudo, ao adotar uma abordagem qualitativa e institucional, almeja
justamente dar visibilidade a essas dimensdes da politica de crédito rural. Ao
analisar as percepgdes de atores-chave sobre o arranjo institucional, os entraves
de acesso e as possibilidades de melhoria, busca-se contribuir para a construgao
de um diagnostico mais preciso e critico da politica, com vistas a sua

democratizagdo e a ampliagao de seus efeitos positivos sobre a sociedade.

Conectando as diferentes abordagens sobre a implementacao de politicas
publicas e especificamente, do crédito rural, esta pesquisa adota um quadro
analitico estruturado em trés dimensodes: “arranjo institucional e a governanga”,
“capacidade de implementagcdao” e “percepcdes dos atores”. Essa estrutura
permite captar a complexidade da politica de crédito rural, articulando elementos
normativos e operacionais, e oferecendo uma leitura critica dos fatores que

facilitam ou dificultam sua implementacéao efetiva.

A primeira dimensao, "Arranjo Institucional e Governanga", se apoia nos
trabalhos de Howlett (2019), Wu et al. (2015) e Hill e Hupe (2009) para examinar
como estdo definidas as competéncias institucionais, se ha clareza ou
sobreposicao de fungdes, como ocorrem a gestdo e os processos decisorios e
quais sao os mecanismos de articulagao, cooperacao ou conflito entre os atores.
Essa dimensao busca capturar tanto os elementos formais quanto os informais,
como a estrutura organizacional, as normas, processos e as instancias de

coordenacao e articulagao e de relacionamento com os tomadores de crédito.

A segunda dimensdo, "Capacidade de Implementagdo”, conecta-se
diretamente a literatura sobre instrumentos de politica (Howlett, 2005; Capano e
Howlett, 2019) e capacidade de implementagéo (Wu et al., 2015). Essa dimensao
se subdivide em duas categorias. A primeira esta relacionada aos recursos
(humanos, técnicos e financeiros) utilizados na implementagao da politica. Ainda
que fundamentais, o foco da pesquisa esta relacionado ao segundo eixo, que
analisa os instrumentos da politica que sao utilizados e sua adequagao aos
objetivos, bem como os resultados alcangados e impactos da implementagao.

Assim, busca-se avaliar a suficiéncia dos instrumentos utilizados e sua relagao
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com o arranjo institucional, possibilitando averiguar eventuais limitagdes

operacionais da politica.

A terceira dimensao, "Percepcbes dos atores" se subdivide em 3
categorias: problemas da implementacéo; propostas e solugbes e consensos e
divergéncias entre atores. Os problemas de implementagao tém como base os
trabalhos de implementacéo de politicas publicas de Hill e Hupe (2009); Howllet
(2019); Capano e Howlett (2019). Essa perspectiva busca avaliar quais os
obstaculos no processo de implementagéo da politica. A segunda subdimenséo
tem como foco os trabalhos de Grisa & Schneider (2015); Melo, Redin e Barbé
(2023); Santos, Schneider e Santoyo (2024), que analisaram casos concretos de
implementagao da politica. Por fim, os trabalhos de Hill & Hupe (2009) e Capano
e Howlett (2019) sdo a base tedrica para avaliar os consensos e divergéncias
entre os atores institucionais, um dos focos centrais desse trabalho. O Quadro 6
apresenta uma sintese das categorias de analise, seus fundamentos tedricos e

as evidéncias empiricas esperadas.

Quadro 6: Quadro Analitico

Dimenséao Categoria de Referéncia Evidéncias Empiricas
Analitica Analise Tedrica esperadas
Competéncias | Howlett (2005); | Clareza nas
e papéis | Hil & Hupe | atribuicdes;
institucionais (2009) mecanismos de
governanga
Arranjo
o Coordenacado | Wu et al. (2015) | Existéncia de féruns de
Institucional e _ B
entre articulagao; fluxo
Governancga
instituicoes decisério; conflitos ou
cooperagao entre
atores
Recursos Hilll e Hupe | Suficiéncia da
humanos, (2009), Wu et al. | estrutura vigente;
Capacidade de | técnicos, (2015), Howlett | estabilidade
Implementagao | financeiros e | (2019) institucional; limitagbes
relacionais operacionais
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Instrumentos Howlett (2019); | Adequacao dos
de politica | Capano e | instrumentos (crédito,
utilizados Howlett (2019) subsidio, assisténcia
técnica)
Problemas da | Hill e Hupe | Discrepancias entre
implementacgao | (2009); Howllet | atores; identificagao de
(2019); Capano | gargalos operacionais
e Howlett (2019)
Grisa & | Propostas para
Propostas e | Schneider reestruturagao
solugdes (2015); Melo, | institucional,
Percepcoes sugeridas Redin e Barbé | aperfeicoamento de
dos Atores (2023); Santos, | instrumentos ou
Schneider e | articulacao federativa
Santoyo (2024)
Consensos e | Hill & Hupe | Existéncia de visbdes
divergéncias (2009); Capano | convergentes ou
entre os atores | e Howlett (2019) | conflitantes; atores-
chave para mudanca

Fonte: Elaboragéo propria

Ao reunir autores que discutem a implementagao das politicas publicas,
como Howlett, Hill e Hupe, Capano, e Wu et al, além de estudos empiricos
nacionais sobre o crédito rural (Grisa e Schneider, 2015; Melo et al., 2023;
Santos, Schneider e Santoyo, 2024), este capitulo forneceu os fundamentos
necessarios para a analise da politica sob a otica dos seus mediadores
institucionais. Trata-se de uma escolha metodoldgica e politica: compreender
uma politica publica ndo apenas como conjunto de normas e recursos, mas como
campo de disputa institucional no qual se constroem, negociam e, por vezes,

bloqueiam possibilidades de transformacéao social.

Em conjunto, as contribuicbes tedricas apresentadas mostram que
politicas com forte carga normativa e multiplos instrumentos, como o crédito
rural, tendem a produzir resultados heterogéneos, devido a interagdo entre
incentivos Essa

capacidades, institucionais e disputas entre atores.



53

compreensao tedrica fundamenta a estratégia metodoldgica adotada no capitulo
seguinte, baseada na analise de percepg¢des institucionais construidas dentro

desse ambiente complexo.
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Capitulo 3 — Metodologia

A metodologia adotada foi orientada pelos objetivos da pesquisa e pelo
quadro analitico desenvolvido no Capitulo 2. A escolha pela abordagem
qualitativa decorreu da necessidade de compreender como os atores
institucionais interpretam o arranjo institucional e a implementac&o da politica de
crédito rural. Este estudo utilizou a técnica de entrevistas para captar a
percepcao dos atores das principais instituicbes envolvidas no processo de

desenho e implementacao do crédito rural.
Para tanto, foram entrevistados representantes das seguintes entidades:
- Confederacéo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura — CONTAG
- Confederacdo Nacional da Agricultura — CNA
- Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA
- Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA
- Secretaria do Tesouro Nacional — STN

A Organizacao das Cooperativas do Brasil e a Frente Parlamentar da

agropecuaria foram convidadas a participar, mas ndo demonstraram interesse.

A selecdo das instituicbes seguiu uma estratégia de amostragem
intencional, voltada para incluir as organizagbes com papéis centrais no
desenho, coordenacgao, normatizagao ou operacionalizagdo do crédito rural. O
critério principal foi a posi¢cdo estratégica de cada instituicdo no arranjo
institucional, bem como sua capacidade de influenciar normas, recursos ou

processos decisoérios.

Os entrevistados foram selecionados pelo critério de representatividade
institucional e envolvimento direto com a oferta e acesso ao crédito rural, com
representantes do nivel de coordenagao dessas instituigdes. Assim, foi possivel
analisar as percepc¢des de atores que fazem parte do arranjo institucional da

politica de crédito rural.
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Considerando a abrangéncia tematica e o escopo da pesquisa, as
instituigcdes tiveram liberdade para indicar os entrevistados. Em todos os casos,
buscou-se perfis de entrevistados que ocupassem posi¢cdes diretamente
relacionadas a formulagao, coordenacao ou defesa de interesses vinculados ao
crédito rural. Os perfis indicados mantiveram coeréncia com os objetivos da
pesquisa. Os entrevistados receberam uma carta de apresentagao da pesquisa
e assinaram o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido® antes de iniciadas

as entrevistas.

As entrevistas seguiram o formato semiestruturado, com roteiro de
perguntas abertas para captar as percepgdes dos participantes. Foram
realizadas por videoconferéncia e gravadas. Os nomes dos participantes n&o
foram divulgados, de modo a conferir maior liberdade para expressarem suas

opinides sobre o tema.

O roteiro de entrevistas foi construido a partir das trés dimensdes do
quadro analitico da pesquisa (veja Quadro 6, p. 46-47): arranjo institucional e
governancga; capacidade de implementacao; e percepgdes dos atores sobre
entraves, consensos e divergéncias. Cada dimensao originou blocos tematicos
de perguntas abertas, estruturadas para captar interpretagcdes sobre o arranjo e
a implementacdao do crédito rural, exemplos concretos e propostas de

aperfeicoamento de problemas ou desafios percebidos.

O roteiro foi o mesmo para os entrevistados de todas as instituicbes, mas
cada um respondeu de acordo com as particularidades do segmento que
representa. As transcricdes foram feitas por software de inteligéncia artificial e

validadas pelos entrevistados. O roteiro continha as seguintes questdes:

1. Quais sao, na sua visao, os principais avang¢os ocorridos na implementacgao

do crédito rural nos ultimos 10 anos?
2. Na sua opiniao, como sera o crédito rural daqui a 10 anos?

3. Que obstaculos ou dificuldades ainda persistem na implementacao efetiva do

crédito rural?

3 Veja Anexo
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4. Existem aspectos do atual desenho da politica que dificultam a articulagao

entre os diferentes atores envolvidos?

5. Como o sr. avalia a participagdo do Conselho Nacional de Politica Agricola

(CNPA)? Tem sugestdes para o fortalecimento do férum?

6. Na sua opinido, como os critérios de acesso ao crédito rural poderiam ser

aprimorados?

7. Ha exemplos de boas praticas que poderiam ser ampliadas ou

institucionalizadas?
8. Como o processo de equalizagao pode ser aprimorado?

9. Na sua opinido, quais as estratégias para enfrentar os desafios das mudancgas

climaticas?

10. Como sua instituicao atua para alcancgar as perspectivas para o crédito rural

que vislumbra para os préximos 10 anos?

As respostas foram analisadas sob a perspectiva das trés dimensoes
mencionadas, do quadro analitico. O objetivo era concatenar o referencial teérico
utilizado na pesquisa com as informacdes fornecidas pelos atores que fazem
parte do arranjo institucional da politica. Assim, foi possivel analisar como se deu
o processo de interagdo entre os atores e identificar os gargalos na

implementagao, bem como as possibilidades de aprimoramento da politica.

A analise se orientou pela tradicao interpretativa da analise de conteudo,
conforme sistematizada por Bardin (2016), e pela perspectiva de analise
tematica, proposta por Sampaio e Lycariao (2015). Essa combinagao possibilitou
identificar significados recorrentes nas falas, categoriza-los e relaciona-los as
dimensbdes do quadro analitico proposto. O objetivo era apenas descrever
opinides, mas compreender como os atores constroem interpretagdes sobre a

politica e suas formas de implementacéo.

by

As entrevistas foram submetidas a analise de conteudo tematica,
conforme os procedimentos de Bardin (2016). O processo teve trés etapas: (i)
pré-analise, com leitura flutuante e familiarizagdo com o material; (ii) exploragao

do conteudo, identificando unidades de registro e trechos significativos; e (iii)
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tratamento e interpretagéo, que consistiu em relacionar os temas emergentes as

categorias tedricas do quadro analitico.
As categorias utilizadas foram as seguintes:
* Arranjo institucional e governancga, vinculada a dimensao institucional;

» Capacidade de implementacdo e operacionalizacéo, vinculada a dimensao

operacional;

* Percepgbes e estratégias dos atores institucionais, vinculada a dimenséao

perceptiva.

A categorizagdo foi conduzida de forma indutiva e dedutiva,
simultaneamente: partiu-se das categorias definidas a priori, mas admitiu-se o
surgimento de novas categorias empiricas a partir das falas dos entrevistados.
Essa estratégia mista possibilitou capturar tanto os aspectos previstos no
referencial tedrico quanto aqueles emergentes das praticas e experiéncias dos

atores.

A perspectiva adotada parte do pressuposto de que as politicas publicas
sdo produtos de interagdo continua entre normas, instituicbes e atores (Wu;
Ramesh; Howlett, 2015). Desse modo, compreender a implementacao do crédito
rural exige analisar os discursos e praticas dos atores envolvidos, revelando

tensdes e sinergias no arranjo de governancga.
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Capitulo 4 — Resultados e analise

A descricdo e analise dos resultados foi organizada de acordo com as
dimensdes do quadro analitico (veja Quadro 2, p. 56) Com isso, buscou-se
alinhar o texto com o referencial analitico da pesquisa e permitir a identificacéo
das diferentes percepcdes sobre as dimensdes e categorias que descrevem os
problemas de implementacéo do crédito rural. Tais percepc¢des foram analisadas
a luz do referencial tedrico apresentado, de modo a identificar como o caso
concreto da politica de crédito rural se relaciona com a teoria sobre desenho e

implementacgéo de politicas publicas.

Arranjo institucional e governancga

Nessa secdo sao analisadas as competéncias e os papeis dos atores
dentro do arranjo institucional da politica de crédito rural, bem como os
mecanismos de coordenacgao entre as instituicoes. A ideia € analisar o desenho
do arranjo institucional e identificar como se da a interlocugdo e coordenagéao
entre os diferentes atores que fazem parte tanto do desenho quanto da
implementagao do crédito rural. Por um lado, a analise dos atores, das etapas e
das diretrizes da politica de crédito rural denotam o desenho da politica de
crédito rural. Por outro, a analise dos dados e das percepc¢des dos entrevistados
mostram como o crédito rural € de fato implementado e quais os desafios que

apresenta na pratica.

Todos os atores entrevistados destacaram que ha didlogo constante entre
as instituicdes na elaboragdo do Plano Safra. Segundo o representante do
MAPA, o Plano Safra é resultado de um processo anual e continuo de ajustes,
no qual o Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA) consolida propostas do
setor produtivo e as encaminha ao Ministério da Fazenda e ao Banco Central.
Ele descreve o Manual de Crédito Rural (BCB, 2025) como “a biblia do crédito
rural”, ressaltando que muitas das modernizagbes e aprimoramentos sao
encaminhados por iniciativa do MAPA, embora a deliberagdo final caiba ao

Conselho Monetario Nacional. Conforme salientado adiante, as sugestdes
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encaminhadas pelo MAPA também sdo decorrentes da interlocugcdo com
entidades da sociedade civil. Esse relato evidencia o papel de coordenagao
técnica e intermediacao politica exercido pelo MAPA dentro da estrutura de

coordenacgao da politica, no seu arranjo institucional.

Nos ultimos anos, houve reducao das instancias formais de coordenacéao
interministerial, como o GT de Politica Agricola, ativo no governo anterior e
responsavel por reuniées regulares entre MAPA, o entdo Ministério da Economia
(formado pelos entdo extintos ministérios da Fazenda, do Planejamento,
Orcamento e Gestao, e parte do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social) e
Banco Central do Brasil, segundo o entrevistado do MAPA. A auséncia dessas
reunides prejudicou a continuidade de pautas estruturantes, enfraquecendo o
processo de planejamento do Plano Safra. Essa observacédo ilustra como o
enfraquecimento das instancias de coordenagao e governanga acarretam falhas

do processo de implementacao do crédito rural.

A extingdo do MDA durante o governo Bolsonaro, que enfraqueceu o
PRONAF e a participagao da sociedade civil na construgao do Plano Safra, foi
aspecto destacado pelo entrevistado do MDA. As politicas relacionadas a
agricultura familiar ficaram sob a responsabilidade de uma subsecretaria da
Casa Civil, o que reduziu a abrangéncia das iniciativas direcionadas para a
agricultura familiar. Nesse sentido, pondera que, no governo Lula, a estrutura do
MDA foi redesenhada com o intuito de atender a idiossincrasias do segmento e
formar um conjunto de politicas de apoio que compreende assisténcia técnica,
estimulo a inovagédo, apoio a comercializagdo e a agroindustria e

desenvolvimento territorial.

A construcao participativa do Plano Safra da Agricultura Familiar, por meio
da criagdo de um grupo de trabalho com presencga de organizacgdes sociais, tem
sido adotada a partir de 2023. Na medida em que as propostas das
representagdes da agricultura familiar sdo discutidas com o MDA, observa-se a
presenca da participacdo social como componente da implementacdo da

politica.

Nesse contexto, o MAPA e o MDA atuam como intermediadores com o

setor produtivo, consolidando as propostas da sociedade civil para apresentacao
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no processo de discussao do Plano Safra, ao passo que a STN tem o papel de

analisar e adequar tais pedidos as restricdes orgcamentarias vigentes.

No ambito da participacdo social, tanto o MAPA quanto o MDA reportaram
que cada ministério realiza um extenso processo de consulta as instituicoes da
sociedade civil. O MAPA ressalta que sao enviados mais de 200 oficios para que
diferentes instituicdes apresentem suas propostas de melhoria do crédito rural,
notadamente associagbes de classe. Essas sugestdes sao discutidas nas
camaras tematicas, analisadas tecnicamente pelos ministérios e incluidas na
proposta final do MAPA. Nesse processo sdo envolvidas associagdes de todas

as regides do pais, o que confere maior legitimidade aos pleitos apresentados.

O MAPA criou camaras setoriais e tematicas para discussao de propostas
para o desenvolvimento das cadeias produtivas do agronegoécio brasileiro
(MAPA, 2025). Sdo 31 camaras setoriais com foco em culturas especificas e 7
cémaras tematicas com temas transversais, como insumos, inovagéo agrodigital
e agricultura organica. As camaras realizam reunides periodicas e a participagao

de entidades ¢é aberta.

O MDA realiza reunides com entidades de trabalhadores para entender
quais sao as dificuldades presentes para os beneficiarios do crédito rural. Essas
consultas também tém abrangéncia nacional e sédo realizadas com oficinas em
todos os Estados da federacao. O representante do ministério ressaltou que um
dos pontos centrais de discussdo € sobre os critérios de enquadramento das

atividades da agricultura familiar.

O MDA criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF), que é constituido por 17 comités permanentes de discussédo de
assuntos transversais, como agroecologia, mulheres rurais, desenvolvimento
territorial entre outros. O CONDRAF conta com a participacao de 36 associacoes
da sociedade civil (MDA, 2024).

Observa-se que tanto o MAPA quanto o MDA fizeram um esfor¢o para
ampliar a consulta e participacao da sociedade civil no processo de formulacao
da politica. De acordo com os representantes desses ministérios, a divisdo em
areas de interesse contribuiu para aumentar a qualidade das discussdes e gerar

solugdes diretamente relacionadas as necessidades do setor produtivo.
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Observa-se que ocorreu uma mudanga na estrutura de governanga da
politica. O CNPA, que contava com a participagdo de outros ministérios e
representantes de associagdes de classe, perdeu relevancia e nao realiza
reunides com frequéncia. Essa lacuna foi preenchida pelas camaras tematicas,
que tém carater descentralizado e ndo contam com a participagdo de outros
ministérios.

Ou seja, o arranjo institucional da politica foi parcialmente alterado, com
maior protagonismo do MAPA e do MDA, no processo de consulta a sociedade
civil. Por um lado, isso aumentou a participagdo das entidades de classe e
aprofundou as discussdes técnicas. Por outro, diminuiu a interagdo com os
ministérios que fazem parte do CNPA e que poderiam dar contribuicbes para o

desenvolvimento da politica de crédito rural.

Ainda assim, todos os ministérios consultados ressaltaram que ha dialogo
constante entre as partes e que a relacido € amistosa, apesar de eventuais
divergéncias. Pontuam que ha espaco para a discussao de posigdes distintas e
que o ambiente € de cooperagao mutua entre os 6rgaos participantes. Assim, as
alteragdes na governanga da politica de crédito rural ndo minaram as relagdes

entre os ministérios que fazem parte do desenho e implementacao da politica.

No ambito da representacao da sociedade civil, a Confederacdo Nacional
da Agropecuaria (CNA) ressalta que tem bom didlogo com o MAPA, uma vez que
sdo mais focados no crédito voltado para produtores de grande porte. Ainda que
a CNA tenha dialogo com o MDA, a articulagdo € majoritariamente feita com o
MAPA.

A CNA alega que participa ativamente das camaras tematicas e apresenta
suas propostas de melhoria ao MAPA e considera que o ministério faz um bom
trabalho de mobilizagao e articulagéo. Paralelamente, a CNA também ressaltou
que faz um amplo processo interno de consulta as entidades participantes para
elaborar as propostas de melhoria do crédito rural e que também tem suas

préprias camaras tematicas para discussao interna.

Dentre as propostas apresentadas pela CNA, destacam-se: a
modernizacao e aumento de recursos para o seguro rural; a melhoria do

ambiente de negdcios mediante a redugao da burocracia para acesso ao crédito;
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a eliminacédo de entraves regulatorios e o bénus de adimpléncia para praticas

socioambientais.

Embora haja boa articulagdo técnica entre os ministérios e o Banco
Central, persistem dificuldades de coordenagado deciséria: esse problema foi
destacado pelo entrevistado da STN. Ele apontou que certas deliberagdées néo
precisariam ser remetidas ao Conselho Monetario Nacional, podendo ser
resolvidas no ambito setorial, sugerindo que ha espaco para a criagdo de uma
instancia que permita a participagao institucional do MAPA e do MDA no CMN.
Essa fala reforca a suposi¢cdo de que ha assimetria deciséria entre 6rgaos
econdmicos e setoriais. Ou seja, a politica € marcada por centralizagdo das
decisdes no ambito do CMN, com participacado parcial dos ministérios setoriais

nos processos decisorios.

Esse ponto foi destacado também pelos entrevistados do MAPA e do
MDA, ao tratarem das decisées do Conselho Monetario Nacional (CMN) sobre a
politica de crédito rural. Ainda que reconhegam que as sugestdes enviadas sao
discutidas, ambos ressaltam que seria importante a participacdo dos seus
ministérios no processo decisorio das questdes especificamente relacionadas ao

crédito rural.

Observa-se que a governanga da politica tem os papeis bem definidos e
ha dialogo constante entre os ministérios, mas a participagdo dos segmentos do
agro é mais forte no MAPA e no MDA, que mantém processos sistematicos de
consulta e discussao com o setor para receber de propostas de melhoria da
politica de crédito rural. Por outro lado, ha baixa participacdo de outros
segmentos que poderiam contribuir no debate, como associagdes ambientais e

pesquisadores.

No ambito interministerial, observa-se que ha coordenacido entre as
instituicées e didlogo constante, mas o MAPA e o MDA poderiam ter papel mais
ativo no processo decisorio de definicdo das regras e diretrizes para aplicagéo

dos recursos, conforme reiterado por seus representantes entrevistados.
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Capacidade de implementagao

Nessa se¢ao sao avaliados os recursos utilizados na implementagao, bem
como instrumentos da politica e instrumentos de politica complementares que
podem aumentar a efetividade de politica. O objetivo é analisar os aspectos

relacionados a implementacao do crédito rural.

Com relacédo a implementacao da politica, os entrevistados de todos os
orgaos diretamente envolvidos com a politica alegam que o principal problema
esta relacionado a falta de recursos para atender a demanda de crédito do setor
agropecuario, tanto para a agricultura empresarial quanto para a familiar. Essa
questao foi levantada tanto pelos ministérios setoriais (MAPA e MDA) quanto
pelas associagbes representativas (CNA e CONTAG). O MAPA atesta que
apenas um terco da demanda por crédito é atendida. Esse ponto é confirmado
por documento da CNA (2024). O MDA, por sua vez, apesar de reconhecer os
incrementos do crédito direcionado para a agricultura familiar, ressalta que os

recursos ainda sao insuficientes. Esse ponto foi referendado pela CONTAG.

A STN atesta que o espaco orgamentario € limitado e que nao consegue
atender a demanda. Ainda assim, destaca que os recursos aplicados conseguem
alavancar um montante expressivo de operagbes. De acordo com o
representante da STN, o aporte de R$3,9 bilhdes na safra 2024/2025 foi
suficiente para alavancar recursos da ordem de R$119 bilhdes para o crédito

rural

Uma caracteristica crucial, nesse aspecto, € o crescimento expressivo dos
recursos livres, concedidos sem aportes do governo federal e destinados
majoritariamente para produtores de maior porte. De acordo com o MAPA, a CNA
e a STN, esse processo € um reflexo do crescimento dos instrumentos de crédito

advindos dos mercados de capitais.

Servo (2019) ressalta que a participagdo dos recursos livres no crédito
total passou de 7,4% na safra 2014/2015 para 28,4% na safra 2018/2019. Esse
processo se ampliou no periodo recente. O Grafico 5 mostra o crescimento dos

recursos livres, entre 2020 e 2025.
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Grafico 5 — Crédito concedido total e crédito com recursos livres — 2020-2024 —
milhdes de R$
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Banco Central

Em 2020, os recursos livres representavam 34% do crédito total, valor que
passou para 52% em 2024, o que representa um crescimento de 53% no
periodo.

A expansao de produtos financeiros do mercado de capitais, como Letras
de Crédito Agrario (LCA), possibilitou a oferta de crédito para produtores sem
intermediacao de recursos do governo federal. O aumento das exigibilidades de
aplicagao dos recursos da LCA injetou uma quantidade expressiva de recursos
no mercado, o que contribuiu para aumentar o montante de recursos livres

disponiveis para empréstimo.

Essa expansao ocorreu consistentemente nos ultimos 10 anos e a
perspectiva é que continue crescendo, o que garante o aumento da oferta de
credito para o segmento empresarial, sem pressionar os gastos do governo com
equalizagdo das taxas de juros, uma vez que o0s recursos livres n&do dependem
de aportes do Tesouro. Isso aumenta a eficiéncia e eficacia da politica, uma vez
que possibilita que os recursos publicos sejam, cada vez mais, aplicados nos
segmentos prioritarios, como agricultura familiar, produgdo de alimentos e
expansao da capacidade de armazenamento. O entrevistado da CNA destacou

que ainda ha espaco para expansao, ponderando que o agronegdécio responde
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por 25% do PIB nacional, mas representa apenas 4% das operagdes do mercado

de capitais.

A diminuicdo dos aportes do Tesouro para operagdes da agricultura
empresarial foi destacada por todos entrevistados como um dos principais

avancos da politica de crédito rural.

Os entrevistados também ressaltaram como um avango da politica a Lei
13.986/20 (Lei do Agro), que foi fundamental para simplificar e desburocratizar a

concessao de credito no setor. A lei estabeleceu os seguintes avancgos:

e Fundo Garantidor Solidario (FGS): amplia o acesso ao crédito rural, sendo
uma garantia alternativa aos meios tradicionais.

e Patrimbnio Rural em Afetacdo: permite que o produtor rural afete o imovel
como garantia de dividas, sem transferir a propriedade, na forma de um
titulo para financiamentos.

e Cédula de Produto Rural (CPR): a lei modernizou a CPR, adaptando-a
para o ambiente digital de registro e financiamento, e aprimorou sua

estrutura e flexibilidade para diversas operacdes e produtos.

A Lei do Agro redesenhou a arquitetura juridica do financiamento rural ao
ampliar instrumentos privados de crédito, modernizar titulos como CRA, CPR,
CIR e permitir maior utilizagdo de garantias fiduciarias e patriménio rural em
afetacdo. Ao tornar mais célere o registro, a execugao e a circulagao de titulos,
a lei reduziu significativamente a burocracia e os custos de transagcdo. No campo
da equalizagdo, contribuiu para maior previsibilidade e focalizagdo dos
subsidios, ao tempo em que estimulou a migragdo gradual para fontes de
financiamento a taxas livres. O conjunto dessas medidas facilitou o acesso ao
crédito, ampliou o volume de recursos privados disponiveis e diminuiu a

dependéncia dos recursos controlados do Tesouro.

A criacdo da CPR, em 1994, pela Lei 8.929/94, inaugurou um regime de
financiamento baseado na légica de mercado e permitiu a completa
desintermediacdo entre produtor e financiador. Ao transformar obrigagdes
futuras de entrega de produgéao em titulos negociaveis, a CPR ampliou o acesso
ao crédito, viabilizou a securitizagdo, via CRA, aumentou a liquidez e atraiu

capital privado nacional e estrangeiro. Com a modernizagéo trazida pela Lei do
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Agro (registro eletrénico, CPR financeira, garantias fiduciarias e patriménio de
afetacdo), a CPR passou a desempenhar papel central na expansédo das
operagoes a taxas livres e na reducgao relativa dos recursos controlados pelo

Tesouro.

A heterogeneidade regional no acesso ao crédito foi um ponto destacado
pelo entrevistado do MDA. Ele ressaltou que nas regides Norte e Nordeste, a
menor organizagao dos agricultores familiares, especialmente em cooperativas,
limita o alcance das politicas. Em contraste, no Sul, o cooperativismo € mais
estruturado, o que favorece o crédito. Essa observacao reforga a importancia

das capacidades organizacionais locais para a efetividade da politica.

Essas percepgdes sao corroboradas pelo trabalho de Neves, Castro e
Freitas (2019), que investiga como as cooperativas influenciam a producgao
agropecuaria dos municipios brasileiros. A regido Norte conta com 3,8% dos
estabelecimentos agricolas em cooperativas. O Nordeste tem 4,3%. O Centro-

Oeste tem 12% enquanto o Sudeste e Sul tém 18% e 32%, respectivamente.

Um dos entraves destacados pelas instituicdes entrevistadas esta
relacionado a extensdo técnica ou rural. De acordo com os entrevistados do
MAPA, MDA e CNA, o sucateamento das instituicdes de extensao rural limitou a
oferta do servigo aos produtores na maior parte das regides do pais. Além disso,
a CNA ressaltou que muitas vezes o processo de assisténcia ocorre de maneira
pro forma. Isso porque alguns projetos precisam da assinatura de um técnico
para obter o financiamento, o que representa um custo para os produtores que
encarece o crédito, mas ndo necessariamente se reflete em melhorias técnicas

na producao.

Essa constatagao € sensivel na medida em que a assisténcia técnica tem
papel crucial para melhorar a produtividade e a geracdo de renda. Ademais,
como ressalta o MDA, a assisténcia tem papel de melhorar as condi¢cdes de
trabalho e diminuir a penosidade do trabalho agricola. O MDA destaca que a
assisténcia € crucial para aumentar a fixacdo dos jovens no campo, visto que
aumenta a renda com a produ¢cao ao mesmo tempo em que facilita o trabalho na

terra.
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O trabalho de Cerveira e Cunha (2025) busca mensurar o efeito da
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) sobre a renda dos agricultores
familiares brasileiros. O estudo conclui que a ATER tem papel distributivo, na
medida em que diminui 0 numero de agricultores de baixa renda e aumenta os
de renda média. Além disso, destaca que os efeitos sdo maiores em empresas
profissionais de assisténcia, o que vai ao encontro das observagdes da CNA

sobre qualidade da assisténcia técnica.

Esse trabalho reforga a importancia dos instrumentos complementares
para aumentar a efetividade do crédito rural. Nesse sentido, o entrevistado do
MDA destacou que o ministério langou um programa de crédito para financiar a
mecanizagcdo da produgdo agricola, com taxas de juros diferenciadas, para
aquisicdo de maquinario de pequeno porte para produtores familiares (veja
Embrapa, 2025b). Além do crédito para produgao, estdo disponiveis linhas para
aquisi¢ao de implementos agricolas que aumentem a produtividade e diminuam
a penosidade do trabalho no campo. Para aprimorar tal iniciativa, o MDA fechou
um acordo de cooperagdo com a Embrapa e a Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP) para producdo nacional de maquinario para utilizagdo na

agricultura familiar (Embrapa, 2025a).

Além disso, o entrevistado do MDA destacou avangos da politica
direcionada para a agricultura familiar. No ambito da alocacédo de recursos, o
MDA destaca que houve crescimento expressivo dos recursos para a agricultura
familiar, saltando de pouco mais de R$50 bilhées, em 2022, para mais de R$78
bilhdes, em 2025 (BCB, 2025). Ndo obstante, a CONTAG ressalta que o
montante ainda é insuficiente para atender a demanda de crédito por esse

segmento.

O aumento do limite financiavel, em 2024, para os pequenos agricultores,
melhorou a capacidade de alavancar recursos. De acordo com o entrevistado do
MDA, as linhas direcionadas especificamente para atender mulheres e jovens
contribuem para a fixagao da populagcdo no campo, maior autonomia para esses
grupos, além de fomentar a geragéo de renda. Além disso, a implementagao de
linhas para realizagdo de melhorias nas moradias contribuiu para melhorar a
infraestrutura das unidades produtoras e aumentar a qualidade de vida da

populacéao.
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O MDA atesta que a definicdo clara dos limites de enquadramento dos
agricultores familiares contribuiu para aumentar a focalizagao da politica. Isso
acontece pois evita que agricultores com maior renda acessem recursos que séo
destinados aos agricultores familiares, evitando a concesséo de subsidios para

produtores com maior capacidade financeira.

O crescimento da participagdo de empresas de tecnologia no segmento,
denominadas “agritechs” foi destacado pelo entrevistado da STN. Essas
solugdes tecnologicas sdo uma ferramenta para auxiliar os produtores na
tomada de decisédo e no acesso ao crédito. A CNA destacou que oferece uma
plataforma 100% digital para concesséao de crédito aos produtores, o que diminui
a burocracia e agiliza a concessao. Paralelamente, a STN destacou que as
solugdes tecnoldgicas aplicadas nos sistemas da Secretaria contribuiram para
diminuir o tempo de processamento das solicitagcdes, agilizando a liberagcao para

0s bancos.

Observa-se que a politica de crédito rural tem sido apoiada pela
implementacao de agdes complementares que aumentam a oferta de recursos
técnicos e financeiros resultando em melhorias na produtividade da terra, o que
potencializa os efeitos do crédito rural, contribui para o crescimento da renda dos
produtores e diminui a inadimpléncia no setor. Essa caracteristica reforca a ideia
de que os recursos técnicos e financeiros sao fatores que afetam diretamente a

implementagao do crédito rural.

Adicionalmente, a expansao da extensao técnica tem sido fundamental
tanto para melhorar as técnicas de produgao quanto para difundir conhecimentos
de gestdao para os produtores. Nesse contexto, a aplicagdo de solugdes
tecnolégicas € uma alternativa para desburocratizar o processo de concesséao e

oferecer mais seguranga aos tomadores de crédito.

Percepc¢oes dos atores

A partir das contribuigdes elencadas anteriormente, essa se¢ao analisa a

visdo dos atores sobre trés perspectivas: problemas de implementacao da
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politica; propostas e solu¢des sugeridas pelos atores; e eventuais consensos e
divergéncias existentes. Essa analise é crucial na medida em que permite
identificar como os diferentes segmentos enxergam os problemas concretos
decorrentes da implementacao do crédito rural, além de identificar interse¢des

nas percepgdes dos atores e pontos de discordancia.

Uma limitagcdo destacada pelos entrevistados de todas as instituicbes se
refere ao que denominam “custos de observancia” do crédito rural. Tais custos
sao definidos pelas obrigagdes que os produtores devem atender para conseguir
o crédito, se referindo tanto aos aspectos financeiros da concessao quanto aos

aspectos normativos, como a necessidade de certiddes e documentos.

A principal reclamacgao esta relacionada com as vendas casadas feitas
pelas instituicdes financeiras. Muitas vezes outros produtos financeiros séo
oferecidos como forma de “facilitar” a analise e aprovagao do crédito. Ainda que
a pratica seja ilegal, muitos produtores se veem compelidos a aceitar para n&o
criar animosidades com as instituicdes financeiras locais e facilitar a concesséao
do crédito. Para atenuar o problema, a CNA criou um canal de denuncias
anbnimas para combater tais praticas e preservar a identidade dos produtores,

evitando eventuais retaliacdes.

Além das vendas casadas, os entrevistados do MAPA, MDA e CNA
alegam que uma limitagdo importante se refere aos custos acessérios das
operacdes, como a formalizagcdo do crédito em cartério. Tais custos sao
diferentes dos custos de observancia, destacados acima. Os custos acessorios
estdo relacionados com as despesas necessarias para a formalizacdo da
operacao de crédito rural, ao passo que os custos de observancia nao sao
financeiros e estdo ligados aos pré-requisitos para aprovacgao do crédito pelas

instituicdes financeiras.

A CNA atesta que nao existe uma padronizacgao entre regides, o que pode
aumentar significativamente o custo final para o produtor rural. O entrevistado da
CNA destacou que um levantamento da entidade analisou os custos cartoriais
em todo o Brasil. Tendo como base uma operacgédo de crédito de R$ 35.000, as
taxas cartoriais variam entre R$ 150 e R$ 5.600. Considerando operacdes para

produtores de pequeno porte, tais custos muitas vezes podem inviabilizar a
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concessao de crédito. Assim, a falta de regulagao das taxas cartoriais acarreta
uma grande discrepancia dos custos para formalizagdo da operagdo, o que
acaba aumentando o custo final das operagbes para os produtores nas regidoes

com taxas cartoriais mais elevadas.

As certiddes necessarias para a concessao do crédito foram outro ponto
destacado. A existéncia de multiplas certiddes, com prazos de validade distintos,
acaba dificultando o acesso ao crédito pelos produtores. Esse problema é
especialmente grave para os produtores de menor porte. A dificuldade para
obtencao das certiddes acaba atrasando o processo de analise, por parte das
instituicoes financeiras. Considerando que a produgao agricola deve ocorrer em
periodos especificos, muitas vezes a demora na concessao inviabiliza a

producao.

Assim, observa-se a existéncia de entraves burocraticos que dificultam a
concessao de crédito para os produtores rurais, uma vez que representam
custos adicionais para viabilizar a operagéo. Essa caracteristica esta associada
com a dimensao de capacidade de implementagdo da politica, uma vez que

destaca entraves operacionais para a viabilizacdo das operagdes de crédito.

Os entrevistados da CNA, MDA, MAPA e STN atestaram que uma
alternativa para solugao de tais problemas seria a utilizacdo de ferramentas
digitais para padronizar os processos e agilizar o tramite burocratico. O MDA
alega que solugdes tecnoldgicas estao sendo empregadas para facilitar a analise
dos condicionantes relacionados ao uso do solo, como a sobreposi¢cdo em terras
indigenas e quilombolas, bem como a analise do uso do solo respeitando as
limitagbes de uso legal das areas, em especial a preservagao das areas de
reserva legal. A percepgado do entrevistado da STN segue a mesma ldgica,
defendendo uma simplificacdo das regras para desburocratizar o processo de

financiamento para os produtores.

Uma possibilidade de melhoria sugerida pelo MDA e apoiada pela
CONTAG se refere a utilizacdo das compras publicas para garantir a demanda
por alimentos. Considerando a incerteza inerente a atividade agricola, a garantia
de demanda por parte do poder publico seria um instrumento de estimulo ao

desenvolvimento da agricultura familiar. Dessa forma, o fortalecimento do
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Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE), que foram descontinuados na gestdo Bolsonaro,
sao instrumentos complementares que poderiam estimular a producéo de
alimentos. Assim, o fortalecimento das compras publicas de produtos advindos
da agricultura familiar constitui um instrumento que pode contribuir para a

expansao da producgao familiar.

E importante destacar que o MDA ressaltou que o foco recente do
ministério esta direcionado para o fortalecimento da producao de alimentos pela
agricultura familiar, o que gera impactos sobre a renda dos produtores e,
indiretamente, sobre a inflagdo de alimentos, que é uma fonte de pressao

recorrente para os indices de inflagao.

O fomento para a implementacao e expansao de sistemas agroflorestais
de produgao € outro ponto prioritario para o MDA. Os Sistemas Agroflorestais
(SAF) sao formas de uso da terra que integram, no mesmo espacgo, a produ¢ao
agricola, espécies florestais e/ou criagdo de animais, imitando a estrutura e o
funcionamento de um ecossistema natural. Além de permitir a diversificacao da
cesta de produtos dos agricultores, tais sistemas contribuiriam para a diminuir as
pressdes sobre empobrecimento dos solos e o desmatamento. Essa percepcao
€ corroborada pela CONTAG, que vé em tais praticas a possibilidade de

fortalecimento da agricultura familiar.

O MDA destacou que, além do estimulo direto para adesao a sistemas
sustentaveis de producao, que englobam qualquer forma de produgao agricola
organizada para conservar 0s recursos naturais, reduzir impactos ambientais e
garantir viabilidade econémica e social no longo prazo. Nesse contexto, os

sistemas agroflorestais sdo um tipo de sistema sustentavel.

O representante do MDA destaca que uma medida complementar que
vem sendo implementada é a utilizacdo de critérios ambientais como
condicionantes da aplicacdo dos recursos. Cria-se uma estrutura de incentivos
diretos e indiretos para induzir a transicdo para sistemas produtivos mais

sustentaveis e capazes de gerar renda ao trabalhador.

Paralelamente, tanto o MAPA quanto o MDA destacaram que a producao

de bioinsumos € uma alternativa importante para diversificar a produgao, diminuir
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problemas de quebra de safra e estimular praticas de uso sustentavel do solo.
Os bioinsumos séo produtos ou processos de base biolégica utilizados para
fertilizacdo, controle de doencas, bioestimulagdo e manejo ecoldgico. Vidal e
Dias (2023) destacam que eles reduzem custos ao diminuir a necessidade de
fertilizantes e defensivos quimicos e reduzem quebras de safra ao fortalecer o
sistema radicular, aumentar a resiliéncia das plantas a estresses climaticos,
estabilizar o controle de pragas e melhorar a saude do solo. Assim, & possivel
diminuir os custos de producao e a dependéncia de defensivos agricolas para a

agricultura familiar.

Um ponto que permeia a discussao sobre o crédito rural se refere aos
mecanismos de mitigacdo de riscos. Destaca-se que os principais programas
sdo o de Seguro Rural, uma subvengéo econémica do Estado para a contratagéo
de seguro pelos produtores e 0o PROAGRO, um programa que concede auxilio
financeiro para produtores que tiveram perda de safra por questdes climaticas.
Nesse ponto, a CNA tem posicionamento favoravel ao Seguro Rural, atestando
que tal alternativa tem menores custos para o Estado e esta sujeita a menos
fraudes. Isso acontece porque o seguro rural € um instrumento de mercado com
subsidio parcial do Estado, sem indenizagao direta aos produtores. Quem arca
com os custos sédo seguradoras privadas, enquanto o Estado paga apenas uma

parte do custo para aquisigdo do seguro, que varia entre 20% e 40% do prémio.

Por outro lado, a CONTAG atesta que o PROAGRO tem limitagdes na sua
implementagao devido aos altos custos para os produtores e pelas recorrentes
penalidades que sao aplicadas pela ndo observancia das determinagdes sobre
o0 zoneamento do solo. Para aderir ao PROAGRO, os produtores pagam uma
taxa definida pelo Banco Central do Brasil de acordo com a cultura financiada,
risco climatico e o nivel de cobertura. Além disso, 0 PROAGRO sé cobre o
custeio do produtor, ndo incidindo sobre gastos com investimentos e sobre a

renda do produtor.

Por fim, destaca-se o ponto relacionado com a organizagdo dos
produtores. O MDA destaca que ha uma dificuldade histérica para promocéo do
associativismo nas regides Norte e Nordeste do pais, destacando uma barreira
cultural ao associativismo. Essa dificuldade acaba limitando a capacidade de

expansao da producéo local, uma vez que as cooperativas apresentam ganhos
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de escala tanto para aquisi¢cao de insumos e implementos, quanto no processo
de comercializagdo, que, de acordo com o MDA e a CONTAG, € uma das

principais fragilidades da agricultura familiar no Brasil.

Tanto a CONTAG quanto o MDA defendem a expanséao dos programas de
microcrédito orientado, que focam as populagées mais vulneraveis e contribuem
para melhoria técnica e gerencial das condi¢cdes de producdo. Um dos casos de
sucesso é o programa Agroamigo, do Banco do Nordeste (BNB, 2025), que aliou
a logica do associativismo com a concesséo de microcrédito, contribuindo para
superar as dificuldades existentes tanto no processo de cooperagao dos

produtores quanto na oferta de crédito adequada as suas necessidades.

Discussao a partir das dimensodes da analise

A analise das entrevistas realizadas com representantes do MAPA, STN,
MDA, CNA e CONTAG permitiu compreender, sob diferentes perspectivas
institucionais, como se configuram os avancos, os desafios e as contradi¢gdes da
politica de crédito rural no Brasil. A partir da triangulagdo dos depoimentos com
as trés dimensdes do quadro analitico (institucional, operacional e perceptiva) foi
possivel observar que a implementagao do crédito rural esta ancorada em uma
estrutura complexa, que abarca diferentes segmentos produtivos. Ainda assim,
observa-se um esforgo de coordenacao entre os atores envolvidos no desenho

e implementacéo da politica.

Na dimensao do arranjo institucional e governanga, identificou-se que o
arranjo vigente, embora consolidado em termos normativos e procedimentais,
ainda carece de clareza quanto a delimitagcao de papéis e responsabilidades. A
STN atua como guardia da racionalidade fiscal e define, com o Banco Central,
os parametros de equalizacado das taxas de juros, enquanto o MAPA e o MDA

operam como mediadores politicos e técnicos junto ao setor produtivo.

Essa configuragao revela uma logica de primazia das decisdes do nucleo
econbmico do governo em relacdo as demandas dos ministérios setoriais,

reproduzindo uma hierarquia institucional que limita a autonomia dos ministérios
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setoriais e, consequentemente, a responsividade da politica as demandas dos

seus publicos especificos.

O depoimento do representante do MAPA ¢ ilustrativo desse processo ao
destacar que, embora o Ministério da Agricultura participe das discussdes
prévias as decisbes do Conselho Monetario Nacional sobre aspectos
relacionados a concesséo de creédito rural. as deliberagdes finais permanecem
concentradas no nucleo econdmico. Esse desenho institucional reforca a
hipétese da sobreposicao de fungdes, destacada como uma causa de falhas de
implementagdo das politicas, por Capano e Howlett (2019), quando as
competéncias técnicas e politicas se entrecruzam sem um mecanismo efetivo de

coordenacao.

O MDA, por sua vez, acrescenta que a descontinuidade administrativa
provocada por sua extingdo, em 2016, e reativagdo em 2023, gerou lacunas na
formulacéo de planos especificos para a agricultura familiar, evidenciando como
a auséncia de continuidade institucional repercutiu diretamente na capacidade
de implementacgao. Isso porque os instrumentos complementares a politica de
crédito rural foram descontinuados, bem como o processo de consulta a

sociedade sobre as demandas dos beneficiarios.

Na dimensé&o de capacidade de implementacédo, emergiram evidéncias de
avangos significativos, especialmente na modernizagdo dos instrumentos
financeiros, na ampliacdo dos recursos para as linhas de crédito voltadas a
publicos especificos e na revisao dos parametros de acesso ao crédito e de custo
das operagdes. Isso denota que avangos nos recursos utilizados (humanos,
técnicos, financeiros e relacionais) e nos instrumentos de politica contribuem

para aprimorar a implementagao.

As falas do MDA e da CONTAG apontam a consolidagédo do limite de R$
500 mil de renda bruta anual para enquadramento no PRONAF como um marco
de focalizagao, reduzindo o risco de captura de recursos por segmentos mais
capitalizados. Isso aumenta a focalizagdo da politica na medida que evita a
concessao de subsidios para segmentos em condi¢des de acessar o crédito livre

e denota um aprimoramento nos instrumentos da politica publica.
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Paralelamente, o fortalecimento do microcrédito rural, com a fixagao de
uma taxa de 0,5 % ao ano e expansao do acesso para mulheres e jovens, foi
descrito pelo entrevistado do MDA como um movimento de democratizagao do
crédito e de estimulo a sucessao familiar. O MDA destacou também a criagao da
linha de pequenos maquinarios, com juros de 2,5 % ao ano e prazos de até dez
anos, como medida de incentivo a mecanizagao de pequena escala e de reducéo

da penosidade do trabalho no campo.

Por outro lado, persistem obstaculos operacionais que comprometem a
efetividade dessas inovagdes. Tanto CNA quanto CONTAG apontaram a
burocracia excessiva e 0s custos acessorios como entraves centrais de acesso
ao crédito. A exigéncia de multiplos documentos, o registro em cartério e a
contratacdo formalizada de assisténcia técnica, porém nem sempre efetiva,
produzem barreiras especialmente para os agricultores familiares menos
estruturados. Como destaca Cerveira e Cunha (2025), a assisténcia técnica tem
papel importante para o aumento da renda, especialmente para os pequenos
produtores, mas deve ser implementada como um instrumento complementar
para melhoria da renda, e ndo apenas como um critério para concesséo de

crédito.

O representante da CNA destacou ainda a auséncia de fiscalizagéo sobre
o0 acompanhamento técnico, que transforma etapas importantes da
implementagao da politica em meros requisitos burocraticos, como assisténcia
técnica pro forma e certiddes que devem ser apresentadas pelos beneficiarios.
Essas percepcdes reforcam a nogao de que a capacidade de implementacéo da
politica ndo depende apenas da existéncia de instrumentos de controle, mas
também da forma como sao operacionalizados e mediados pelas instituicdes

executoras.

A dimensao da percepcao dos atores, por sua vez, revela o modo como
os atores interpretam o préprio arranjo de implementagdo da politica e sua
dindmica. Todos reconhecem que o crédito rural € um instrumento essencial de
politica agricola e que o Plano Safra constitui o principal espaco de articulagao
entre governo e setor produtivo. No entanto, a leitura sobre os problemas e a
diregdo das mudancgas sugeridas diverge.
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Para o MAPA e o MDA, a retomada do Plano Safra da Agricultura Familiar,
em 2023, simboliza um avanco institucional na diferenciacdo das politicas para
o crédito rural. Para a STN e a CNA, a tendéncia que vislumbram é a da
concentracdo dos recursos equalizados nos segmentos de menor porte,
enquanto médios e grandes produtores migrardo gradualmente para o mercado
de capitais. Essa transicao é percebida como inevitavel, diante da escassez de
recursos fiscais e da ampliagdo de instrumentos privados como CPR e seguro
rural. Isso denota que a agricultura empresarial ndo necessita de subsidios
governamentais para sua operacionalizagdo, de modo que os recursos do
governo podem ser direcionados para segmentos com maior vulnerabilidade

econdmica e social.

Assim, o conjunto das entrevistas evidencia que ha um consenso sobre a
necessidade de priorizagao da politica para que a concessao de subsidios seja
feita apenas para os segmentos com maior necessidade. Paralelamente, ha
visdes distintas sobre os instrumentos complementares da politica. O
entrevistado da CNA defende um aprimoramento do programa de seguro rural,
no qual a participagao do Estado seja parcial, ao passo que o representante da
CONTAG reforga a importancia do PROAGRO, que transfere renda para os
agricultores que tiveram perdas de safra. Outro ponto destacado pela STN,
MAPA e MDA se refere aos incentivos diretos e indiretos para a adogcao de

praticas ambientalmente sustentaveis.

Convergéncias e tensoes entre os atores institucionais

As convergéncias entre os cinco atores entrevistados situam-se,
principalmente, na identificagdo dos avangos estruturais do crédito rural e na
necessidade de aperfeicoar sua governanga. Os entrevistados também
concordam sobre a necessidade de simplificacdo das regras e identificam

entraves burocraticos e de garantias.

MAPA, STN, MDA, CNA e CONTAG concordam que o crédito rural

apresenta niveis crescentes de sofisticacdo financeira e institucional, refletidos
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na diversificagdo das linhas, na ampliacdo do acesso digital e na incorporagao

de critérios socioambientais.

Entretanto, sob essa camada de concordéncia, emergem tensodes
estruturais relacionadas a distribuicdo de poder entre os atores e a disputa por
sentidos da politica. A principal delas refere-se a restricao fiscal e a necessidade
de recursos para atender a demanda por crédito. Para a STN, o crédito rural
deve observar a sustentabilidade orgamentaria e priorizar publicos com maior
restricdo de acesso ao mercado. Ja o MAPA e o MDA defendem que, embora o
equilibrio fiscal seja necessario, a politica ndo pode prescindir de um minimo de
previsibilidade e continuidade para viabilizar investimentos produtivos de meédio

e longo prazo.

Essa divergéncia ilustra o conflito descrito por Howlett (2019) entre as
dimensbes de policy design (planejamento racional e restricbes fiscais) e policy
implementation (adaptacdo as realidades locais e institucionais). Conforme
relatado nas entrevistas do MAPA, CNA, MDA e CONTAG, os recursos ndo sao
suficientes para atender toda a demanda por crédito. Paralelamente, as
exigéncias burocraticas também aparecem como um entrave no acesso aos

recursos.

Outra tensao importante diz respeito a participacao e a representatividade
nos féruns decisorios. Tanto o MDA quanto a CONTAG destacaram o papel
limitado das instancias colegiadas, como o Conselho Nacional de Politica
Agricola (CNPA), cuja influéncia tem diminuido diante da centralizacdo das
decisdes no Conselho Monetario Nacional. A principal evidéncia desse ponto
esta no fato de que os entrevistados relataram que o CNPA nao tem reunides
frequentes ao passo que as camaras tematicas, criadas pelo MAPA e pelo MDA,

nao contam com representantes da STN e do CMN.

A CNA convergiu parcialmente nesse diagnodstico ao reconhecer que as
arenas de deliberagdo colegiada tém sido esvaziadas, reduzindo o espago de
didlogo entre governo e sociedade civil, principalmente no caso do CNPA. Essa
reducdo de arenas participativas compromete a capacidade do sistema de
absorver a diversidade de interesses e de promover ajustes incrementais

sustentaveis.
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Também se observa uma tensdo territoria. A CONTAG e o MDA
enfatizaram as desigualdades regionais na aplicagao do crédito, apontando que
a concentragao de operagdes nas regides Sul e Sudeste esta relacionada a
maior densidade institucional, ao passo que o Norte e o Nordeste sofrem com
caréncias estruturais de assisténcia técnica e de agentes financeiros. Esse ponto
corrobora os achados de Cerveira e Cunha (2025) sobre a utilizagao e os efeitos

da assisténcia técnica em diferentes regides do pais.

No que se refere a transicdo para o mercado de capitais, ha também
ambiguidade. Enquanto a CNA e a STN veem a financeirizagcdo como evolugao
natural e desejavel, o MDA e a CONTAG demonstram preocupagdao com a
exclusdo dos agricultores familiares das novas formas de financiamento. Para
esses atores, o aumento da dependéncia de instrumentos privados pode reforgar
a segmentacdo do crédito e ampliar as desigualdades ja existentes entre
produtores capitalizados e agricultores familiares. Essa divergéncia expressa
duas racionalidades distintas: de um lado, a eficiéncia alocativa e o uso de
instrumentos de mercado; de outro, a fungao redistributiva e social do crédito
rural. A agricultura empresarial pode aprofundar a utilizagao dos instrumentos de
mercado, o que libera recursos para a subveng¢ao dos empréstimos para a

agricultura familiar.

Por fim, nota-se uma convergéncia quanto a necessidade de aprimorar a
gestao de riscos e os instrumentos de seguro rural. Todos os entrevistados
reconheceram que o PROAGRO ¢ insuficiente para a mitigagcao de riscos, uma
vez que apresenta um alto custo para os produtores e para o Estado.
Paralelamente, os mecanismos de mitigacdo de riscos climaticos ainda sao
incipientes e pouco difundidos. Nesse sentido, tanto a STN quanto o MAPA e o
MDA trabalham no sentido de introduzir incentivos diretos e indiretos para
adocao de praticas sustentaveis. Os primeiros estao relacionados com as linhas
de crédito especificas para o setor enquanto os ultimos se referem aos
condicionantes ambientais para a concessao de crédito

A CNA e a STN enfatizam que, sem aprimoramento desses instrumentos,
sera dificil atrair investidores privados para o setor; o MDA e a CONTAG, por sua

vez, ressaltam que a auséncia de seguro adequado desestimula os pequenos
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produtores a acessarem o crédito, perpetuando a vulnerabilidade social e

produtiva.

Implicagoes para o processo de implementagao

As evidéncias reunidas permitem avancar na analise das implicagcbes
desses achados para a implementacdo do crédito rural. Em primeiro lugar, a
segmentacdo das fungbes dos ministérios envolvidos na politica contribui para
dificultar a implementacao do crédito rural. Isso se manifesta, por exemplo, na
coexisténcia de normas emitidas pelo Conselho Monetario Nacional, executadas
pelo Banco Central e operacionalizadas pelos ministérios setoriais, sem um
mecanismo formal de coordenacédo interinstitucional. A auséncia de instancias
permanentes de deliberagao conjunta (como o grupo de trabalho interministerial,
extinto em 2019) reforga a fragilidade dos mecanismos de governanca € inibe a

capacidade de aprendizado institucional.

Do ponto de vista operacional, a implementagcdo da politica revela
avangos importantes na diversificacdo de instrumentos e na digitalizagcao de
processos. O entrevistado da STN declarou que a integracdo de plataformas
eletrénicas e o0 uso de tecnologias de cadastro reduziram prazos e ampliaram a
transparéncia das operagdes. No entanto, esses ganhos de eficiéncia nao
eliminaram os custos de transacdo associados ao cumprimento dos requisitos

burocraticos.

Os relatos sobre o papel meramente formal da assisténcia técnica e sobre
os custos cartoriais evidenciam que a simplificacdo regulatéria ainda € um
desafio ndo resolvido. Conforme argumentam Capano e Howlett (2019), a
efetividade da implementacido depende ndo apenas do desenho formal dos
instrumentos, mas também das capacidades administrativas e cognitivas dos
atores envolvidos em sua execucdo. Nesse contexto, a burocratizacéo
desnecessaria ou onerosa pode ser um reflexo da falta de capacidades
relacionais para ajustar as normas e procedimentos de acordo com as
necessidades dos usuarios e as prioridades da politica, como concessao para

pequenos agricultores e o estimulo a praticas ambientalmente sustentaveis.
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As percepgdes dos entrevistados também revelam a importancia das
capacidades sociais e relacionais na implementagdo. Em regides onde ha maior
presenca de cooperativas e organizagdes de base, como no Sul, o crédito flui
com mais facilidade; onde essas estruturas séo frageis, o acesso é restrito. Esse
padrdao confirma a literatura sobre capacidades estatais territoriais (Grisa e
Schneider, 2015), segundo a qual politicas que dependem de articulagao local

sao tao fortes quanto o tecido social que as sustenta.

Assim, as desigualdades regionais de capacidade institucional ndo s&o
apenas reflexo de fatores econémicos, mas também da variagdo na densidade
de redes sociais e associativas. Esse ponto denota como as capacidades
relacionais podem contribuir para a implementagao da politica, uma vez que os
produtores sdo apoiados por suas organizagdes para atender as demandas

burocraticas.

Outro conjunto de implicagdes refere-se ao processo de financeirizagéo
do crédito rural. A expansao de instrumentos privados, como CPR, CRA e
FIAGRO, tem permitido aumentar o volume total de financiamento ao setor, mas
também desloca o eixo da politica de uma légica publica e redistributiva para
uma légica de mercado. A STN e a CNA consideram essa tendéncia irreversivel
e até positiva, pois alivia o Tesouro e estimula a eficiéncia do sistema. No
entanto, o MDA e a CONTAG alertam para os riscos de exclusao e para a
necessidade de mecanismos compensatdrios que assegurem a permanéncia
das linhas de crédito equalizadas para os segmentos vulneraveis. Ou seja, se
por um lado diminui os custos com subsidios, por outro, pode aumentar a

restricdo ao credito para segmentos mais vulneraveis.

Essa transicdo configura um processo de hibridizagdo entre politica
publica e mercado financeiro, cuja gestdo exige novas competéncias técnicas e
regulatérias do Estado. Nesse contexto, a atuacdo do Estados poderia se
restringir para concessao de subsidios para segmentos vulneraveis e na

ampliagao dos instrumentos de mitigagao de risco, como o crédito rural.

Do ponto de vista normativo, as falas convergem para a necessidade de
uma politica agricola plurianual, que garanta previsibilidade orgamentaria e

estabilidade dos instrumentos de equalizacdo. A cada ciclo do Plano Safra, o
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processo de negociagado recomega praticamente do zero, o que dificulta o

planejamento de meédio prazo e compromete a continuidade das acoes.

Por fim, as entrevistas indicam que o sucesso da implementagao
depende, em grande medida, da capacidade do Estado de articular politicas
complementares. O crédito, isoladamente, ndo resolve problemas estruturais
como endividamento, inseguranga climatica e desigualdade regional. MAPA e
MDA enfatizam que sua efetividade depende da articulagdo com a assisténcia
técnica, a pesquisa agropecuaria e as politicas de seguro rural. Essa
constatagdo reforca o argumento de que a implementagdo € um processo
multinivel e interdependente, no qual os resultados dependem da interagao entre

politicas, instituicdes e atores sociais.

Os entrevistados também convergiram sobre quatro pontos geradores de
assimetrias de acesso: burocracia excessiva; reconhecimento da fragilidade da
ATER; criticas as exigéncias de garantias e percep¢cdo de que as regras

beneficiam mais quem ja esta integrado ao sistema.

Discussao sobre os achados da pesquisa

A analise desenvolvida evidencia que a implementacao do crédito rural no
Brasil constitui um processo complexo, marcado pela interagdo entre multiplos
atores e pela coexisténcia de racionalidades distintas. As entrevistas
demonstraram que, embora a politica tenha alcangado avangos expressivos em
termos de cobertura, volume de recursos e sofisticagdo institucional, ela
permanece condicionada por limitagdes estruturais de coordenagao e por

assimetrias de poder no interior do arranjo institucional.

Sob a perspectiva tedrica, os achados confirmam a utilidade do quadro
analitico adotado. A dimensao institucional evidenciou a persisténcia de
sobreposicao de fungdes e a auséncia de mecanismos de coordenacgao efetiva
entre 6rgaos econdmicos e setoriais; a dimensao operacional revelou o hiato
entre desenho e execugado, marcado por burocracia, desigualdade regional e

custos de transacao elevados; e a dimensio perceptiva mostrou que os atores
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reconhecem tanto os avangos quanto as contradi¢ées do sistema, convergindo

na importancia do crédito, mas divergindo sobre seu rumo e finalidade.

Em conjunto, essas dimensdes revelam que o crédito rural brasileiro
opera compatibilizando a racionalidade fiscal, a racionalidade produtiva e a
racionalidade social. O nucleo econémico do governo busca conter o gasto
publico e promover eficiéncia, enquanto os ministérios setoriais e as entidades

representativas pleiteiam previsibilidade e alcance social.

A partir da ética da implementacéo, esse quadro confirma a concepgao
apresentada no referencial tedérico de que o desempenho da politica nao
depende apenas da qualidade do desenho institucional, mas da capacidade dos
atores de construir coordenagao e aprendizado coletivo ao longo do tempo. O
caso do crédito rural ilustra o desafio tipico das politicas de grande envergadura:
a dificuldade de conciliar centralizacdo normativa com flexibilidade operacional.
O sistema possui instrumentos sofisticados, como os avangos operacionais
destacados pela STN e a utilizacdo das “agritechs” para facilitar a concesséao de
crédito, mas carece de mecanismos de governanga capazes de alinhar objetivos

e atender as demandas dos diferentes segmentos produtivos.
Dessa forma, observa-se trés constatacdes principais.

Primeiro, a politica de crédito rural é institucionalmente madura, mas
organizacionalmente fragmentada, o que exige o fortalecimento de instancias

permanentes de coordenacao.

Segundo, a efetividade da implementacdo depende de capacidades
administrativas, técnicas e sociais, que variam amplamente entre regides e

publicos.

Terceiro, a sustentabilidade do sistema requer uma visao de longo prazo,

capaz de equilibrar prudéncia fiscal com inclusdo produtiva e inovacao.

Essas conclusdes reforcam a importancia de compreender o crédito rural
nao apenas como um instrumento financeiro, mas como uma politica publica
complexa, que espelha disputas de poder, capacidades desiguais e visdes
concorrentes de desenvolvimento agricola. As percepgdes colhidas nas

entrevistas evidenciam que, apesar das limitagdes, o arranjo institucional possui
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potencial de aprimoramento, desde que se consolidem mecanismos de

coordenacao interinstitucional e planejamento plurianual.

Em sintese, a analise empirica confirma a suposicdo discutida no
referencial teérico de que a implementacédo do crédito rural depende mais da
forma como as instituigdes envolvidas se articulam e se ajustam ao longo do
tempo do que da disponibilidade de recursos financeiros, que muitas vezes
podem ser absorvidos por segmentos fora do publico-alvo da politica.
Adicionalmente, observa-se que as percepg¢des dos atores reforcam que as
assimetrias de acesso ao crédito rural derivam tanto de elementos estruturais do
arranjo institucional quanto de limitagbes operacionais dos instrumentos

utilizados.
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Capitulo 5 — Consideragoes finais

O presente trabalho teve como propdsito analisar a politica de crédito rural
no Brasil, com énfase nas percepg¢des institucionais dos atores que participam
de desenho e implementagao da politica. Partiu-se da pergunta central: como os
principais atores institucionais envolvidos na politica de crédito rural percebem
0os entraves relacionados a sua implementacdo e as possibilidades de

aperfeicoamento do arranjo institucional vigente?

Para respondé-la, adotou-se um percurso metodoldgico qualitativo,
baseado em analise documental e entrevistas semiestruturadas com
representantes das instituigdes que ocupam posicdes estratégicas nessa
politica: Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA), Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA) e Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores da Agricultura (CONTAG).

A escolha por um recorte institucional, em detrimento de uma analise
centrada apenas nos resultados financeiros ou produtivos da politica, permitiu
examinar o crédito rural como uma politica publica com um sistema de
governanga que envolve multiplos atores com obijetivos distintos. O foco na
analise do desenho e da implementacdo buscou compreender nao apenas o
funcionamento dos instrumentos (como o Plano Safra, a equalizagao de juros e
o PRONAF), mas também o processo de articulagdo e coordenacao entre os

agentes envolvidos e como isso influencia a execugao da politica.

O referencial tedrico adotado baseou-se, principalmente, nas
contribuicdes de autores do campo de policy design e policy implementation,
além de incorporar uma analise da literatura brasileira sobre politicas agricolas
e rurais. O quadro analitico (p. 56), desenvolvido a partir desse arcabouco,
estruturou-se em trés dimensdes: (i) institucional, voltada ao desenho e
distribuicao de fung¢des entre os 6rgaos; (ii) operacional, relacionada as praticas,
instrumentos e capacidades administrativas; e (iii) perceptiva, centrada nas

visoes, consensos e dissensos entre os atores.
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A analise empirica foi organizada para identificar como as percepg¢des dos
atores envolvidos afetam a implementagdo da politica, de acordo com as
dimensdes analisadas. Observou-se que houve aumento expressivo do volume
de recursos sem subsidios governamentais, possivel a partir da expansao do
financiamento com instrumentos do mercado de capitais. Paralelamente,
destaca-se a maior focalizagdo da politica na agricultura de maior
vulnerabilidade econémica e social. Nao obstante, a politica ainda pode ser
aprimorada em seus mecanismos de governanga e participagdo social, bem
como nos instrumentos de regulagdo para diminuir os custos acessorios e

desburocratizar o acesso ao crédito.

Este capitulo final tem por objetivo sintetizar os resultados obtidos, discutir
suas implicacbes para o aprimoramento da politica e refletir sobre as
contribuigdes tedricas e praticas do estudo. Ao fazé-lo, propde uma leitura
integrada dos achados, reconhecendo simultaneamente as limitagdes e os
avangos da governanga da politica de crédito rural, no contexto de um arranjo

institucional com multiplos atores e boa capacidade de dialogo.

Principais achados empiricos e teéricos

A analise das entrevistas e dos documentos institucionais permitiu
identificar um conjunto de achados relevantes, tanto no plano empirico quanto
no tedrico. Em primeiro lugar, constatou-se que o crédito rural brasileiro € uma
politica consolidada, com bases normativas e institucionais estaveis. O Plano
Safra se firmou como o principal instrumento de articulacao das acdes de crédito,
reunindo anualmente propostas e demandas de diferentes segmentos
produtivos. Essa estrutura confere previsibilidade e transparéncia ao processo,

além de criar um espaco de interlocug¢ao entre governo e sociedade civil.

Do ponto de vista empirico, trés constatacbes se destacam. A primeira
refere-se a existéncia de um didlogo continuo entre os érgaos governamentais e
as entidades representativas. MAPA, MDA e STN participam de forma
coordenada da elaboracdo do Plano Safra, ainda que sob diferentes

racionalidades. O MDA enfatiza a inclusdo produtiva e a agricultura familiar; o
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MAPA atua como mediador técnico e politico entre o governo e o setor
empresarial; e a STN garante a viabilidade fiscal das operagdes. As entidades
CNA e CONTAG, por sua vez, mantém canais permanentes de interlocu¢gao com
esses ministérios, participando de consultas formais e informais. Embora as
decisoes finais se concentrem no Conselho Monetario Nacional, o processo de
negociagao prévia é descrito pelos entrevistados como aberto, cooperativo e

tecnicamente qualificado.

A segunda constatagao diz respeito a modernizagao do sistema de crédito
rural. A ultima década foi marcada pela introducédo de instrumentos financeiros
inovadores, como CPR, LCA e FIAGRO, que ampliaram as fontes de
financiamento para além dos recursos equalizados pelo Tesouro Nacional. Essa
transicao, observada especialmente pela STN e pela CNA, aponta para um
modelo de politica no qual convivem mecanismos publicos de subvencao e

instrumentos privados de mercado.

Embora tal movimento reduza a pressao fiscal, ele também imp&e novos
desafios regulatorios e pode gerar desigualdades no acesso, exigindo atencao
constante do Estado. Ainda assim, observa-se que a participacdo do mercado
de capitais € uma tendéncia que deve se consolidar nos proximos anos,
liberando espaco fiscal para uma maior focalizagdo da politica nos segmentos
prioritarios. Essa caracteristica € fundamental para aprimorar os incentivos
diretos para a adogao de praticas ambientalmente sustentaveis e mitigar os

riscos climaticos.

A terceira constatagao refere-se ao fortalecimento das politicas voltadas
a agricultura familiar. O retorno do MDA, em 2023, reintroduziu um Plano Safra
especifico para esse segmento, restabelecendo um canal institucional de
formulacdo e monitoramento. Avangos como o aumento do limite de
enquadramento no PRONAF, a ampliagdo do microcrédito e a criacdo de linhas
direcionadas a mulheres e jovens foram destacados como conquistas recentes.
Para os entrevistados do MDA e da CONTAG, essas medidas representam um
esforco de redistribuicido de oportunidades dentro do sistema de crédito, ainda
que sua efetividade dependa da capacidade de execucdo dos agentes

financeiros e de acompanhamento técnico qualificado.
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No plano tedrico, os achados confirmam as premissas de autores que
analisam a implementacdo como um processo dinamico e interativo, no qual
multiplos atores ajustam continuamente os instrumentos as condigcbes
contextuais (Capano e Howlett, 2019). As entrevistas trouxeram evidéncias de
que a politica n&o se desenvolve de maneira linear ou hierarquica, mas por meio
da negociagdo permanente entre instituicbes que compartiham poder e
responsabilidade. Essa constatagao reforca a pertinéncia de se compreender a
implementagdo como governanga em rede, na qual a cooperagao, a confianca e

o aprendizado sao tao relevantes quanto a autoridade formal.

Por fim, a dimensao perceptiva revelou que os atores reconhecem, de
modo relativamente convergente, o carater estratégico e social do crédito rural.
Ha consenso de que o crédito ndo é apenas um instrumento de financiamento,
mas uma politica estruturante, com impactos sobre produtividade, incluséo e
sustentabilidade ambiental. Essa visdo amplia o escopo de analise dessa politica

e reafirma sua centralidade no projeto de desenvolvimento rural brasileiro.

A perspectiva ambiental € um tema com centralidade crescente na
politica, que se manifesta em duas vertentes. De um lado, ha o estimulo direto
para a adocado de praticas ambientalmente sustentaveis, que induzem a
diversificacao da producdo e aumentam e renda da populagdo. Por outro, &
possivel constatar a implementacdo de incentivos indiretos para a observancia
de questdes ambientais, como 0 zoneamento do territdrio e estimulos financeiros

para a adocao de praticas sustentaveis.

Coordenacao, diadlogo e capacidades institucionais

Um dos principais resultados deste estudo foi a identificagdo de um
padrao de coordenacdo interinstitucional mais robusto do que a literatura
frequentemente sugere (Sabourin 2014, Grisa e Schneider, 2015 e Santos,
Schneider e Santoyo, 2024). Embora o arranjo do crédito rural seja formalmente
fragmentado, ele opera na pratica por meio de mecanismos informais de
cooperagdo e comunicacdo entre os atores. As entrevistas revelaram a

existéncia de canais técnicos e politicos que asseguram fluxo de informagao e
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negociacdo, mesmo na auséncia de instancias deliberativas permanentes.
Nesse processo, observa-se que a organizagdes dos segmentos produtivos tem
participagcado ativa, dialogando com os ministérios setoriais para inclusao das

demandas dos produtores.

O processo de construgao do Plano Safra € o principal exemplo dessa
coordenagdo pragmatica. Ele se baseia em consultas sucessivas entre
ministérios, entidades representativas e instituicées financeiras, culminando em
um documento anual que sintetiza prioridades e metas. Ainda que as decisdes
finais sejam tomadas pelo Conselho Monetario Nacional, o MAPA e o MDA
exercem papel central na mediagdo entre o nucleo econémico do governo e o
setor produtivo. Essa estrutura, caracterizada por negociagdes horizontais e por
uma divisao funcional de responsabilidades, reflete um modelo de coordenagao

adaptativa, sustentado por confianca técnica e aprendizado mutuo.

O dialogo constante entre as partes &, portanto, um elemento estruturante
da governanca do crédito rural. Representantes da CNA e da CONTAG relataram
que, mesmo diante de divergéncias politicas, ha espaco para participacao e
escuta. As pautas sao discutidas com antecedéncia e frequentemente ajustadas
durante o processo de formulagdo. Isso indica que a politica de crédito rural
opera segundo uma logica de concertagdo, na qual a disputa de interesses
convive com a busca de solugdes negociadas. Paralelamente, o monitoramento
da aplicagao dos recursos junto aos bancos operadores demonstra que ha um

acompanhamento sistematico dos resultados apresentados pela politica.

Esse padrao de dialogo nao elimina, contudo, as assimetrias de poder e
de capacidade técnica. A STN detém autoridade deciséria sobre os recursos
orcamentarios e equalizagdes, o que confere ao nucleo econdmico um poder de
veto significativo. O MAPA e o MDA, por outro lado, concentram conhecimento
técnico e capacidade de articulagao setorial, 0 que Ihes permite influenciar a
agenda de prioridades e consubstanciar as demandas do setor produtivo. Ja as
entidades representativas, embora ndo detenham poder formal, exercem
influéncia politica relevante, mobilizando redes territoriais e setores produtivos.
Essa distribuicdo assimétrica de recursos e conhecimento, longe de inviabilizar

a politica, cria uma dinadmica de interdependéncia que estimula a cooperacao.



89

Do ponto de vista das capacidades institucionais, o estudo identificou trés
dimensdes complementares. A primeira é a capacidade administrativa, expressa
na eficiéncia dos fluxos de decisdo e execugado. A segunda é a capacidade
técnica, refletida na producédo de informagbes e na gestdo dos instrumentos
financeiros. E a terceira € a capacidade relacional, traduzida na habilidade de
construir coalizbes e de negociar consensos. As entrevistas sugerem que o
crédito rural brasileiro apresenta desempenho satisfatério nas duas primeiras
dimensdes e desempenho notavel na terceira, gracas a cultura de dialogo

consolidada ao longo das décadas.

Portanto, a principal contribuigdo empirica desta pesquisa € demonstrar
que o crédito rural constitui um sistema institucional hibrido, no qual a
formalidade burocratica coexiste com uma pratica cotidiana de coordenacao e
comunicagao intensas. Essa combinagao explica a resiliéncia do arranjo mesmo

diante de mudancas de governo, crises fiscais e oscilagbes macroecondmicas.

Implicagdes para o aprimoramento da politica de crédito rural

As conclusdes derivadas deste estudo apontam para um conjunto de
implicagdes praticas e analiticas relevantes. Em primeiro lugar, destaca-se a
necessidade de aperfeicoar os mecanismos de coordenagao formal, sem
comprometer a flexibilidade e a informalidade que tornam o sistema funcional. A
criacdo de instancias permanentes de articulagdo, como comités
interministeriais, com representagcdo do MAPA, MDA, STN, Banco Central e
sociedade civil, poderia institucionalizar praticas ja existentes, garantindo
continuidade e previsibilidade ao processo de decisdo. Outra opcao viavel seria
ainclusédo de mais atores nos foruns de discusséo ja institucionalizados no MAPA
e no MDA.

Em segundo lugar, é essencial fortalecer as capacidades operacionais
regionais, principalmente dos instrumentos complementares ao crédito rural,
como assisténcia técnica aquisi¢gdes publicas. As desigualdades territoriais no
acesso ao crédito revelam que a efetividade da politica depende das estruturas

locais de implementagdo. A expansdo da assisténcia técnica, estimulo ao
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associativismo e o investimento em plataformas digitais podem reduzir os custos
de transagao e ampliar o alcance do crédito em regides menos atendidas,

especialmente no Norte e Nordeste.

Outro ponto critico refere-se a integragao entre politicas complementares.
O crédito rural ndo atua isoladamente; sua efetividade depende da articulagao
com politicas de seguro rural, pesquisa agropecuaria e comercializagdo. O
fortalecimento dessas conexdes pode gerar efeitos sinérgicos e aumentar a
resiliéncia do sistema diante de choques externos, como eventos climaticos

extremos e volatilidade de pregos.

Além disso, o estudo evidenciou a importancia de consolidar uma politica
agricola plurianual, que reduza a instabilidade dos recursos e permita
planejamento de médio e longo prazo. A cada ciclo do Plano Safra, as
negociagdes recomegam quase do zero, 0 que consome energia politica e
técnica e reduz a capacidade de inovacdo. Um horizonte plurianual, com metas
e indicadores estaveis, permitiria maior previsibilidade para produtores e agentes
financeiros, fortalecendo a credibilidade da politica. Além disso, tal iniciativa
poderia contribuir para garantir que os recursos destinados ao crédito rural ndo
sofram contingenciamento, o que contribuiria para a estabilidade da politica e

conferiria maior seguranga aos produtores.

No ambito regulatério, € fundamental aprimorar a governanga dos
instrumentos financeiros privados, garantindo transparéncia e protegcdo ao
pequeno produtor. A expansdao das CPR e FIAGRO representa uma
oportunidade de diversificacdo, mas também requer supervisdo eficaz e

educacao financeira para evitar riscos de endividamento excessivo e exclusao.

Por fim, o fortalecimento do monitoramento e avaliagcdo é condig¢ao
indispensavel para aprimorar o ciclo das politicas. A criagdo de sistemas de
acompanhamento integrados, que reunam informagdes de execugao, impactos
e desempenho territorial, possibilitaria avaliar com mais precisdo os efeitos

distributivos do crédito rural e subsidiar ajustes futuros.
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Conclusoées e sugestoes para pesquisas futuras

A pesquisa desenvolvida permitiu compreender o crédito rural como uma
politica publica complexa, atravessada por multiplas dimensdes: econdémicas,
sociais, politicas e institucionais. Ao focar na etapa de implementagcédo e nas
percepgdes dos atores, o0 estudo revelou que o sucesso da politica ndo depende
apenas de seu desenho formal, mas da qualidade das relagdes e da capacidade

de dialogo entre as instituigdes que a executam.

O principal achado € que, apesar das assimetrias institucionais e das
tensdes entre racionalidades, o sistema de crédito rural brasileiro funciona de
maneira cooperativa, sustentado por uma rede de confianga e coordenagao
construida historicamente. Essa constatacao desafia a visao da literatura sobre
desenho e implementacdo de politicas publicas de que a fragmentagao
institucional implica ineficiéncia e mostra que, em certos contextos, a
interdependéncia pode ser um fator de resiliéncia. Considerando que a interacéo
entre as instituicbes existe e € considerada proficua pelos representantes, &
possivel reforgar os mecanismos de governanga para aumentar a sinergia dos

instrumentos de politica utilizados.

Esse aspecto € ainda mais relevante ao se considerar a multiplicidade de
beneficiarios do crédito rural e sua distribuicdo geografica, uma vez que os
canais de didlogo com instituigbes representativas do setor abrem a
possibilidade de melhoria da politica a partir da perspectiva dos beneficiarios,
além de contribuir para maior flexibilidade do desenho da politica e

aprimoramentos no processo de implementagao.

Do ponto de vista tedrico, o estudo contribui para o campo da analise de
politicas publicas ao demonstrar que a implementacéo € um espacgo de mediagao
e aprendizagem continua, € ndo de mera execugado de decisdes previamente
tomadas. O crédito rural ilustra um caso de “governancga adaptativa”, na qual as
instituicbes ajustam seus comportamentos e instrumentos em resposta a

condigdes cambiantes, mantendo a coeréncia geral do sistema.

Entre as contribuicdes praticas dessa pesquisa, destaca-se a identificacao
de estratégias de aprimoramento da governanga, que podem orientar futuras
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reformas do crédito rural. Recomenda-se a criacdo de mecanismos formais de
coordenacao interinstitucional; o fortalecimento da assisténcia técnica; e a
adocado de um horizonte plurianual de planejamento agricola. Essas medidas,
combinadas, tém potencial para aumentar a eficiéncia, a transparéncia e a
equidade do crédito rural. A maior coordenagéo entre os agentes pode estimular
a expansao de instrumentos de mercado para financiamento da agricultura
empresarial. Dessa forma, seria possivel aprimorar a focalizagédo da politica para

segmentos vulneraveis.

Como limitagbes, reconhece-se que o estudo se concentrou nas
percepcdes de atores institucionais de nivel nacional, ndo abrangendo as
experiéncias dos implementadores locais e dos beneficiarios diretos. Além disso,
€ importante ressaltar que ha outros autores relevantes que ndo entraram na
pesquisa, como a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) e o Movimento dos
Sem Terra (MST).

Pesquisas futuras poderiam explorar a implementagao em nivel regional
e municipal, investigando como as normas nacionais sao eventualmente
reinterpretadas por bancos, cooperativas e agricultores. Outro caminho
promissor seria examinar a interacao entre o crédito rural e outras politicas de
desenvolvimento, como o seguro agricola, o Programa de Aquisi¢cdo de

Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE).

Em sintese, esta dissertagcdo demonstrou que o crédito rural brasileiro é
simultaneamente um campo de disputa e um espaco de cooperacgao. Ele articula
interesses diversos e, ainda assim, mantém um nucleo de consenso em torno da
sua relevancia para o desenvolvimento rural. A politica, portanto, ndo deve ser
vista apenas como um mecanismo de financiamento, mas como uma arena
institucional de aprendizagem e negociacdo permanente, reflexo da propria
complexidade do Estado brasileiro.

Ao finalizar este trabalho, reafirma-se que o aprimoramento da
implementacao do crédito rural ndo passa apenas por reformas normativas ou
por novos instrumentos financeiros, mas pela consolidacdo de capacidades
relacionais e institucionais que sustentem o dialogo e a coordenagao entre os

atores. Essa €, em ultima instancia, a condigdo necessaria para que o crédito
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rural continue cumprindo sua dupla missdo: promover a produtividade

econdmica e assegurar a inclusdo social no campo.
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Anexo

Termo de consentimento livre e esclarecido

Titulo da pesquisa: Entre normas e interesses: a implementacao do crédito rural

sob a otica dos atores institucionais

Pesquisador responsavel: Ademir Pedro Vilaga Junior
Instituicdo: Escola Nacional de Administracdo Publica — ENAP
E-mail: ademirvilaca@gmail.com

Telefone: (81) 9 9926-2816

Orientador: Ciro Campos Christo Fernandes

Apresentacao do estudo

O objetivo da pesquisa é entender a visdo das instituicbes sobre entraves e
possibilidades de melhoria na politica de crédito rural. As questdes de pesquisa
pretendem identificar as visdes e percepgdes dos agentes sobre a politica, bem

como aspectos relacionados a implementacao.

Sua participacao é fundamental para compreender como diferentes instituicdes
envolvidas na formulacdo, execucao e representacdo de interesses — como
CONTAG, CNA, STN, MAPA e MDA — percebem o0s mecanismos de

implementacao e os desafios dessa politica publica.
Procedimentos de coleta de dados

A coleta ocorrera por meio de entrevistas semiestruturadas realizadas por
videoconferéncia (via Zoom, Google Meet ou similar), com duragdo média entre

60 e 90 minutos.

Com o seu consentimento, a entrevista sera gravada em audio e/ou video
exclusivamente para fins de registro e transcricdo. O material gravado nao sera
divulgado publicamente e sera armazenado em ambiente digital seguro,

protegido por senha, acessivel apenas ao pesquisador e ao orientador.

Durante a entrevista, serdo abordadas questdes relacionadas a sua atuagao
profissional e a sua percepcdo sobre a implementagao do crédito rural, seus

entraves e oportunidades de aprimoramento.
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Riscos e desconfortos

Os riscos sdo minimos e se restringem a possibilidade de desconforto ao tratar

de experiéncias institucionais ou opinides profissionais.

Caso ocorra qualquer desconforto, vocé podera interromper a entrevista ou
retirar sua participagao a qualquer momento, sem necessidade de justificativa e

sem qualquer prejuizo pessoal ou profissional.
Beneficios esperados

Nao ha beneficios diretos aos participantes. Contudo, espera-se que o0s
resultados contribuam para melhorar o entendimento e a efetividade das
politicas publicas de crédito rural, oferecendo subsidios analiticos para

aperfeigoar sua implementagao.
Sigilo, confidencialidade e uso dos dados

As informagdes coletadas serdo mantidas em sigilo absoluto e utilizadas apenas

para fins cientificos e académicos.

Nenhum nome ou cargo sera divulgado. Serdao usados codigos ou pseuddnimos

(por exemplo, “Entrevistado 1 — CNA”).

As gravacgoes e transcricdes serdo armazenadas de forma segura por até cinco
anos apos a defesa da dissertagdo, sendo posteriormente apagadas

permanentemente.

Trechos de falas poderdo ser citados no texto da dissertacdo sem identificacao

pessoal ou da instituicao, salvo autorizacdo expressa.
Voluntariedade

A participagao nesta pesquisa é inteiramente voluntaria. Vocé pode recusar-se a
participar ou encerrar sua colaboragdo a qualquer momento, sem qualquer tipo

de penalizagédo.
Protecao de dados pessoais (LGPD)

Os dados coletados serao tratados conforme a Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais (Lei n°® 13.709/2018), garantindo:
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e o direito de acesso, corregao ou exclusado das informagdes pessoais;
e 0 uso exclusivo para os fins declarados neste termo;
e e a eliminagdo definitiva dos dados apds o prazo regulamentar de

arquivamento.
Contato e duvidas
Em caso de duvidas sobre esta pesquisa, entre em contato com:
Pesquisador responsavel: Ademir Pedro Vilaga Junior —

ademirvilaca@gmail.com

Orientador: Ciro Campos Christo Fernandes — ciro.fernandes@enap.gov.br

Declaragao de consentimento
Declaro que:

Fui informado(a) sobre os objetivos, procedimentos, riscos e beneficios desta

pesquisa;
Recebi explicagdes claras sobre a forma de participagao;
Sei que posso desistir a qualquer momento, sem qualquer prejuizo;

Autorizo a gravagcdo da entrevista apenas para fins de registro e analise

cientifica;

Autorizo o uso das informacbes fornecidas de forma andnima para fins

académicos.

Local e data:

Assinatura do(a) participante:

Assinatura do pesquisador:
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