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Resumo

O objetivo deste trabalho é avaliar os impactos da promocdo da politica agricola de gestéo
de riscos do Programa de Subvenc¢do ao Prémio do Seguro Rural — PSR — no mercado de seguro
rural e no Programa de Garantia de Atividade Agropecuaria — Proagro. Para tanto, realizou-se um
levantamento histérico das duas politicas publicas, além do Zoneamento Agricola de Risco
Climéatico — ZARC, concebido prioritariamente para alavancar o Proagro, entdo em descrédito
entre os produtores rurais. Os resultados obtidos mostraram melhor performance do PSR em
comparagdo ao Proagro em varios aspectos, como orcamento, area segurada, e condicionantes e
regras relacionadas as duas politicas publicas.
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INTRODUCAO

O agronegdcio brasileiro assumiu o protagonismo na economia do pais nas Ultimas duas
décadas. Responsavel por 21,4% do Produto Interno Bruto — PIB, conforme dados do
CEPEA/CNA (2020), o setor apresenta anos seguidos de recorde de producdo. Porém, a base da
producdo priméria, o produtor rural, enfrenta uma série de riscos inerentes a atividade. Dois tipos
de riscos, dos trés grupos elencados por Arias et al. (2015) como riscos agropecudrios, destacam-
se: 0 risco de producdo e o de mercado. Enquanto o primeiro advém de instabilidades climaticas,
pragas e problemas sanitarios, o segundo esta atrelado a oscilacdo dos precos das commodities,
taxa de cadmbio e taxa de juros. H& que considerar, ainda, 0 ambiente de negdcios, sujeito a
mudancas de marcos regulatorios com a suas politicas publicas ou auséncia das mesmas. Tais
variaveis geram oscilaces na renda do setor, que devem ser tratadas com uma adequada gestao
de riscos e politicas anticiclicas, influenciando positivamente a estabilidade da renda do produtor

e a sua manutencao na atividade.

Assim, a gestdo de riscos da propriedade rural perpassa aspectos de clima, precos,
tecnologia, legislacdo, meio ambiente, sanidade agropecudria, dentre outros. Especificamente em
relacdo ao risco de producao, o estado brasileiro tem promovido politicas publicas, desde a década
de 1970, de apoio ao produtor rural, como o Programa de Garantia da Atividade Agropecuéria —
Proagro, instituido pela Lei 5.969, de 11 de dezembro de 1973, que garante 0 pagamento de
financiamentos rurais de custeio agricola quando a lavoura amparada tiver sua receita reduzida

devido a eventos climaticos ou pragas e doencas sem controle.

O Proagro tem como foco principalmente os pequenos e os médios produtores, embora
esteja disponivel a todos dentro do limite de cobertura estabelecido na regulamentacdo. Possui
duas modalidades: (i) o Proagro Mais, que atende aos agricultores familiares do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); e (ii) o Proagro, que atende aos
demais agricultores (BRASIL, 2009).

Anos mais tarde, também como forma de facilitar o acesso do produtor rural a outro
importante instrumento mitigador de riscos, a Lei n® 10.823, de 19 de dezembro de 2003, autorizou
0 Poder Executivo a conceder subvencéo econdmica ao prémio do seguro rural, politica publica
regulamentada pelo Decreto n°® 5.121, de 29 de junho de 2004, que instituiu o Programa de
Subvencdo ao Prémio do Seguro Rural — PSR. Desde o ano de 2006, o Governo Federal vem
assumindo parte do prémio do seguro rural nas modalidades agricola, pecuario, florestal e

aquicola.



A subvencdo econdmica concedida pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — MAPA — pode ser pleiteada por qualquer pessoa fisica ou juridica que cultive ou
produza espécies contempladas pelo PSR e permite, ainda, a complementacdo dos valores por
subvencdes concedidas por Estados e Municipios (LOYOLA & SCHWANTES, 2020). Trata-se,
assim, de um importante mecanismo de mitigacdo de riscos, atuando no sentido de amenizar as
perdas e possibilitar a recuperacdo da capacidade financeira do produtor quando da ocorréncia de
adversidades climaticas causadoras de sinistros. Do ponto de vista dos efeitos agregados, o seguro
rural propicia garantia do fluxo de renda e facilita a oferta de financiamento, sendo ainda um
instrumento eficaz para o compartilhamento do risco da agropecuaria com outros agentes e setores

econdmicos.

A experiéncia internacional demonstrou, entretanto, que o mercado de seguro rural ndo se
consolida sem a participacdo do Estado. O desenvolvimento do seguro rural envolve problemas
como os elevados investimentos e custos administrativos, a possibilidade de risco catastréfico e a
assimetria de informagdes com influéncia do risco moral e da selecdo adversa na formacéo das
carteiras, fatores que acabam por limitar a eficiéncia da iniciativa privada na oferta de produtos
(MACEDO, PACHEDO & SANTO, 2013; SANTOS & SILVA, 2017). Dessa forma, o poder
publico é demandado a interferir no mercado, seja atuando diretamente como seguradora, como é
0 caso do Proagro, seja criando programas que estimulem a oferta e a demanda por produtos de

seguro, como no PSR.

Assim, tanto o Proagro quanto o PSR sdo politicas publicas consubstanciadas em
normativos legais que objetivam, em suma, a cobertura de eventuais prejuizos que o produtor rural
possa obter em razdo de fatores climaticos. Logo, a adequada gestao de riscos rurais por parte do
produtor pode representar um valioso instrumento para a mitigacédo de seus prejuizos, contribuindo

para a estabilidade de sua renda e sua permanéncia na atividade.

Durante a execucdo de ambos programas ao longo dos anos, as limitagdes orcamentarias e
financeiras e a propria instabilidade de previsdo de gastos para o Proagro tém fomentado a
discussdo da manutencdo dessa politica como ferramenta de gestdo de riscos (TCU, 2014). Vale
destacar, ainda, que o Proagro foi criado porque o mercado de seguro rural ndo se desenvolvia no
Brasil das décadas de 1950 a 1970 (BUAINAIN & VIEIRA, 2011).

Com o amadurecimento do mercado de seguro rural, observa-se, especialmente a partir de
2019, uma alavancagem de recursos destinados ao PSR de um lado, enquanto, do outro, o inicio
de um processo de “desidratacdo” do Proagro. Assim, pretende-Se desenvolver, nesta pesquisa, o

seguinte questionamento: “Quais sdo os impactos da promog¢ao da politica agricola de gestao de



riscos do Programa de Subvengéo ao Prémio do Seguro Rural — PSR —no mercado de seguro rural
e no Programa de Garantia de Atividade Agropecuaria — Proagro?”. Objetiva-se, portanto, analisar
a evolucéo historica de ambas politicas publicas mitigadoras de riscos climaticos, observando o
seus limites e desafios. A partir de tal quadro, busca-se identificar quais os impactos da promocéo

do PSR no mercado de seguros e no Proagro.

Para atingir tais objetivos, este trabalho estd dividido em trés capitulos, além desta
introducdo e da conclusdo. No Capitulo 1, a importancia da agricultura brasileira é apresentada,
dimensionando os riscos aos quais a atividade esta exposta. Na sequéncia, no Capitulo 2, descreve-
se 0 histdrico das politicas de gestdo de risco de producdo, com foco no Proagro e no PSR,
incluindo seus principais sucessos e gargalos e passando, ainda, por uma répida descricdo do
contexto de implementacdo do Zoneamento Agricola de Risco Climéatico — ZARC. Por fim, por
meio de analise comparativa entre o desempenho do Proagro Tradicional e do PSR, o estudo
identifica as dificuldades do desenvolvimento do Proagro, que levaram a uma promocéo da politica
agricola de gestdo de riscos baseada no PSR, avaliando os desafios da nova politica agricola

brasileira de gestdo de riscos para o seguro rural.

CAPITULO 1. RISCOS DA ATIVIDADE AGROPECUARIA

Este capitulo tem o objetivo de apresentar os principais riscos da atividade agropecuaria,
apontando para a importancia de estudos deste tema no Brasil. Para tanto, duas etapas serdo
percorridas. Em primeiro lugar, dimensiona-se a importancia da atividade agropecuaria ao Pais.

Na sequéncia, em uma segunda etapa, apontam-se 0s tipos de riscos deste setor.

1.1. Atividade agropecudria brasileira: dimensionando sua importancia

O Brasil é um dos maiores players agropecuarios na producdo de alimentos do mundo,
assumindo um protagonismo inegavel e pujante para sua economia. A area plantada atingiu cerca
de 80 milhdes de hectares na safra 2020, chegando a uma producéo de cereais, leguminosas e

oleaginosas de mais de 245 milhdes de toneladas (IBGE, 2020).

Em 2019, o Produto Interno Bruto — PIB — do Brasil foi de R$ 7,3 trilhdes, e 0 agronegdécio
representou 21,4% desse montante, ou seja R$ 1,52 trilhdo. De 2009 a 2019, a participacdo do PIB
do agronegdcio no PIB brasileiro vem se mantendo em torno de 20%, conforme Grafico 1. Em
valores, entretanto, 0s nimeros vao de R$ 717.330,00 em 2009 a R$ 1.552.995,00 em 2019 (em
milhdes correntes), representando um acréscimo duas vezes maior para o periodo de 10 anos

(CEPEA/CNA, 2020). Tambem foi o agronegaocio responsavel por 20,07% da participacgdo no total



da populagdo ocupada do pais em 2020, empregando cerca de 80 milhGes de pessoas nos setores
de insumos, agropecudria, industria e servicos (CEPEA, 2020b).

GRAFICO 1 - Evolucéo do PIB do agronegdcio e sua participacio no PIB brasileiro
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Fonte: CEPEA/CNA (2020)

Em relacdo a balanca comercial, dados do Centro de Estudos Avancados em Economia
Aplicada — CEPEA (2020a), da Esalg/USP, mostram que, de 2000 a 2019, o volume de produtos
exportados representou uma alta acumulada de 354%, ndo obstante as quedas registradas em 2011
e a retracdo em 5% das transa¢fes com o restante do mundo em 2019. Ainda segundo o CEPEA
(2020a), 0s US$83 bilhdes de superavit gerados pelo agronegocio em 2019 compensaram o déficit
registrado nos outros setores produtivos, resultando em uma balanca comercial com mais de
US$46 bilhdes de superavit. Aponta-se ainda que, no mesmo periodo, o saldo comercial do
agronegocio brasileiro (receitas das exportagdes menos gastos com importacdes em dolares)
apresentou um crescimento de 442%. China, Europa e Estados Unidos foram os principais destinos
dos produtos agropecuarios brasileiros em 2019, dos quais tiveram destaque o milho, algodao em
pluma, o café e as carnes (CEPEA, 2020a).

Dados tdo expressivos consolidam o papel que o agronegécio desempenha na economia
brasileira. Entretanto, ha que se considerar que a atividade depende da natureza, conferindo certa
rigidez a seus processos e, consequentemente, menor capacidade de adaptacdo a adversidades.
Soma-se a esse quadro o fato do agronegdcio estar inserido em uma complexa rede de transacoes,

na qual um rompimento em um de seus elos pode provocar efeitos negativos em toda a cadeia. Por



isso, uma adequada gestdo dos ricos da atividade agropecudria é imperativa para que 0 setor

continue contribuindo positivamente para o Pais.

1.2. Riscos da Atividade Agropecuaria

Ao longo da historia, a humanidade desenvolveu medidas para precaver-se contra
eventuais desastres que tivessem como consequéncia um prejuizo econémico. Neste contexto, a
agricultura, sem davidas, é um dos setores econdmicos mais afetados por prejuizos econémicos

advindos de adversidades climaticas.

De saida, é importante frisar que a classificacdo de risco agropecuério encontra diversos
tipos de grupamentos. Segundo Buanain e Silveira (2017), anteriormente & classificacdo em si do
risco agropecuario, faz-se necessario percorrer algumas particularidades da agricultura, a saber: i)
dependéncia da natureza: da terra, clima e processos bioldgicos, que acabam conferindo a
atividade agropecudria uma rigidez do processo produtivo e sazonalidade da producdo; ii)
atividades intensivas em capital (fixo, fundiario, ambiental, humano, circulante e financeiro); iii)
relagBes intersetoriais complexas e efeitos em cadeia®; e iv) nova ordem mundial e global e
institucional, que perpassa desde regras e normativos nacionais e internacionais, mudancas
climaticas, até pressdes sociais e a nova visdo de consumidor como stakeholder determinante da

cadeia de valor do agronegocio.

Elencadas as particularidades da atividade agricola e pecuaria, € possivel partir para a
conceituacdo de risco, conforme Buainain e Silveira (2017, p. 28):

“risco € em geral entendido como a possibilidade de o resultado final ser diferente daquele

esperado devido a interveniéncia de fatores aleatorios e imprevistos. De forma geral, e

com maior rigor, o risco da atividade agropecudria pode ser definido como uma medida

de dispersdo dos possiveis resultados que o agricultor pode obter em relagdo a um

resultado esperado” (BUANAIN & SILVEIRA, 2017, p. 28).

De acordo com a classificacdo de Arias et al (2015), os riscos agropecuarios podem ser
agrupados em trés grandes categorias, de acordo com sua natureza: i) riscos de producdo:
associados a possibilidade de intempéries climaticas, problemas sanitarios e possibilidade de

! De acordo com McConnell e Dillon (1997), os sistemas (conjunto de elementos que, unidos por alguma forma de
interacdo e interdependéncia, atuam dentro de certos limites para atingir algum objetivo agricola especifico em favor
de seus potenciais beneficiarios) podem ser classificados como naturais (aqueles que existem Natureza e independem
da acdo humana); sociais (entidades formando populagBes que interagem a nivel de individuos, grupos e
comunidades); e, finalmente, artificiais (tentativa humana de reproduzir sistemas que ndo existem na Natureza, com
0 objetivo de servir a propdsitos humanos). Assim, curiosamente, € possivel afirmar que os sistemas agricolas séo
sistemas artificiais que possuem um objetivo final comum, qual seja, o de servir como fonte de alimentos para a
sociedade.



ocorréncia de pragas e doengas; ii) riscos de mercado: também conhecido como risco de preco,
esta associado as oscilacBes de precos da propria commodity, ou, ainda, da taxa de cambio e de
juros; e iii) riscos de ambiente de negdcios: agrupam questdes de infraestrutura e logistica, além

de politicas publicas e alteracfes de normativos.

Buanain e Silveira (2017) apontam que 0s riscos agropecuérios também podem ser
classificados de acordo com as origens dos fatores de risco, podendo ser externos (eventos
econdmicos, politicos, sociais, setoriais e climaticos), os quais estdo fora do controle do agricultor,
cabendo a ele somente adotar técnicas de mitigacdo; ou internos (praticas inerentes a atividade
produtiva). Os autores adicionam também outras duas tipologias de risco: operacional, associado
a aspectos inerentes a gestdo do negdcio e no processo produtivo em si, como falhas humanas ou
de sistemas; e de crédito, que guarda relacdo com a possibilidade da industria, trading ou
fornecedor ndo fazer jus a sua contraparte contratual ou, ainda, do proprio agricultor ndo possuir
crédito suficiente para custear sua atividade. De maneira sintética, Jaffee et al (2008 apud
ALVARENGA ET AL, 2019, p.5) organiza os diferentes tipos de risco e os eventos a eles
associados de acordo com a classificacdo disposta na Tabela 1, a saber: associados ao clima;
desastre natural; associados ao mercado; logistica e infraestrutura; gestdo e operacional;
institucionais e de politica publica; e politico. Para as politicas publicas que serdo discutidas mais
adiante, o risco institucional e de politica publica certamente desempenha um papel bastante

relevante tanto para seus resultados quanto para as decisdes administrativas que as afetam.



TABELA 1 - Tipos de riscos da atividade agropecuaria

Tipo de Riscos

Eventos

Associados ao Clima

Déficit periodico e/ou excesso de chuvas ou temperatura, tempestade de

granizo, ventos fortes
Desastre natural
(incluindo eventos
climaticos extremos)

Biol6gico e do meio
ambiente

Grandes inundacdes e secas, ciclones, tufbes, terremotos, atividade
vulcénica.

Pestes e doencas nas atividades agricolas e pecuaria; contaminagdo
associada ao problema sanitéario; contaminagdo humana; contaminagao e
degradacéo dos recursos naturais e do meio ambiente; contaminagéo e
degradacdo da producdo e do processo produtivo
Mudancas na oferta e/ou demanda que impacta os precos domésticos e/ou
internacionais dos insumos e/ou dos produtos, mudancas na demanda de

Associados ao mercado (quantidade e qualidade), mudangas nos requerimentos

mercado associados a seguranca alimentar; mudancas na demanda de mercado
relativas ao tempo de distribuicdo do produto; mudancas de reputacéo e
confianca relativas a cadeia de suprimento.
Mudangcas nos custos de transporte, comunicacdo e de energia; degradagéo
Logistica e do transporte, comunicagdo e infraestrutura de energia; destruicdo fisica,
infraestrutura conflitos, disputas trabalhistas que afetam transportes, comunicacéo,

infraestrutura de energia e servicos
Decis0es ineficientes relativas a alocacdo dos ativos e uso de insumos;
controle de qualidade deficiente; erros de planejamento e de previséo;
avaria nos equipamentos da fazenda ou da empresa; uso de sementes
obsoletas; falta de preparagdo para mudanca de produto, processo e
mercado; incapacidade de adaptacdo as mudancgas nos fluxos financeiros e
de trabalho
Mudanca e/ou incerteza acerca das politicas monetérias, fiscais, financeiras
(crédito, poupanca e seguro), regulatorias e legais, comerciais, de terras
etc. Fraca capacidade institucional para implantar regras regulatérias

Gestdo e operacional

Institucionais e de
politica pablica

Instabilidade sécio-politica do pais ou em paises vizinhos, interrupcao de
comércio em razdo de disputas com outros paises, confisco de ativos
especialmente em relagdo a investidores estrangeiros

Fonte: Jaffee et al (2008 apud ALVARENGA ET AL, 2019, p.5)

Politico

Assim, a classificacdo acima evidencia que a cadeia do agronegdcio esta exposta a uma
variavel consideravel de riscos. Por isso, um aspecto relevante destacado por Arias et al (2015),
Buanain e Vieira (2011) e Buanain e Silveira (2017) € que a efetiva gestdo dos riscos da atividade
agropecuaria precisa estar integrada. O sucesso de tal integracdo, ja a curto prazo, a nivel federal,
e de acordo com Arias et al (2015), depende da articulacdo das seguintes areas: de sistemas de
informacao de riscos agropecudrios relacionados ao clima, preco, sanidade animal e vegetal, e de
crédito; de geracdo e transferéncia de tecnologias; da transferéncia de riscos agropecuarios por
meio do aprimoramento do seguro rural; da logistica agropecuaria e de investimentos em
infraestrutura rural; das ferramentas de gestao de risco climatico e recursos naturais; e da promocéo
e monitoramento do comercio exterior (ARIAS et al, 2015). Para tanto, Buanain e Silveira (2017)
ressaltam cinco etapas propostas pelo Banco Mundial (2016) para a gestéo integrada de riscos:

avaliacdo do risco (identificar, mensurar, e estabelecer riscos prioritarios a serem gerenciados de
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acordo com seu impacto); analise das solucdes (escolha de uma ou mais a¢cdes combinadas para
gerenciamento do risco); operacionalizacdo e implantacao e, por fim, monitoramento (analise do

plano de acdo tracado, com possibilidade de ajustes).

As etapas de operacionalizacdo, implantacdo e monitoramento estdo diretamente
relacionadas aos diferentes niveis de risco (categorizados de acordo com a frequéncia e impacto)
e estratégicas para seu gerenciamento, que podem ser prevencdo (diminuir a probabilidade de
ocorréncia de eventos catalizadores do risco), mitigacdo (amenizar ou neutralizar os resultados da
ocorréncia do risco) e enfrentamento (estratégias ex post a efetivacdo do risco e suas
consequéncias) (CARRER ET AL, 2019).

Atualmente, o Governo Federal possui diversas politicas publicas, para diferentes publicos-
alvo, que abrangem as trés estratégias de gerenciamento supracitadas. Serdo analisadas a seguir
duas politicas publicas desenhadas para gerenciar os riscos de producao, além de uma terceira que
se tornou imprescindivel para ambas — o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(Proagro), o Programa de Subvencédo do Prémio do Seguro Rural (PSR) e 0 Zoneamento Agricola

de Risco Climatico (ZARC), respectivamente.

CAPITULO 2. HISTORICO DAS POLITICAS DE GESTAO DE RISCO DE PRODUCAO

Este capitulo apresenta aspectos relacionados ao contexto histérico no qual duas politicas de
gestdo de risco de producdo foram concebidas no Brasil: primeiramente, em 1973, o Programa de
Garantia da Atividade Agropecudria (Proagro); e em 2003, o Programa de Subvencéo do Prémio
do Seguro Rural. Além disso, 0 Zoneamento Agricola de Risco Climatico, criado em 1996,

também é abordado.

2.1. Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria — Proagro

Apontados os principais aspectos relacionados ao risco agropecuario e sua relacdo com a
atividade agropecuaria, percebe-se que a agricultura € um dos setores econémicos que mais pode
ser afetado por prejuizos econdmicos advindos de adversidades climéticas. Por causa de tal risco,
as discussdes sobre um dos mecanismos para sua mitigacdo, o seguro rural, ndo foram iniciadas
recentemente. Em 1878, durante o Congresso Agricola realizado em Recife/PE, tem-se noticia que
0s produtores rurais ja pleiteavam apoio ao setor para assisténcia técnica, crédito rural e gestdo de
riscos (SIMAO, 2001). Passados 142 anos do encontro de Recife, é possivel afirmar que a gestdo

de riscos brasileira, incluido o seguro rural, ainda estd em fase de construcdo no pais.
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Para compreender a historia do seguro rural no Brasil e seus percalcos, faz-se necessario
estabelecer seus principais momentos historicos de retrocessos e evolugfes. O pioneirismo ocorreu
no ano de 1939, quando o Estado de S&o Paulo regulamentou o seguro obrigatorio contra granizo
para lavoura algodoeira, por meio do Decreto n® 10.554, de 04 outubro de 1939, seguido pela
criacdo da Carteira de Seguro Agricola contra Granizo para a Viticultura - Lei n® 11, de 19 de julho
de 1948; e da Carteira de Seguro Agricola contra Geada para Horticultura - Lei n° 8.375, de 28 de
outubro de 1964, todos advindos da Secretaria de Agricultura do referido Estado (PRADO, 2012).

Posteriormente, a primeira tentativa do governo federal de fomentar o seguro agricola
ocorreu em 1954, com a criacdo da Companhia Nacional de Seguro Agricola (CNSA) e a
instituicdo do Fundo de Estabilidade do Seguro Agrario, que visava dar garantias ao sistema. No
entanto, a estruturacdo dos produtos, isto €, a criacdo dos seguros agropecuarios, ficou a cargo do
Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), ja que, até aquela data, apenas o Estado de Séo Paulo era
atuante no setor. Em 1966, com a promulgacéo da denominada Lei de Seguros - Decreto-Lei n°
73/1966, a CNSA foi dissolvida e o Fundo de Estabilidade do Seguro Rural (FESR) foi criado.
Este ultimo esta ainda em vigor, sendo gerido pelo IRB-Brasil RE S/A, com o objetivo oferecer

cobertura suplementar as seguradoras na eventualidade de uma catastrofe (PRADO, 2012).

Mais tarde, tem em vista as dificuldades em desenvolver um mercado sélido de seguro
rural no Pais, a Lei n® 5.969, de 11 de dezembro de 1973, instituiu o Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria — Proagro, destinado a exonerar o produtor rural, na forma que for
estabelecida pelo Conselho Monetéario Nacional (CMN), de obrigacbes financeiras relativas a
operacOes de crédito, cuja liquidacdo seja dificultada pela ocorréncia de fendmenos naturais,
pragas e doencas que atinjam bens, rebanhos e plantagcdes (BRASIL, 1973).

Conduzido pelo Banco Central do Brasil e operado por seus agentes financeiros?, o Proagro
teve sua operacionalizacdo iniciada em 1975. Segundo Rossetti (1998), seu inicio foi revestido de
carater social, dado que a Unido participaria com 9% do total de 10% assumidos como taxa de
risco, com cobertura de até 80% dos financiamentos de custeio ou investimento tomados pelos
produtores rurais junto as instituicdes financeiras. Entretanto, desde entdo, o Programa vem
sofrendo alteragdes que objetivaram, em suma, tentar recuperar seu prestigio como politica publica
responsavel pela alavancagem do desenvolvimento da seguridade agricola brasileira. Em 1979, a
Lei 6.685 alterou os percentuais de contribui¢do do produtor contemplado e o Programa passou a

cobrir os recursos proprios utilizados pelo produtor na atividade segurada; em 1991, o capitulo

2 Sio atribuigBes das instituicdes financeiras: formalizar a adesdo do mutuario ao Programa; cobranca do adicional; analises dos
processos e da decisdo dos pedidos de cobertura; encaminhamento dos recursos a Comissdo Especial de Recursos — CER;
pagamentos e registros das despesas (MAPA, 2020c).
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XVIda Lei 8.171 ampliou a cobertura para atividades rurais néo financiadas; e, em 2009, o artigo
25 da Lei 12.058 tornou-se o marco legal vigente do Proagro, instituindo, inclusive, o Programa
de Garantia da Atividade Agropecuaria da Agricultura Familiar - Proagro Mais — para atender
especificamente aos produtores rurais familiares vinculados ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf. (PAREDES, 2016).

Importante mencionar que tais alteragfes foram resultados, especialmente, de massivas
“denuncias de fraude e de gestdo ineficiente; além de ser financeiramente invidvel e exigir
crescentes aportes de recursos publicos, cada vez mais escassos” (BUANAIN & VIEIRA, 2011,
p. 46). Caffagni (1998 apud BUANAIN & VIEIRA, 2011) aponta que, de 1973 a 1987, apenas em
1985 o Proagro apresentou superdvit, gerando um desequilibrio entre receitas e despesas no

periodo da ordem de US$ 1.756 milhdes para o Tesouro Nacional.

Em 2013, O Tribunal de Contas da Unido — TCU - realizou auditoria do Proagro e do
Zoneamento Agricola de Risco Climéatico — ZARC, chegando a constatacdo principal que os
Ministérios encarregados da operacionalizagdo desses instrumentos - Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento; Desenvolvimento Agrario; e Fazenda - agiam de maneira desarticulada, dando
margem a sobreposicéo de esforcos e lacunas de competéncias em sua gestdo, além do preocupante
risco de imagem devido a sua imprevisibilidade orcamentaria. O numero de operagdes
enquadradas no Proagro atingiu, em 2012, mais de 504 mil, num valor coberto superior a R$ 10
bilhGes, das quais 79,2 mil foram indenizadas, com um valor de mais de R$ 1 bilhdo. As receitas,
entretanto, ja naquele ano se apresentavam defasadas em relacdo as despesas. Segundo a Corte de
Contas (2014, p. 9):

as aliquotas de equilibrio reportadas pelo Banco Central — BC — tém sido maiores que as
taxas de adicional cobradas no Proagro para praticamente todos os anos reportados pela
instituicdo, sendo que a média geral dos anos safra de 2004/2005 a 2012/2013 foi de
6,98%, enquanto a aliquota média de adicional foi de 2,54%. Além disso, constatou-se a
apresentacdo de déficits sistematicos anuais do programa, numa média de 342 milhdes
entre as safras de 2004/2005 e 2011/2012 (TCU, 2014, p.9).

N&o obstante as fundamentadas criticas relacionadas ao risco de imagem que o Proagro
tem causado ao Governo Federal, foi no contexto das alteracdes conferidas ao Programa que o

Zoneamento Agricola de Risco Climatico — ZARC, contextualizado a seguir, surgiu.
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2.2. Zoneamento Agricola de Risco Climético - ZARC

Santos e Martins (2016) e Rossetti (1998) destacam que o relatdrio “Eventos Generalizados
e Seguridade Agricola”, elaborado em conjunto pela Comissdo Especial de Recursos do Proagro
— CER - e Universidade de Brasilia— UnB — para o Instituto de Pesquisas Econémicas e Aplicadas
— Ipea —em 1993 foi primordial para elencar os problemas estruturais do Proagro®, e implementar,
em 1995, o Projeto de Reducdo de Riscos Climaticos, que culminou na criacdo, em 1996, do
Zoneamento de Risco Agroclimatico — ZARC. Basicamente, 0 ZARC é um instrumento
tecnoldgico com o objetivo de informar aos produtores rurais quando, onde e o que plantar, com

menor exposicdo as adversidades climaticas.

Os estudos do ZARC se valem das condicdes de tempo e clima de cada regido e das
necessidades de cada cultura, considerando dados meteoroldgicos e conhecimentos agrondmicos
- caracteristicas de cada cultura, ciclo de desenvolvimento e necessidades fisioldgicas da planta.
A partir de tais critérios, é estabelecido um mapa de risco georreferenciado, e seus resultados sao
publicados no Diario Oficial da Unido por meio de Portarias, a cargo da Secretaria de Politica
Agricola do MAPA — SPA/MAPA.

De 1996 a 2012, os estudos de ZARC eram realizados por meio de contratos do MAPA
com empresas terceirizadas, que ja aplicavam a metodologia desenvolvida pela Embrapa. Nesse
periodo, a janela de risco de plantio utilizada era de 20%: em um periodo de 10 anos, para ter o
decéndio indicado dentro da janela de plantio — periodo mais adequado para o plantio de certa
cultura, considerando o menor risco de frustracdo de safra, oito safras precisavam atingir o

parametro minimo definido na metodologia, e duas safras nao.

Em 2015, por meio de uma parceria do MAPA com a Embrapa, a metodologia do ZARC
passou por um processo de revisdo operacional em todos 0s seus niveis, implementando
ferramentas inovadoras que permitiram sua evolucdo ao longo do tempo. A partir de 2016, a
Embrapa passou a pesquisar, desenvolver e operacionalizar todos os estudos de ZARC e muitos
avancos foram alcangados. Destacam-se a uniformizacdo da metodologia em todo territorio
nacional e correcdo da base de dados meteoroldgica para todo Brasil. Além disso, foram incluidos
a avaliagdo do risco de geada e excesso hidrico; a avaliagdo do risco no momento da semeadura
(até entéo era considerado apenas o risco na etapa de florescimento/enchimento de gréos); e, ainda,
indicacéo de janela por trés niveis de risco: 20%, 30% e 40% - ou seja, a partir dos estudos de

ZARC, o produtor podera optar pelo risco de perda de safra da ordem de 20%, 30% ou 40%. Tais

3 Rossetti (1998) ressalta, dentre outros: auséncia de fiscalizacdo sistematica; pagamentos das coberturas sendo
realizados em parcelas e com atrasos; falta de obrigatoriedade de utilizacdo de tecnologia adequada para o plantio;
auséncia de banco de dados.
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niveis sdo imprescindiveis quando da contratagdo tanto do seguro rural quanto do crédito rural,
uma vez que as condicionantes para ambos podem ser mais ou menos rigorosas de acordo com

risco assumido.

Sob esse aspecto, também merecem destaque os impactos ambientais citados por Minitti
(2018): alcance da tecnologia, eficiéncia tecnoldgica, conservacdo e recuperacdo ambiental,
qualidade do produto. Essas variaveis e outras refletem as diversas condicionantes sintetizadas nos
estudos de ZARC, especialmente porque promovem o “emprego de boas praticas agrondmicas
para cada cultura, induzindo a utilizacdo de tecnologia apropriada e racionalizacdo do uso de
recursos naturais” (MINITTIL 2018, p. 36).

A partir dos marcos histdricos de 1996 e 2016 (criacdo do Programa e protagonismo da
Embrapa), apesar do ZARC ter passado a sofrer menos alteracBes, importantes ajustes nao
deixaram de ser realizados ano apds ano. Em 2017, por exemplo, foi instituida a etapa de reunides
de validacdo das Portarias, incluindo a participagdo ativa de técnicos e pesquisadores de campo
antes da publicacdo em Diario Oficial da Unido, permitindo ajustes e aproximando ainda mais a

politica publica a realidade do campo.

Ja em 2019, ressalta-se a realizacdo do primeiro ZARC para sistema agroflorestal (SAF)
para a cultura do cacau na Amazonia, modelo de exploragédo que mais se aproxima ecologicamente
da floresta natural, considerado como uma forma sustentavel de utilizacdo dos recursos naturais
disponiveis (MAPA, 2020b). Além disso, também foi em 2019, durante o langcamento do Plano
Safra 2019/2020, que o aplicativo Plantio Certo foi lancado, tornando o acesso as informacgdes
geradas pelos estudos de ZARC muito mais acessiveis e de facil compreensdo para o produtor
rural (EMBRAPA, 2020); e que o Decreto n® 9.841, de 18 de junho de 2019, foi publicado,
institucionalizando o Programa Nacional de Zoneamento Agricola de Risco Climéatico (BRASIL,
2019).

Desde sua implementacdo, a ferramenta ja economizou, segundo Minitti (2018), mais de
R$ 21,8 bilhdes ao Governo Federal apenas nos programas Proagro e Proagro Mais, considerando
a reducéo de perdas da produtividade e a seguranca a concessao de credito e seguro agricolas que
a nova metodologia trouxe, a um custo operacional, de 1994 a 2018, de R$ 60,6 milhdes. Quando
comparados, o custo operacional mostra-se substancialmente inferior aos beneficios que 0 ZARC

pode trazer ao setor.

Finalmente, para fazer jus aos beneficios do Proagro e Proagro Mais e ao Programa de

Subvencéo ao Prémio do Seguro Rural (PSR) atualmente, o produtor rural esta obrigado a seguir
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o cronograma de plantio previsto no ZARC. Ademais, alguns agentes financeiros também j& estdo
condicionando a concesséao do crédito rural ao uso do zoneamento (MAPA, 2020c).

2.3. Programa de Subvencéo ao Prémio do Seguro Rural — PSR

No contexto do processo de desenvolvimento do sistema de seguridade agricola brasileira,
ha que se destacar que o seguro rural é atualmente um dos mais importantes instrumentos
mitigadores de riscos de perdas de producéo, por permitir ao produtor ndo apenas protecdo contra
perdas decorrentes de adversidades climaticas, mas também por ser mais abrangente e cobrir seu

patriménio, produtos e crédito rural.

Apesar dos esforgos para recuperacdo do Proagro em 1991, mesmo depois da implantagédo
do ZARC a partir de 1996, o Programa continuava em descrédito junto aos produtores rurais.
Assim, foram editados, em 19 de dezembro de 2003 e em 29 de junho de 2004, respectivamente,
a Lei 0.823 e 0 Decreto n°5.121, , instituindo, no &mbito do Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento - MAPA, o Programa de Subvencao ao Prémio do Seguro Rural — PSR, politica
publica na qual o Governo Federal se responsabiliza pelo pagamento de parte dos custos de
aquisicdo de apdlices de seguro rural e objetiva tornar o seguro rural mais acessivel para 0s

produtores rurais e garantir maior estabilidade de renda agropecuéria (SANTOS & SILVA, 2017).

O PSR estéa disponivel para as modalidades agricola, pecuério, aquicola e florestas, e seus
limites de percentual de subvencdo para cada produtor rural estdo diretamente relacionados as
variaveis cultura, tipo de cobertura e tipo de produto, conforme Tabela 2, referente ao triénio 2019-
2021. Importante destacar que tais condicionantes séo estabelecidas no Plano Trienal do Seguro
Rural - PTSR - do PSR, devidamente deliberadas no @mbito do Comité Gestor Interministerial do
Seguro Rural — CGSR, conforme alinea "f", do inciso Ill, do artigo 5°, da Lei n® 10.823 (BRASIL,

2003), podendo ser ajustadas se necessario.
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TABELA 2 — Percentuais de subven¢do por modalidade de seguro, grupos de atividades, tipo de

cobertura e tipo de produto

Modalidades Grupos de Tipo de Tipo de Percentual de Limite
de Seguro atividades cobertura produto subvencéo anual
Riscos Custeio/ 0
Nomeados Produtividade 20%
Grdos de -
x Custeio/
* 0,
verao N Produtividade 25%
Multirrisco
Receita 30%
. ; i R$
Agricola Riscos Custeio/ 0
B Nomeados Produtividade 35% 48.000,00
Gréos de
Inverno** Custeio/
Multirrisco | Produtividade/ 40%
Receita
Frutas,
Olericolas, 0
Cana-de- 40%
Acucar e Café
Silvicultura RS
Florestas (florestas 24.000,00
plantadas)
Aves, bovinos
bubalinos,
Pecuario caprinos R$
Cap L - - 40% 24.000,00
equinos, ovinos
e suinos
Carcinicultura, RS
Aquicultura mgrlgultura e 24.000,00
piscicultura
Seguro Paramétrico para as modalidades agricola, florestas, 20% Observar a
pecuério e aquicola modalidade
. . R$
Valor Maximo da Subvencéo (CPF/ano) 120.000,00

*Algoddo, amendoim, arroz, fava, feijdo 12 safra, girassol, milho 12 safra e soja
**Aveia, canola, cevada, centeio, feijdo 22 safra, milho 22 safra, sorgo, trigo e triticale
Fonte: CGSR (2020c)

A gestdo do PSR fica a cargo do CGSR (BRASIL, 2004), colegiado composto pelo MAPA,
Ministério da Economia — ME — e pela Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP. Dentre
suas competéncias destacam-se a aprovacdo e divulgacdo dos percentuais de subvengdo sobre o
prémio de seguro rural, das condi¢Ges operacionais, aprovacao e divulgacdo dos percentuais de
subvencao sobre o prémio de seguro rural, das condi¢des operacionais especificas, dos valores
méaximos de subvencdo por beneficiario, das culturas abrangidas pelo programa e das regifes a
serem amparadas pelo beneficio e das condigdes técnicas a serem cumpridas pelos beneficiarios,
além da elaboracédo do ja mencionado PTSR (LOYOLA & SCHWANTES, 2020).
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Macedo, Pacheco e Santo (2013) e Santos e Silva (2017) ressaltam que ha evidéncias que
as experiéncias de seguros agricolas, tanto no Brasil como nos Estados Unidos, Espanha ou
Canada, néo se solidificam sem participacdo estatal. Sob este aspecto, o PSR ainda é dependente
de massivos aportes ao Programa. Conforme apontam Buanain e Vieira (2011), ndo obstante o
MAPA ja o ter colocado como uma de suas principais politicas publicas e reconhecer seu papel
indutor para o mercado de seguro rural, demais 6rgdos governamentais essenciais para seu 0
funcionamento, como o ME, ainda ndo estabeleceram a mesma prioridade. Nota-se, portanto, que
a questdo orcamentaria e financeira do Programa tem correlacdo direta com seu desempenho. O
Gréfico 2 é bastante representativo de tal volatilidade.

Entre 2006 e 2009, observa-se 0 aumento gradativo de recursos ao PSR, que v&o da ordem
de R$ 31 a R$ 258 milhGes. Posteriormente, verifica-se que em 2013 e 2014 o Programa atingiu,
na série histérica, o pico de recursos até entdo a ele alocados — R$ 556 e R$ 689 milhdes,
respectivamente (os nimeros de 2020 j& superam os registrados em 2013 e 2014 e serdo detalhados
mais adiante). J& entre 2015 e 2018, 0 PSR sofreu severos cortes orcamentarios, e somente a partir
de 2019 é que o Programa parece estar recuperando novamente prestigio diante da nova gestdo
implementada a partir de entdo, especialmente quando, para o ano de 2020, houve anuncio do
volume de R$1,3 bilhdes para o PSR — trés vezes maior que o orcamento de 2019 (MAPA, 2020e).
Cabe destacar também o fato de estar em discussdo, no ambito da SPA/MAPA, meios para
migracdo dos recursos destinados ao PSR para a categoria de obrigatorios, blindando a politica
publica de maneira definitiva dos recorrentes cortes orcamentarios que prejudicam sua plena

execucao.

GRAFICO 2 - Total de Subvencdo do Governo Federal ao PSR por ano entre 2006 e 2020
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Fonte: MAPA (2020d)
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Além do gargalo orcamentario, 0 PSR e o préprio seguro rural brasileiro ainda possuem
outros desafios a superar, conforme registram Buainain e Vieira (2011): desenho de um seguro
agricola que considere questdes ambientais, de producdo e mercado; constituicdo de um fundo de
catastrofe; selecdo adversa; expansdo da area geografica. Santos e Silva (2017) também registram
a sobreposicao do publico alvo do Proagro e PSR como ponto de aperfeicoamento; e Arias et al
(2015) discorrem sobre a necessidade de constituicdo de um Modelo Integrado de Gestdo do Risco
Agricola, tal qual Buainain e Vieira (2011) e Buanain e Silveira (2017), para a construcdo de uma

politica publica solida de gestdo de riscos no Pais.

CAPITULO 3 - COMPARATIVO DO DESEMPENHO DO PROAGRO E PSR

Este capitulo final possui o objetivo de tracar uma breve analise do desempenho do Proagro
(Tradicional e Proagro Mais) e PSR, no periodo de 2013 a 2019 e de 2015 s 2019, sob aspectos
como or¢amento e area segurada, além de apresentar medidas recentemente editadas por parte do
Governo Federal que resultam no processo de “desidratacdo” do Proagro, identificando, inclusive,

principais pontos conflitantes (positivos e negativos) entre ambas.

3.1. Proagro e PSR: orcamento e area segurada

De 2013 a 2019, o Proagro, cujas despesas sdo classificadas como obrigatdrias (ndo
passiveis de contingenciamentos depois de aprovadas), representou um total de valor deferido de
R$ 7.435.252.066,70. Subtraido o total de R$ 2.876.094.941,65 de valor adicional para 0 mesmo
periodo — valor a mais pago pelo produtor rural no momento da contratacdo de crédito rural para
fazer jus a indenizacdo, hd uma diferenga de cerca de R$ 4,5 bilh&o. Esse valor é arcado, em parte,
com recursos do Governo Federal, dado que os recursos do Proagro sdo compostos pela
contribuicdo dos beneficiarios (o valor adicional), remuneracdes, aportes do Governo Federal e
receitas auferidas de aplicacdes das proprias remuneracdes (BC, 2020b). Ja para 0 PSR, no mesmo
periodo, houve um aporte do Governo Federal de R$ 3,0 bilhdes. Os valores ano a ano, de 2013 a
2019, para ambos os Programas, podem ser observados na Tabela 3. Nas variaveis valor deferido
e valor da subvencdo, é interessante destacar que somente em 2013 os valores foram proximos;
em todos 0s outros, a subvencdo esteve sempre aquém dos valores indenizatorios levantados para

0 Proagro.
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TABELA 3 - Valor adicional e VValor deferido Proagro vs Valor da Subvencao do Governo Federal ao PSR

Proagro Total PSR

Ano Valor adicional Valor deferido Valor da Subvencéo
2013 R$ 243.656.359,19 R$ 553.317.289,05 R$ 556.418.201,90
2014 R$ 265.536.762,80 R$ 909.685.601,55 R$ 689.109.350,33
2015 R$ 382.343.489,67 R$ 1.088.248.152,65 R$ 276.932.172,83
2016 R$ 451.450.355,31 R$ 652.606.279,44 R$ 385.857.960,27
2017 R$ 503.058.404,75 R$ 1.089.568.259,28 R$ 363.256.583,86
2018 R$ 487.165.628,89 R$ 1.318.773.676,72 R$ 366.622.439,41
2019 R$ 542.883.941,04 R$ 1.823.052.808,01 R$ 427.875.189,28
Total R$2.876.094.941,65 R$7.435.252.066,70 R$ 3.066.071.897,88
Fonte: BC (2020a) e MAPA (2020d)

Ressalta-se, conforme ja destacado no Capitulo 2, que um dos maiores gargalos do PSR
reside na restrigdo orcamentéria e financeira do Governo Federal, que vem promovendo sucessivos
cortes nesta politica publica para suprir outras areas emergenciais. Neste aspecto, Buanain e Vieira
(2011) destacam que uma das solucgdes seria a promocao de incentivos indiretos, com o objetivo
de fomentar o aporte de recursos privados, dada a indisponibilidade de recursos publicos ja
comentada anteriormente. Outra possibilidade, também j& neste estudo abordada, seria a
classificacdo dos recursos destinados ao PSR como despesas obrigatorias, conferindo maior
estabilidade para a execugdo orcamentaria e financeira da politica publica. H& que se comentar,
entretanto, que a classificagdo como despesa orcamentaria obrigatéria ainda encontra
particularidades a serem consideradas, uma vez que os valores apresentados em cada Lei
Orcamentéria Anual (LOA) nédo representam necessariamente todos os recursos de determinada
politica publica para exercicio (01 janeiro a 31 de dezembro), que dependem também, por
exemplo, dos valores inscritos em restos a pagar do exercicio anterior — despesas com
compromisso de utilizagdo no orcamento, mas que nao foram pagas até o dia 31 de dezembro —e
de eventuais rentabilidades decorrentes de tal politica publica, como acontece com o Proagro.

Outro ponto que se destaca diz respeito a discrepancia de valores deferidos entre o Proagro
Tradicional (R$ 2,4 bilhdes) e o Proagro Mais (R$ 5,0 bilhdes), de R$ 2,6 bilhdes a mais para o
Proagro Mais (BC, 2020a), quase o dobro em comparacdo ao valor deferido para o Proagro
Tradicional. Aqui, é possivel concluir que tal diferenca pode estar relacionada sobremaneira a
falha na implementacdo de assisténcia técnica para o grupo de agricultores familiares, pontuada
Aquino e Schneider (2015) para o Pronaf e que pode ser estendida ao Proagro. Portanto, também
falta ao Proagro ser instrumento de melhora qualitativa de seu publico-alvo, fazendo cumprir, por
conseguinte, a obrigacdo do beneficiario de “utilizar tecnologia capaz de assegurar, no minimo, a

obtencg&o dos rendimentos programados” (BC, 2020b).
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Ademais, cabe destacar também que catastrofes climaticas ou outras eventualidades podem
ensejar pagamentos de indenizagcBes muito superiores ao ja defasado or¢camento do Proagro. De
acordo com o Banco Central do Brasil (2019), de 2013 a 2019 existe um desequilibrio entre
receitas e despesas do Programa, agregadas por produto e no periodo 2013-2014 a 2018-2019, da
ordem de R$ 2,5 bilhfes negativos — ou seja, ao longo dos anos, o0 Governo Federal vem
acumulando e aumentando sua exposi¢do ao risco.

Outro aspecto de extrema relevancia relacionado ao risco de imagem do Proagro diz
respeito ao que dispde a Emenda Constitucional 95 (BRASIL, 2016), regra fiscal que estabelece
limites orcamentérios para os gastos publicos de acordo com o Orcamento do ano anterior,
corrigido apenas pela inflagdo. Considerando o valor amparado para o Proagro e PSR no periodo
de 2013 a 2019 — R$ 90 bilhdes para o primeiro, sendo R$ 25 bilhdes para o Proagro Tradicional
e R$ 65 bilhGes para 0 Mais; e R$ 97 bilhdes para o segundo (BC, 2020a; e MAPA, 2020d), e,
sobretudo, que o Governo Federal, no Proagro, assume o papel de seguradora, pagando
indenizacBes e se expondo ao riscos dos valores amparados nas contratacfes — ao contrério do
PSR, cujos riscos sdo assumidos pelas seguradoras, a possibilidade de atingir ou mesmo extrapolar
0 teto orcamentario em caso de catastrofes climaticas ou quaisquer outras eventualidades é
consideravelmente alta — como, por exemplo, as recentes medidas adotadas pelo Governo Federal
para combate a pandemia de COVID-19 e a necessidade de realocar recursos para supri-las.

Finalmente, em relacdo a area segurada, de 2015 a 2019, enquanto o Proagro foi
responsavel por um total de 27,3 milhdes de hectares de area segurada, 0 PSR respondeu pelo total
de 24,1 milhdes de hectares segurados, conforme discriminacdo do Gréafico 3. Neste aspecto,
merece atencdo um ponto destacado por Carrer et al (2019): quando comparados com o total de
area plantada do Pais no mesmo periodo, nenhum dos programas atende satisfatoriamente a
demanda, e os dados evidenciam que o seguro rural ainda € uma politica publica de baixa adesao
no Brasil. De um total de 365 milhdes de hectares plantados de 2015 a 2019, o Proagro e o PSR
respondem, juntos, por 51,4 milhdes de hectares de area segurada, ou apenas 14% do total plantado
(IBGE, 2020; BC, 2020a; e MAPA, 2020d). Além disso, a maior cobertura de area observada no
Proagro ndo € representativa de um dado positivo, uma vez que, assim como os valores amparados
apresentados, 0os maiores numeros podem representar de fato mais indenizacdes, despesas aos
cofres publicos e maior exposicdo ao risco. De todo o exposto, depreende-se que o Proagro, sob o
prisma orcamentario e financeiro, somado aos nimeros de area segurada, confere ao Poder Publico
instabilidade de gastos, risco de imagem e exposi¢ao ao risco muito superiores quando comparados
ao PSR.
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GRAFICO 3 — Area Segurada
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Fonte: BC (2020a) e MAPA (2020d)

3.3. O processo de “desidratacao” do Proagro

Passados 47 anos da publicacdo da Lei n° 5.969, o histdérico de desempenho do Proagro,
acompanhado de denlncias de fraudes e exposi¢cdo a um serio risco de imagem devido a sua
instabilidade e imprevisibilidade orcamentéria e financeira, tem fomentado, por parte do Governo
Federal, o inicio de um processo de “desidratacao” desta politica publica, por meio especialmente
da promocdo da migracao dos seus beneficiarios para o PSR.

Destaca-se, dentre os documentos oficiais que mensuraram a eficiéncia do Proagro, a
auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido em 2013. O documento produzido pela Corte
de Contas publicado em 2014 identificou, ja naquele ano, que os recursos solicitados a Unido nao
consideravam calculos atuariais com variaveis como cultura, micro regides e perfis dos segurados,
deixando de refletir mais precisamente o risco assumido; e que a Unido, por sua vez, efetuava
cortes no Projeto de Lei Orcamentaria Anual — PLOA — sem justificativas técnicas plausiveis
(TCU, 2014).

Na esteira do cumprimento das determinacGes exaradas pelo TCU, a partir de 2019, com
inicio de uma nova gestdo administrativa, verifica-se que agdes de promocéo do PSR tém sido
priorizadas pelo MAPA. Conforme ilustrado no Grafico 3, a area segurada para o PSR ja
apresentou, em 2019, resultado superior aos anos anteriores, inclusive com empenho de 100% dos
recursos aprovados na LOA — desde 2013, este foi o primeiro ano que o PSR p6de executar a
totalidade de seus recursos (MAPA, 2020f). Entretanto, 2020, ainda aberto, € 0 ano que tem
apresentado recordes para o PSR: até o0 momento, 0 Programa ja é responsavel por uma area

segurada de 10,2 milhGes de hectares, com R$ 699,7 milhdes aportados em subvencéo, superando
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0 pico até entdo registrado para a politica publica, de 9,9 milhdes de hectares em 2014 com R$
689 milhdes em subvencdo pelo Governo Federal (MAPA, 2020d). Tais numeros nao representam
somente uma maior adesdo a politica publica, mas evidenciam, sobretudo, a mudanca gradual na
cultura do produtor rural em relacdo a adesdo ao PSR; e, mais uma vez, que sua performance esta
diretamente atrelada a variavel orcamentéria discutida na se¢éo 3.1.

Além disso, duas medidas editadas em 2020 também representam a iniciativa do Governo
Federal de priorizagdo do PSR e “desidratagdo” do Proagro: a Resolugdo CGSR N° 75, de 22 de
junho de 2020; e a Resolucdo BC n° 4.836, de 25 de junho de 2020. A primeira aprova o projeto-
piloto de subvencdo ao prémio do seguro rural para operages enquadradas no Pronaf, para as
culturas de milho 1?2 safra, soja, ma¢d e uva, no ambito do PSR, para o exercicio de 2020
(posteriormente, a Resolucao N° 76, de 10 de julho de 2020, incluiu a cultura da banana no projeto-
piloto, em decorréncia do ciclone bomba que atingiu severamente a regido Sul do pais). A medida
aloca R$ 50 milhGes do PSR para o piloto, com percentual de subvencao fixo de 55% para o milho
12 safra e soja; e 60% para macd, uva e banana — percentuais superiores aos observados na Tabela
2 e que resultam em taxas mais atrativas para o produtor rural, com o objetivo de fomentar a
contratacdo de seguro rural pelo publico-alvo do Proagro, especialmente Proagro Mais.

J& a Resolugdo BC n° 4.836/2020 ajusta as aliquotas do valor adicional do Proagro e
Proagro Mais conforme Tabela 4, que traz um comparativo das aliquotas praticadas anteriormente
a medida para as culturas contempladas no projeto-piloto do PSR. Observa-se, dos nimeros
levantados, aumento na aliquota para uva, no Proagro Tradicional; e nas aliquotas para milho 12
safra e soja no Proagro Mais, principal publico do projeto-piloto. Esta medida traduz um esforgo
conjunto entre MAPA e BC para migracdo das contratagcdes do Proagro para o PSR, uma vez que

trés das quatro culturas dispostas na Resolucdo CGSR 75/2020 sofreram aumento de aliquotas.
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TABELA 4 — Aliquotas de adicional Proagro e Proagro Mais

Cultura Proagro Tradicional Proagro Mais

Aliguota antiga  Aliquotanova  Aliquota antiga  Aliquota nova

Milho 12 safra 5% 5% 3,5 ou 8%° 3,8%
Soja 5% 5% 3,5% 3,8%
~ 4%, 6,5% ou 0 oL B 3,5%, 6,5% 3,5%, 6,5 ou
Maca 8,50 3,5 % ou 6,5% 10,5060 7 59%F
Uva 4% 4,5% 3% ou 4%F 3% ou 4%°

Fonte: BC (2020c e 2020d)

A 4% - com estrutura de protec¢do contra granizo; 6,5% e 8,5% - sem estrutura de protecdo contra granizo nas demais
regides e regido Sul, respectivamente

B com e sem estrutura de protecdo contra granizo, respectivamente

C demais regides e regido Nordeste, respectivamente

D 3,5% - com estrutura de protecdo contra granizo; 6,5 e 10,5% - sem estrutura de prote¢do contra granizo nas demais
regides e regido Sul, respectivamente

E e G demais regiGes e regido Sul, respectivamente

F 3,5% - com estrutura de prote¢do contra granizo; 6,5 e 7,5% - sem estrutura de protecdo contra granizo nas demais
regides e regido Sul, respectivamente

Dado que o projeto-piloto prevé subvencéo fixa de 55% e 60%, ndo obstante 0 MAPA
ainda ndo ter divulgado seus resultados oficiais, é possivel depreender, aplicando o percentual de
subvencao nas taxas médias constantes do Atlas do Seguro Rural (MAPA, 2020d), que as taxas a
serem efetivamente pagas pelos produtores rurais enquadrados na Resolu¢gdo CGSR N° 75/2020 e
76/2020 serdo em geral menores e mais competitivas que as do Proagro, conforme Tabela 5,
elaborada a partir do levantamento da concentracdo de culturas e respectivos Estados para o
Proagro Mais. Para as culturas de milho 1% safra e soja para o Parana, ha uma diferenca de 1,41%
e 1,21% entre Proagro Mais e PSR, respectivamente; para o Rio Grande do Sul, para as mesmas
culturas, as diferencas sdéo menores, de apenas 0,21% e 0,24%, respectivamente, com resultado
melhor para a uva, de 1,16%; ja para Santa Catarina, a diferenca entre as aliquotas do Praogro
Mais e PSR ficam em 1,89% para a maca e 1,87% para a banana — resultado menos satisfatorio
para o PSR considerando os efeitos do ciclone bomba no mercado de seguro rural, com aumento
do prémio, e inclusdo tardia da cultura no projeto-piloto.
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TABELA 5 — Aliquotas Proagro Mais e PSR — PR, RS e SC

Estado Cultura Proagro Mais PSR
Milho 12 safra 3,8% 2,39%
Parana Soi
oja 3,8% 2,59%
Milho 12 safra 3.8% 3.59%
Rio Grande do Soja 3,8% 3.56%
Sul
Uva 4% 2,84%
Maca 7,5% 5,61%
Santa Catarina
Banana 3% 4,87%

Fonte: BC (2020c) e MAPA (2020d)

Nas comparac@es entre Proagro e PSR, um outro relevante fator a ser considerado é que a
burocracia para acessar a indenizagdo € muito menor nas culturas cobertas pelo PSR. A titulo de
exemplo, caso um produtor rural ndo concorde com a vistoria final de avaliagio de perdas no PSR,
¢ possivel receber, na sequéncia, a chamada revistoria e, em concordancia, 0 pagamento da
indenizacdo ao produtor rural ocorrera em até 30 dias. Ja a legislacdo do Proagro, além de nédo
prever a etapa de revistoria, exige uma série de documentos, inclusive as notas fiscais, para
solicitacdo de indenizagdo. Em havendo discordancia do produtor com o valor da indenizagéo
estabelecida, é necessario solicitar recurso administrativo na Comissao Especial de Recursos —
CER/Proagro, cujo tempo médio de julgamento é de nove meses. Assim, 0s aspectos citados nesta
secdo sdo alguns que comprovam a iniciativa do MAPA, em conjunto com o BC, de gradualmente
promover o redirecionamento do publico-alvo do Proagro, sobretudo Proagro Mais, para o PSR.

CONCLUSAO

Medidas de fomento e protecdo a atividade agropecuéria tém sido objeto de discusséo, por
parte do Governo Federal, ha muitos anos. O Proagro, politica publica pioneira como instrumento
publico de mitigacdo dos riscos de producdo, possui graves problemas estruturais apontados neste
estudo, relacionados especialmente a falta de governanca para as etapas de operacionalizacao,
implantacdo e monitoramento descritas por Buanain e Silveira (2017). Obviamente, o PSR carece
de melhorias — algumas delas citadas ao final da secdo 2.3, entretanto, conforme dados e
circunstancias aqui apresentados, revelou-se politica publica mais consistente e melhor
operacionalizada e monitorada por parte do MAPA. Por isso, também estd mais facilmente
associada a implementacdo de uma gestao integrada dos riscos, que perpassa 0 uso de instrumentos
que integrem as estratégias dos agricultores, as politicas governamentais e 0s riscos da atividade
agropecudaria (BUANAIN & SILVEIRA, 2017).
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Conforme destacam Buanain e Silveira (2017), a gestdo integrada de riscos deve considerar
ndo apenas sua natureza, mas também a capacidade que determinada estratégia de prevencéo,
mitigac&o ou enfrentamento possui de mobilizar as esferas publicas e privada. E possivel constatar
gue ndo se observa tal capacidade para o Proagro, especialmente porque apresenta, desde sua
concepgdo, falhas relacionadas tanto ao tipo quanto a modalidade de investimento (BUANAIN &
SILVEIRA 2017) que resultaram em seu descredito entre produtores rurais, agentes financeiros e

agentes do Governo Federal.

Ainda sobre integracdo de riscos, Arias et al (2015) listam alguns desafios que 0s riscos
associados a producdo trazem a atividade agropecuaria, como falhas nos processos de gestdo das
propriedades rurais de pequenos e médios agricultores; diversificagdo do uso da terra; e politicas
ndo convergentes estaduais, que interferem na agroindustria. Paralelamente, a migracdo do
publico-alvo do Proagro para o PSR também apresenta empecilhos, especialmente relacionados a
reacdo do mercado de seguro rural no atendimento dos pequenos produtores rurais, tendo em vista
que as operacOes enquadradas nesta categoria podem néo trazer resultados esperados do ponto de
vista securitario. Similarmente, ainda na perspectiva dos pequenos produtores rurais, a
receptividade das instituicbes financeiras na promocdo deste redirecionamento junto aos
tomadores de crédito, aliada a necessidade de mudanca de legislacdo que exonere obrigatoriedade
de contratacdo do Proagro para as operacdes do Pronaf, também constituem medidas relevantes
para o sucesso do processo de “desidratacdo” do Proagro e promoc¢do do PSR discutidos ao longo

deste estudo.
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