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Resumo:

Os efeitos das politicas publicas tém a capacidade de conformar caminhos, que através de
suas instituicbes, perduram ao longo do tempo, o que pode ser analisado através do
institucionalismo historico e o conceito de path dependece (dependéncia de caminho)
(MAHONEY, 2001). No Brasil, as décadas de 1960/1970 representam um marco da
intervencdo do Estado para modernizacgao da agricultura, sendo o crédito rural protagonista
dessa transformacéo, através de varios instrumentos. Com isso, a problematica desse
trabalho é: o historico do crédito rural brasileiro conformou instituigdes que influenciam
na implementacdo das politicas publicas atualmente, como o Programa ABC? O Programa
ABC tem como objetivo financiar atividades produtivas de baixa emisséo de carbono no
setor agropecuério brasileiro. Nesse sentido, esse trabalho tem como objetivo dialogar
sobre a possivel influéncia da dependéncia de caminho do crédito rural brasileiro na
implementacdo de politicas publicas como o Programa ABC, que possui vinculagdo com a
area ambiental. Para atingir o objetivo proposto, a pesquisa contemplou a realizagéo de
entrevistas com 44 atores, de 11 instituicbes e 13 assisténcias técnicas privadas,
relacionados a implementacgdo do Programa ABC, no periodo de fevereiro a junho de 2018,
nos estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Foi possivel constatar que devido ao
estimulo para o desenvolvimento do setor agropecuério no Brasil, grande parte das linhas
de crédito rural foram e sdo acessadas com facilidade, em processos rapidos. Esses
procedimentos sdo amplamente conhecidos pelos implementadores de politicas publicas.
Nesse sentido, o histérico do crédito rural brasileiro fornece elementos importantes para
compreender a influéncia de uma dependéncia de caminho na implementacgdo de politicas
publicas voltadas a esse publico atualmente, como é o caso do Programa ABC, que exige
justificativas na &rea ambiental. Acredita-se que esse panorama possa se complexificar com
0 governo atual, que ndo demonstra sensibilidade a questdo ambiental.

Palavras-chave: Implementacdo de politicas publicas. Path dependece. Crédito rural.
Agricultura de baixa emisséo de carbono. Politicas publicas ambientais.
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas vinculadas a planos de desenvolvimento podem apresentar
resultados imediatos, bem como, repercussdes que se manifestam no médio ou longo prazo. Os
efeitos das politicas publicas tém a capacidade de conformar caminhos, que através de suas
instituicOes, perduram ao longo do tempo, o0 que pode ser analisado através do institucionalismo
histdrico e o conceito de path dependece (dependéncia de caminho) (MAHONEY, 2001). De
acordo com Taylor e Hall (2003), as instituicdes delimitam as estratégias dos atores, e se
mantendo ao longo do tempo, véo se tornando visfes de mundo propagadas por organizacdes,
moldando a imagem que os atores fazem de si e dos demais individuos.

Nesse sentido, ao se tratar das politicas publicas voltadas ao meio rural brasileiro, como
bem apresenta Delgado (2012), as décadas de 1960/1970 representam um marco da intervengao
do Estado para modernizacdo da agricultura, sendo o crédito rural protagonista dessa
transformacdo, através de varios instrumentos. Esse processo que priorizou a transformacédo
produtiva dos estabelecimentos rurais, visando, principalmente, o aumento de produtividade das
culturas, tem efeitos no meio rural brasileiro até a atualidade. Com isso, a problematica desse
trabalho é: o historico do crédito rural brasileiro conformou instituicdes que influenciam na
implementacdo das politicas publicas atualmente, como o Programa ABC?

O Programa ABC ¢é vinculado ao Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacdo as
Mudancas Climéticas para a Consolida¢do de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na
Agricultura - Plano ABC, tendo como objetivo financiar atividades produtivas de baixa emissdo
de carbono no setor agropecudrio brasileiro. Partindo dessa contextualiza¢do inicial, o objetivo
desse trabalho é dialogar sobre a possivel influéncia da dependéncia de caminho do crédito rural
brasileiro na implementacéo de politicas publicas como o Programa ABC, que possui vinculagéo
com a &rea ambiental.

Esse trabalho contemplou a realizagéo de entrevistas com 44 atores, de 11 instituicdes® e
13 assisténcias técnicas privadas, relacionados a implementacéo do Programa ABC, no periodo
de fevereiro a junho de 2018, nos estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Por ser parte de

uma pesquisa maior?, que trata da traducéo da agenda climéatica pelos atores do setor agropecuario

1 Os atores entrevistados representavam as seguintes organizagGes: Secretaria da Agricultura, Pecuéria e
Irrigacdo — SEAPI/RS, Grupo Gestor ABC — RS, Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural —
Emater/RS, Banco do Brasil, Banrisul, Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul - BRDE,
Sicredi, Santander, Grupo Gestor ABC/MG, Secretaria de Estado de Agricultura, Pecudria e Abastecimento
— SEAPA/MG, Sicoobcrediminas.

2 Tese de doutorado intitulada “Dos acordos globais as acdes locais sobre mudangas climaticas: tradugdo e
implementagdo do Plano e Programa ABC”. Desenvolvida no Programa de Po6s-Graduagdo em
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em politicas publicas no Brasil, os entrevistados estdo numerados de 27 a 70, sendo os atores do
estado do Rio Grande do Sul (entrevistas 27 a 55) e Minas Gerais (entrevistas 56 a 70)3. A
transcricdo das entrevistas e analise das informacGes foi realizada através do software Nvivo, a
partir da criacdo de categorias de andlise.

O trabalho esta estruturado em trés partes, além desta introducdo. A proxima secao
apresenta um breve referencial bibliografico sobre o institucionalismo histérico, mais
especificamente sobre a no¢do de path dependece (dependéncia de caminho/dependéncia de
trajetdria). A segunda secdo é de resultados, contemplando um dialogo sobre a implementacéo do
Programa ABC ¢ a possivel influéncia da “dependéncia de caminho”. Por fim, sdo apresentadas

algumas consideracdes finais sobre o trabalho.
2. REFERENCIAL BIBLIOGRAFICO

As abordagens institucionalistas tém se mostrado potenciais em diferentes tipos de
analises das politicas publicas. Estes estudos consideram a influéncia da cultura, dos valores, dos
interesses, dentre outros elementos presentes na corrente institucionalista, nas diversas etapas do
ciclo da politica publica (CHECHI; GRISA, 2019). O trabalho de Taylor e Hall (2003), que
explora as escolas do institucionalismo da escolha racional, institucionalismo sociolégico e
institucionalismo histérico é uma das referéncias amplamente utilizadas nos trabalhos académicos
relacionados a tematica.

O institucionalismo da escolha racional busca compreender a influéncia das instituigdes
no comportamento de um individuo maximizador. Os autores se voltam para a analise do papel
das instituicbes como redutoras de incerteza e determinantes das preferéncias dos atores sociais
(MULLER; SUREL, 2004). O institucionalismo a definicéo de instituicGes ndo inclui somente as
regras, procedimentos ou normas formais, mas também esquemas cognitivos, sistemas de
simbolos e 0os modelos morais que fornecem “padrdes de significacdo” que guiam a acdo humana.
Esta abordagem também tenta redefinir a cultura como sinénimo de institui¢des, aproximando-se
de uma concepcdo que considera a cultura como uma rede de habitos, simbolos e cenérios que
fornecem modelos de comportamento (ZUCKER, 1977; SCOTT, 1994).

Na perspectiva do institucionalismo histérico as instituicdes sdo vistas como

procedimentos, normas, protocolos e convengdes de uma estrutura organizacional politica. A

Desenvolvimento Rural, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, orientada pela professora Cétia
Grisa e defendida em 2019.

3 Agradecemos a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul (Fapergs), pelo
financiamento (Edital PqG/2017).
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amplitude dessa conceituacdo vai desde processos habituais de uma organizacdo, até as
convengdes que orientam seus comportamentos e relacbes (TAYLOR; HALL, 2003).

Os autores que representam a perspectiva tedrica do institucionalismo histdrico
consideram os caminhos evolutivos da acao publica associados aos processos adaptativos que vao
conformando a sociedade. Nesse sentido, a dependéncia de caminho (path dependece) estaria
sempre presente nas trocas entre o Estado e os grupos de interesse (MAHONEY, 2001; MULLER,;
SUREL, 2004).

Douglass North € um importante pesquisador da abordagem institucional que se utiliza
do conceito path dependece em seus trabalhos. De acordo com o autor as “escolhas de hoje e de
amanha sdo moldadas pelo passado” (NORTH, 2018, p. 9), ou seja, as instituicdes, construidas
ao longo do tempo, conformariam as decisdes e a¢des dos individuos no presente. Dessa forma,
0 autor busca compreender como as escolhas do presente podem produzir mudangas institucionais
importantes no futuro (NORTH, 2018).

A nocdo de dependéncia de caminho e relages de poder utilizadas por essa perspectiva
institucional, confere as politicas publicas a importancia do histoérico, dos individuos, podendo
transmitir assimetria de poder através do tempo. Assim, ao mesmo tempo em que as instituicdes
delimitam as estratégias dos atores, elas se mantém, moldando a imagem que os atores tém de si
e dos demais individuos (TAYLOR; HALL, 2003).

Na perspectiva de Sanders (2008), no institucionalismo histérico hd uma preocupagao em
explicar a construcdo, manutencdo e adaptacdo das instituigdes. Assim, as instituicOes e acdes
provenientes de um contexto institucional especifico podem perdurar ao longo do tempo,
configurando visGes de mundo que sdo propagadas por organizagbes (HATTAM, 1993). Essa
questdo é explorada por Mahoney e Thelen como autorreforgo institucional através dos passos
incrementais, enquanto Pierson (2015) trata essa questdo através dos feedbacks institucionais.

Na observagéo da acdo do Estado no que concerne as politicas publicas voltadas ao rural
brasileiro, principalmente aquelas que possuem uma vinculagcdo ambiental, como o Plano ABC,
sdo identificadas dificuldades no contexto de implementagdo. Estariam as “escolhas de hoje”, dos
implementadores de politicas publicas e agricultores, moldadas pelas escolhas do passado? A
nocdo de dependéncia de trajetéria poderia contribuir na compreensao de porque politicas
publicas construidas para financiar praticas de producdo sustentaveis, como o Programa ABC,
acabam por reproduzir as préaticas ja existentes? Essas problematizacdes sdo abordadas na

préxima se¢éo.
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3. AIMPLEMENTAGCAO DO PROGRAMA ABC E A POSSIVEL INFLUENCIA
DA “DEPENDENCIA DE CAMINHO”

A probleméatica apresentada nesse trabalho vem sendo discutida por pesquisadores das
tematicas rurais, ao se questionar se a constru¢do de ‘“novas” politicas publicas, sejam elas
territoriais, para producdo organica e agroecoldgica, que preconizam por sistemas de producdo
sustentaveis, podem ser configuradas como “mudanga institucional ou inovagdo por adiciao”
(FAVARETO, 2010). Para além do processo de construcdo da politica publica, é interessante
compreender se a dependéncia de trajetéria se estende para o contexto de implementacéo,
explicando o baixo acesso ao crédito rural vinculado a questdes ambientais, e mesmo quando
acessado, a reproducdo das mesmas praticas produtivas.

Em um trabalho desenvolvido por Maluf (2010), o autor questiona se é possivel afirmar
que havia uma politica de desenvolvimento sustentavel no Brasil, e em caso positivo, quais seriam
0s programas voltados para o meio rural e agricultura familiar portadores das referéncias de
desenvolvimento rural sustentavel e da sustentabilidade no periodo do Governo Lula. O autor
menciona que um olhar sobre o histérico de intervencdo do estado brasileiro na agricultura e no
meio rural revela a for¢a de elementos de continuidade, como “a resiliéncia do patrimonialismo,
a predominéncia do econdmico sobre o politico e o social, a manutencéo de elevadas assimetrias
sociais e econdmica e a vocacdo, sempre reafirmada, da exportacdo de produtos agricolas”
(MALUF, 2010, p. 21).

Especificamente sobre a categoria da agricultura familiar, Maluf (2010, p. 22) destaca a
heterogeneidade das dindmicas existentes no periodo, contemplando aquelas voltadas para a
consolidagdo do “agronegocio familiar”, quanto as direcionadas para incorporagao de referenciais
como agroecologia, agroextrativismo, estando essas, no centro do debate sobre a promogéo da
sustentabilidade no pais. Outra questdo importante elencada nesse trabalho é que havia diferentes
concepcdes sobre sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel entre os atores pesquisados, 0
que levou a conclusdo de que o desenvolvimento sustentavel ndo constituiu um conceito
estruturante para as politicas publicas analisadas. A preocupacdo ambiental se apresenta em
detrimento a questdo econémica, reforgando o histérico produtivista ja colocado, como pode ser

observado no trecho abaixo:

“vem se ampliando a percep¢do do papel da dimensdo econdmica para a
incorporagdo da ambiental, seja por meio da criacdo de restricGes de mercado
baseadas em critérios ambientais, seja pela via da concessdo de incentivos
monetérios para a adogdo de praticas ambientalmente sustentaveis” (MALUF,
2010, p. 23).
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Com o mesmo aporte teérico, embasado principalmente na obra de Douglass North,
Favareto (2010) buscou analisar as dificuldades do Estado e da sociedade em operar a abordagem
territorial do desenvolvimento rural, ou seja, se a mesma se trata de uma mudanca institucional
ou uma “inovag¢do por adi¢do”. O autor conclui a segunda hipdtese, que a abordagem territorial
nas politicas de desenvolvimento rural se trata de “inovagdo por adi¢ao”, isso significa que “sob
nova roupagem, velhos valores e praticas continuam a dar os parametros para a atuacdo dos
agentes sociais, coletivos e individuais, estabelecendo aquilo que a literatura em economia
institucional chama de dependéncia do caminho” (FAVARETO, 2010, p. 301). Com isso, 0 autor
corrobora com a perspectiva de North, de que é mais facil promover mudancas nas instituicdes
formais do que nas regras informais que regem uma sociedade ou grupo social, principalmente
por que as institui¢des informais “sdo mais difusas e formadas por meio da sedimentacédo de varios
processos sociais, em uma escala de tempo que muitas vezes envolve geragdes” (FAVARETO,
2010, p. 314).

Propondo introduzir alguns elementos de uma leitura socio-histérica do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF, desde as suas origens e dos seus
desdobramentos no Programa de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territorios Rurais —
PRONAT, Sabourin (2017, p. 284) identifica o “peso da dependéncia do caminho federal” em
relacdo as politicas puablicas analisadas. De maneira mais detalhada, sdo apontadas vérias
limitagBes no processo de participacdo ou gestdo social e de territorializagdo do desenvolvimento
rural, principalmente devido a préticas clientelistas anteriores, como subsidiariedade entre niveis
de governo da administragdo brasileira. De acordo com Sabourin (2017, p. 284) “as duas politicas
testemunham da grande dificuldade para institucionalizar praticas ou normas novas que a0 mesmo
tempo saem da rotina do funcionamento da administracao publica”, resultando em dificuldades e
entraves para conseguir financiar, operacionalizar e avaliar projetos nos territérios do PRONAT,
bem como para operacionalizar as numerosas, mas pouco aplicadas, modalidades de crédito do

PRONAF. A partir disso, uma das conclusdes do autor é que

...nenhuma politica publica, embora socialmente construida e legitimada, pode
ser institucionalizada sem contar com um contetdo técnico e instrumental
robusto, 0 mesmo resultando geralmente também de um acimulo no tempo.
Neste sentido, as decisfes e estruturas institucionais tomadas no passado,
condicionam as op¢es para o futuro (SABOURIN, 2017, p. 285).

Direcionando-se especificamente ao PRONAF, Aquino; Gazolla e Schneider (2020)
analisam os principais avancgos e limites das linhas de financiamento do programa, criadas para
apoiar a agricultura de base ecoldgica no Brasil. Na perspectiva dos autores, a criagdo de linhas

verdes do PRONAF representaram uma perspectiva otimista de mudanca em relacdo as
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fragilidades do crédito rural brasileiro em relagdo aos aspectos socioambientais, mesmo sem
representar uma ruptura imediata do viés produtivista incorporado ao programa. No entanto, o
““esverdeamento” da politica de crédito rural direcionada a agricultura familiar representou
apenas uma inovacgdo parcial e incremental” (AQUINO; GAZOLLA; SCHNEIDER, 2020, p.
184).

Os dados apresentados no referido trabalho evidenciam um baixo ndmero de contratos
nas linhas verdes do PRONAF, reduzidos valores aplicados e condi¢Ges de operacionalizacdo
muito similares as modalidades de crédito voltadas a modernizacdo das lavouras. Com isso, 0s
autores concluem que “as mudangas institucionais necessarias sao dificeis de serem operadas,
tanto do ponto de vista da burocracia estatal, como dos diversos atores envolvidos na arquitetura
da politica de crédito rural” (AQUINO; GAZOLLA; SCHNEIDER, 2020, p. 184). Os frageis
resultados, de acordo com os autores, se ddo pela falta de tradicdo dos agentes em operar com
esse tipo de crédito, a fragil compreensdo das vantagens sociotécnicas da agricultura de base
ecolégica, caréncia de assisténcia técnica especializada para desenvolver projetos nessa
perspectiva, a falta de divulgacao e conhecimento dos agricultores sobre a existéncia dessas linhas
de crédito.

Resultados semelhantes foram encontrados na anélise do Plano ABC, inicialmente no
nivel de construgdo, tendo reflexos no contexto de implementacdo. Os atores, instituicGes e
interesses envolvidos na construcdo de uma politica pablica conformam o resultado da mesma.
No caso do Plano ABC, operacionalizado através do Programa ABC, mesmo que os objetivos
tenham se alterado, desde as politicas que visavam o aumento de produtividade, o que se observa
é a dependéncia de trajetoria, pois as questdes produtivas sobressaem-se ante aos objetivos
principais dessa politica publica. Um elemento que reforca essa constatagdo é que a linha de
crédito do Programa ABC* surge de uma reconfiguracdo de linhas j& existentes, que promoviam
préticas voltadas ao agronegdcio e ao plantio de florestas comerciais, a saber: Produza (Programa
de Incentivo & Producdo Sustentdvel do Agronegocio) e Propflora (Programa de Plantio
Comercial e Recuperacdo de Florestas) (CHECHI, 2019; CHECHI; GRISA, 2020).

A partir da pesquisa de campo foram levantados alguns elementos para alimentar a
discussao sobre possiveis influéncias da dependéncia de caminho do crédito rural brasileiro na
implementacdo de politicas pablicas atualmente. O gerente da carteira de agronegécios Banco do
Brasil no Rio Grande do Sul menciona que o Programa ABC é muito burocratico e que precisa
de acompanhamento: “programa muito burocratico, tem que acompanhar ele durante o projeto.

Como acompanhar a reducéo de carbono? Isso é banco de universidade” (entrevistado 34).

4 Resolucdo BACEN n° 3.896 de 17 de agosto de 2010.
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A “burocracia” mencionada pelo entrevistado esté relacionada a relagao documental para
acesso ao programa ABC, como certidfes negativas, garantias de patriménio, analise de solo,
dentre outras, como explica um representante do sistema bancario do Rio Grande do Sul: “Entao
isso algumas vezes pode desestimular o produtor gue ndo t4 acostumado a quantidade de
documentos, de analises de solo, enfim, tudo que ta relacionado a documentacao pra liberar”
(Entrevistado 54).

Na pesquisa de campo foi possivel observar que os atores que implementam as politicas
publicas no contexto local compartilham da mesma percepcédo, de que o Programa ABC é um
programa burocratico, complexo e moroso, como pode ser visualizado na fala de alguns
entrevistados(as): “0 pessoal ndo conhecia muito a linha, teve uma certa dificuldade, porque é
uma linha mais burocréatica” (Entrevistado 61 — Representante do sistema bancario/MG); “o
projeto ja é mais complicado, mais complexo ” (Entrevistado 57 - Representante da Assisténcia
Técnica/MG); “mas eles sempre tém uma resisténcia muito grande, por causa dessa questao
burocrética, as vezes a demora também, ele acaba desistindo” (Entrevistado 69 — Representante
do sistema bancario/MG); “acho que ele é ainda muito burocratico, o tempo de espera é muito
demorado” (Entrevistado 51 —Representante da Assisténcia Técnica/RS).

Com as dificuldades elencadas no processo de acesso ao crédito, de acordo com 0s(as)
entrevistados(as), os(as) agricultores(as) desistam, ou entdo, desde o principio optam por outra
linha de crédito: “ndo toma o recurso ABC, por demorar muito. Talvez até ele invista na correcio
de solo, na agricultura de baixo carbono enfim, mas tomando recurso de uma outra linha para
fazer isso” (Entrevistada 44 — Representante do sistema bancéario/RS). Essa percepcdo de
morosidade e burocrético se da a partir da comparagdo com outras linhas de crédito, como pode
ser observado na fala de uma representante do sistema bancario no Rio Grande do Sul: “mas se
VOCE& comparar esse programa com outros, é um programa bem mais burocratico que 0s outros,
ele exigem bem mais informacGes, a propria questao do projeto técnico é mais detalhista do que
0s outros programas” (Entrevistada 55).

De acordo com os entrevistados, como alguns documentos tém validade, como as
certiddes negativas, Cédula do Produtor Rural - CPR, com frequéncia é necessario solicitar
novamente esses documentos, o que desestimula o produtor rural. Como explica um representante

do sistema bancario do Rio Grande do Sul:

Entéo isso algumas vezes pode desestimular o produtor que nédo ta acostumado
a quantidade de documentos, de andlises de solo, enfim, tudo que ta
relacionado a documentacéo pra liberar, o que é importante, entretanto, as
vezes, o perfil ndo é mesmo muito de trabalhar com tanta coisa assim
(Entrevistado 54).
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E importante destacar que a percep¢do dos implementadores de politicas publicas é
construida com base na comparacdo com as outras (e grande maioria) linhas de crédito rural, com
projetos “modelo”, com protocolos amplamente conhecidos e difundidos, seja pelos(as)
agricultores(as), pela assisténcia técnica, pelos(as) operadores(as) de crédito rural. Esses
elementos corroboram com o que foi destacado por Sabourin (2017), ao colocar a dificuldade de
implementar politicas que saem da rotina do funcionamento ja conhecido da administracdo
publica.

Alguns operadores de crédito rural entrevistados mencionam que o processo desestimula
também a assisténcia técnica para a tomada do crédito do Programa ABC. Para além da questdo
documental, a necessidade de uma justificativa técnica de reducéo de emissdes de Gases de Efeito
Estufa - GEE, de um acompanhamento técnico detalhado e a longo prazo, podem contribuir para
a predilecdo de outros programas: “tem que me justificar que aquele uso vai ter um aumento de
producdo, ele vai deixar de desmatar novas areas, enfim, vai ter sequestro de carbono pela
producdo de mais massa verde” (Entrevistado 52 - Supervisor de Crédito Rural - RS). O que é
possivel observar na fala do entrevistado é que a justificativa do projeto seria desnecessaria,
através da utilizacdo de caracteristicas produtivas. Na légica do supervisor de crédito rural, o
agricultor(a) vai elevar sua producdo, ndo vai desmatar areas para isso, consequentemente, ha um
ganho ambiental atraves dessa atividade, ndo sendo necesséaria documentagdo de justificativa e
acompanhamento do projeto.

Também relacionados a questdo ambiental no processo de acesso ao crédito do Programa
ABC, foram elencados pelos entrevistados o licenciamento ambiental, a outorga de agua, € 0
georreferenciamento da area. A pesquisa de campo apontou que os elementos citados sdo
exigéncias legais do projeto que acabam dificultando a execugdo do programa, como pode ser
observado na fala de um assistente técnico de Minas Gerais: “Tem que ter area de reserva, tem
que ter licenciamento ambiental. Se vai mexer com agua, vocé tem que ter as outorgas. Sao varias
exigéncias que vém casada com o projeto. Pra vocé estar iniciado um ABC, vocé tem que estar
organizado ambientalmente” (Entrevistado 57). Questdes similares sdo apresentadas pelos
entrevistados no Rio Grande do Sul, como menciona os representantes do setor bancario: “O
cliente precisa ter a documentacéo basica que é solicitada, ele precisa ter CAR®, Licenca ou
Dispensa Ambiental” (Entrevistada 36).

A partir das falas dos entrevistados é possivel constatar que implementacdo local de
politicas publicas é permeada pela construcdo de significados comuns. Segundo a oOtica

institucional, da dependéncia de trajetdria, essas significacdes foram conformadas por instituicoes

5 Cadastro Ambiental Rural — CAR.
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moldadas no passado, refletindo nas agdes e escolhas de hoje (NORTH, 2018).

Os atores relacionados a implementacdo do crédito rural elencam como “problemas” do
programa ABC os elementos que ndo sdo exigidos em outras linhas de crédito rural. Nesse caso,
na producdo, na assisténcia técnica e na operacionalizacdo do crédito rural precisam ser
desenvolvidas atividades diferentes das quais esses atores estdo habituados. Ou seja, a exigéncia
de uma justificativa para o projeto, elencando como ira contribuir com a reducdo de emissao de
GEE, realizando o licenciamento ambiental, conciliando as questdes produtivas a conservacao
dos recursos naturais, dentre as outras exigéncias que confeririam ao Programa ABC um
programa diferenciado, sdo visualizadas como algo negativo. Essa questdo pode ser observada na
fala de um representante do sistema bancério no Rio Grande do Sul:

J& no ABC néo, no ABC vocé precisa a intervencao de uma assisténcia técnica
mais qualificada, tem a intervencdo dos nossos assessores do agronegécio
também, onde ha o melhoramento do projeto, e isso foi uma coisa que o
produtor num primeiro momento ele achou como barreira, e ndo como uma
coisa boa, ndo como um conceito bom pra desenvolvimento e melhoramento
de tecnologia e atividade (Entrevistado 48).

Considerando a dependéncia de trajetéria, o historico das politicas publicas de crédito
rural pode fornecer elementos importantes para compreender por que sdo elencados esses
“problemas” em relagdo ao Programa ABC. Devido a intervencéo do Estado para modernizagéo
agropecudria no Brasil, sendo o crédito rural protagonista dessa atua¢do (DELGADO, 2012),
grande parte das linhas de crédito rural foram e sdo acessadas com facilidade em processos
rapidos.

Essa agilidade da operacionalizacdo do crédito rural é apontada por um operador de
crédito de Minas Gerais: “vocé entrega numa segunda com tudo certo, se ndo depender de
cartorio pra registrar cédula e tudo mais, acredito que na mesma semana vocé tem o crédito”
(Entrevistado 70). Um planejamento de longo prazo, que exige um projeto mais aprimorado, com
aprofundamento sobre 0s processos produtivos envolvidos, acompanhamento, é diferente do que
a assisténcia técnica operou e opera nos projetos agropecudrios financiados, como explica o
representante do Grupo Gestor RS: “complexidade maior que vocé fazer um projeto de custeio, 0
que muitos técnicos estdo acostumados a fazer” (Entrevistado 27).

Os aspectos acima mencionados sdo visualizados por um representante do Ministério da
Fazenda, que expde a necessidade de mudanga na tomada de crédito rural no pais, de que todas

as préticas produtivas financiadas deveriam ter aderéncia a agenda de sustentabilidade:

Olhando especificamente para a politica agricola e ai uma opinido que a gente
tem discutido internamente, externada em alguns momentos, mas acho que é
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um tema que ainda vai gerar, vai ter que gerar muita discusséo, é tem sentido
ainda ter um programa ABC na linha, especifica para financiar essas
atividades ou faz muito mais sentido hoje dizer, ‘olha crédito rural, qualquer
que seja, qualquer linha, ele vai ter que ter em alguma medida, ela vai ter que
demonstrar, o governo so faz sentido botar nas suas linhas de financiamento
é com taxas mais baixas quem tem aderéncia com uma agenda como essa, de
reducdo de carbono ou de sustentabilidade em geral (Entrevistado 10).

A fala do entrevistado vai ao encontro de um dos objetivos do trabalho de North (2018),
em relacdo a nogéo de path dependece, buscando compreender como, e quais 0s caminhos devem
ser tomados, para as escolhas do presente refletirem as mudancas institucionais almejadas no
futuro. Todavia, 0 que se observou no contexto empirico da pesquisa € uma migracdo de
programas por parte do produtor, do técnico, do operador de crédito rural, considerando que o
Programa ABC se encontra muito proximo do Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor
Rural - Pronamp. Ou seja, a escolha se volta para o caminho mais “rapido e facil”, e ndo a de uma
nova perspectiva produtiva, com vinculagdo a questdes ambientais, que contribua para a reducéao
da emissdo de GEE.

Os atores que implementam as politicas publicas, em ambos os estados, visualizam os
programas ABC e Pronamp como similares, financiando as mesmas atividades, com taxas de
juros e prazos de pagamento semelhantes. Isso significa que os atores estdo lembrando apenas
dos aspectos operacionais das linhas de crédito: “tudo que tem no ABC eu posso fazer no Pronamp
[...] qual que é mais dificil de aprovar, um Pronamp ou um ABC? A nivel de agéncia, até 100 mil
geralmente fica aqui na agéncia, passou de 100 mil vai para Belo Horizonte, mas o Pronamp é
mais facil” (Entrevistado 64).

O desconhecimento inicial do programa pode ser um dos elementos que influencia o
acesso ao Pronamp em detrimento ao Programa ABC, de acordo com uma supervisora de crédito
rural no Rio Grande do Sul. Ela explica que “programa novo, ndo conhecimento por parte dos
técnicos e dos bancos, entdo, fazia um Pronamp, que era muito menos burocratico, e ndo fazia
um ABC”, e acrescenta que isso foi uma pratica muito frequente no inicio do programa, podendo
influenciar nas estatisticas do programa “tanto que faziam no Pronamp no inicio, financiavam
coisas que serviriam pra a estatistica, de que se queria, dentro do ABC, na outra linha. S6 que ai
tu ndo tem como descobrir, porque td num bolo de um monte de coisa” (Entrevistada 55).

Esse elemento, em relacdo as estatisticas do Programa ABC ndo é destacado pelo
representante da extensao rural de Minas Gerais, quando explica que ndo ha diferenca entre os
programas ABC e Pronamp: “0 Pronamp faz o mesmo efeito, quer dizer, todo projeto que vocé

faz pensando na recuperacao de pastagem degradada, vocé ta indo pra esse lado, indiretamente
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vocé esta chegando la na reducéo da emisséo de gas carb6nico” (Entrevistado 62).

As dificuldades elencadas pelos implementadores das politicas publicas como o Programa
ABC, refletem nos dados de baixo acesso a esse programa. De acordo com dados do Observatorio
ABC (2019), desde sua concepcao até a safra 2018/19, o Programa ABC desembolsou R$ 18,9
bilhGes, o que representa uma execucdo de 12% do previsto. Em relacdo as regides brasileiras, ha
uma concentracdo de recursos do Programa ABC nas regides Sudeste, Centro-Oeste e estados que
compde o Matopiba (Maranh&o, Tocantins, Piaui e Bahia). Sobre as tecnologias acessadas, ha um
destague para a Recuperacdo de Pastagens Degradadas e Sistema Plantio Direto. Na safra
2018/19, por exemplo, 46% dos recursos contratados pelo Programa ABC (R$ 747,5 milhdes)
foram destinados para o plantio direto, 38% para recuperacdo de pastagens (R$ 625,5 milhdes).

Como relatado por Aquino, Gazolla e Schneider (2020), os agentes de crédito rural
também possuem dificuldades para operar as linhas verdes do PRONAF, tendo essas linhas um
baixo numero de contratos e de valores aplicados. Isso seria reflexo, dentre outros fatores, da
fragil compreensdo das vantagens sociotécnicas da agricultura de base ecoldgica, da caréncia de
assisténcia técnica especializada para desenvolver projetos nessa perspectiva, da falta de
divulgacédo e conhecimento dos agricultores sobre a existéncia dessas linhas de crédito.

A partir dos elementos apresentados € possivel destacar que ndo ha uma internalizagao
do objetivo de redugdo de emissdo de GEE pelos implementadores do crédito rural, quando se
fala no Programa ABC, e da importancia da agricultura de base ecoldgica quando se fala das
linhas verdes do PRONAF. A trajet6ria desenvolvida pela agricultura no Brasil, principalmente
apos o periodo de sua modernizagdo, dificulta a tradugdo da agenda climética e ambiental para o
contexto local, visto que a orientacdo produtiva e econdmica se sobressaia, e continua se
sobressaindo, ante as outras, como as questdes ambientais e sociais.

Atrelado a essa path dependece, ha os aspectos operacionais das politicas publicas, pois
as mesmas chegam aos produtores rurais através de agentes bancarios que ndo possuem formagao
na area agropecudria, mas possuem protocolos, obrigacbes normativas e burocraticas a serem
cumpridas. Nao se observa uma sensibilizacdo em relacdo as mudancgas climaticas por parte
desses agentes, mas um tratamento objetivo/operativo de facilitacdo e agilidade dos processos.
As diversas politicas publicas disponiveis sdo visualizadas por esses atores, a partir dos seus
aspectos operativos, como linhas de financiamento, que possuem determinadas exigéncias e
demandam determinados documentos dos(as) agricultores(as). Esses profissionais tém o desafio
de compreender a necessidade do seu cliente e atender a sua necessidade, amplamente voltada
aos aspectos produtivos, e eles fazem esse processo visando praticidade e rapidez, muitas vezes
desconsiderando o acesso ao Programa ABC por ser conhecido como “burocratico” e

“demorado”. Elementos como estes dificultam a traducdo de uma agenda climatica/ambiental, e
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dos objetivos do Plano ABC para o contexto local.

Assim como no nivel de construcdo da politica pablica, existe uma grande preocupacéao
com as questdes produtivas, o solo recuperado que produzird mais, os melhores indices de
produtividade, o que significa menores taxas de desmatamento e reducdo de emissdao de GEE.
Alguns entrevistados no contexto de implementacdo apresentaram o discurso da “intensificacdo
produtiva”, contudo, a questao apresentada pelos mesmos € que isso pode ser alcangado por meio
de outras linhas de crédito, como o Pronamp, que liberam o recurso de forma mais facilitada e
rapida. Ou seja, 0 acesso ao crédito ocorre por seus beneficios econdmicos e operacionais, de
taxas, prazos, dentre outros, e ndo por seu objetivo fim.

Os elementos expostos neste trabalho confirmam a hip6tese inicialmente colocada, de
que o0 acesso ao Programa ABC é influenciado pela dependéncia de caminho do crédito rural
brasileiro. Como salientado por Sabourin (2017, p. 285), “nenhuma politica publica, embora
socialmente construida e legitimada, pode ser institucionalizada sem contar com um contetido
técnico e instrumental robusto, o0 mesmo resultando geralmente também de um acdmulo no
tempo”. Nesse sentido, admitindo que o crédito rural brasileiro é fortemente influenciado pela
dependéncia de caminho, e que mesmo sendo construidas politicas publicas interessantes e
inovadoras elas podem ser classificadas como “inovagdo por adigdo”, o investimento nessas
estratégias poderia conformar uma mudanca institucional no futuro. Contudo, essa trajetoria se
complexifica com o governo atual, que ndo demonstra sensibilidade a questdo ambiental. Nesse
sentido, ficam algumas questdes para reflexdo: seria uma continuidade/amplificagdo das
instituicBes ja colocadas? Ou rupturas no caminho que vinha sendo construido para um crédito

rural que efetivamente contemplasse as questdes ambientais?

4. CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho teve como objetivo dialogar sobre a possivel influéncia da dependéncia de
caminho do crédito rural brasileiro na implementacdo de politicas publicas como o Programa
ABC. O didlogo empreendido apresenta diversas problematicas envolvendo a implementacao da
referida politica publica, o que se reflete em seu baixo nimero de acessos e valores investidos.

Ha uma construcao de significados comuns pelos atores que implementam o crédito rural
sobre o Programa ABC, a saber: que o programa € complexo, pela necessidade de uma
justificativa de contribuicdo na reducdo de emissao de GEE, de um acompanhamento técnico, em
alguns casos, de licenciamento ambiental e outorgas; de que essa linha de crédito é burocratica, e
consequentemente morosa; de que as atividades financiadas pelo Programa ABC séo financiadas

por outras linhas de crédito, mais facilitadas. Esses elementos confirmam as influéncias da
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dependéncia de caminho do crédito rural brasileiro na implementacdo do Programa ABC,
iniciando ja no seu processo de construgdo, visto que a linha de crédito do Programa ABC surge
de uma reconfiguracdo de linhas ja existentes e operacionalizadas no sistema bancario.

A percepcdo dos implementadores de politicas publicas é construida com base na comparacéo
com as outras (e grande maioria) linhas de crédito rural, com projetos “modelo”, com protocolos
amplamente conhecidos e difundidos, seja pelos(as) agricultores(as), pela assisténcia técnica,
pelos(as) operadores(as) de crédito rural. Ou seja, esses significados sdo permeados por
instituices do passado que moldam as a¢des no presente. Com isso, assumindo a premissa de que
politicas publicas como o Plano ABC, a politica territorial, as linhas verdes do PRONAF sdo
inovadoras e importantes, mas ndo configuram uma mudangca institucional, a estratégia seria
seguir por essa trajetdria, gerando um actimulo para influenciar as decisdes do futuro. Nesse
sentido, considerando o posicionamento governamental atual, pouco sensivel as tematicas
ambientais, como dimensionar as perdas nessa trajetdria de uma agricultura de base ecoldgica que

vinha sendo construida com apoio de politicas pablicas?
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