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SINOPSE

Objeto de sucessivas avaliagdes ao longo dos Ultimos vinte anos, o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf) coleciona uma vasta bibliografia a seu respeito. A presente revisao
bibliografica se dedicara a oferecer um panorama da producao académica, relativa ao programa, publicada
entre 2009 e 2019. O objetivo é apresentar analises e leituras que, tanto quanto possivel, permitam
desenvolver uma visao plural e qualificada de sua historia recente.

Palavras-chave: Pronaf; revisao bibliografica; agricultura familiar.
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1 INTRODUCAO

De acordo com Grisa e Schneider (2014), o dominio da agricultura familiar, como modelo
de producao e segmento socioeconémico especifico, conheceu, ao longo dos Ultimos anos, trés
geracoes de politicas publicas. A primeira procurou dar resposta a reivindicacoes de carater
mais estritamente agricola, e compreendeu, entre outras, as politicas de crédito rural, de seguro
agricola e de garantia de precos minimos. A segunda geracao abrangeria politicas de corte
mais assistencial, de combate a pobreza e as desigualdades de renda no campo. Uma terceira
geracao nasceria com as politicas de compras publicas, voltadas a seguranca alimentar, e com as
acOes orientadas para a sustentabilidade. Criado em 1995, o Pronaf pertence a primeira dessas
geracdes, mas, em uma trajetoria marcada por reformulacdes, adaptacdes e atualizagcbes que
aperfeicoaram sua institucionalidade, o programa se tornou uma referéncia e um ponto de apoio
para grande parte das politicas de desenvolvimento rural subsequentes.

Objeto de sucessivas avaliagdes ao longo dos ultimos vinte anos, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) coleciona uma vasta bibliografia a seu respeito."
Esta revisao se dedicara a oferecer um panorama da producdo bibliografica académica, relativa
a0 programa, publicada entre 2009 e 2019. O objetivo é apresentar analises e leituras acerca do
programa que, tanto quanto possivel, permitam desenvolver uma visao plural e qualificada de sua
historia recente.

Além desta breve introducdo, a revisdo bibliografica apresenta outras cinco sessoes.
Na préxima secdo serdo apresentados os procedimentos pelos quais foram selecionados e
classificados os estudos. Na secao 3, é feito um resgate dos estudos realizados antes de 2009
sobre o Pronaf. Na secdo 4, serao apresentados os trabalhos realizados entre 2009 e 2019, foco
da presente revisao, divididos conforme os temas abordados. A quinta secao aborda estudos
recentes a respeito das linhas do Pronaf. Por fim, na ultima secdo, sdo sumarizadas e discutidas
as principais questoes encontradas nos trabalhos analisados.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A busca dos estudos sumariados e discutidos aqui atendeu a um método simples de selecao.
Em primeiro lugar, duas bases de producao académica foram consultadas: a base de periddicos da
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) — Portal de Periddicos

1. Uma sintese descritiva e abrangente sobre os vinte anos do Pronaf pode ser encontrada em
Bianchini (2015).
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Capes/Ministério da Educacdo (MEC) —2 e a base de artigos da Biblioteca Cientifica Eletronica
Online — Scielo Brasil.> Nessas duas bases, foi utilizada a mesma chave de busca, obedecendo aos
mesmos critérios, conforme ilustra o quadro 1.

QUADRO 1
Critérios iniciais de busca para pesquisa bibliografica
Descricao
Elemento de busca Pronaf; PRONAF; ou Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar.
Tipo de publicagdo Artigo em periodico indexado, revisado por pares, em portugués.
Insercdo da busca Titulo; resumo; palavras-chave.

Abrangéncia temporal De 2009 a 2019.

Elaboracdo do autor.

Empregando essa mesma chave de busca, nas duas bases selecionadas e na mesma data
(16 de marco de 2020), foram levantados 71 artigos, reduzidos a 66 depois da eliminagdo dos
repetidos e dos indisponiveis, no Portal Periédicos Capes, e 31 artigos no portal Scielo, reduzidos
a 20 depois da eliminacao das sobreposicoes. Chegou-se, portanto, a um total de 86 artigos
selecionados. E sobre esse universo que a presente revisdo vai se debrucar preferencialmente.
Em carater adicional — sem refletir, portanto, nos nimeros gerais da bibliografia —, foi levantada
a producdo existente sobre o Pronaf na base de publicacdes do Ipea: também cumprindo o
critério de temporalidade (artigos publicados entre 2009 a 2019), foram encontradas mencdes ao
Pronaf em 15 titulos, dos quais 5 — pela centralidade tematica que deram ao programa — foram
incorporados a bibliografia final desta revisao.

Considerando apenas o conjunto dos 86 artigos extraidos das bases de periddicos consultadas,
pode-se observar na tabela 1, pela lista das palavras-chave mais recorrentes, que os conceitos
de agricultura familiar, politicas publicas, crédito e desenvolvimento (rural, sustentavel, regional)
definem o enquadramento analitico dominante dos estudos.

2. Disponivel em: <https://bit.ly/2WQz0zi>.
3. Disponivel em: <www.scielo.br>.
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TABELA 1

Principais palavras-chave identificadas sobre o total
Palavras-chave Total %
Pronaf 199 63
Agricultura familiar 40 13
Politicas publicas 22 7
Crédito 17 5
Desenvolvimento rural ou regional 15 5
Desenvolvimento sustentavel ou sustentabilidade 5 2
Avaliacdo 4 1
Comercializacdo 3 1
Assisténcia técnica 3 1
Outras 8 3
Total 316 100

Elaboracdo do autor.

Para efeitos de exposicao, esta revisao dividiu os artigos em sete temas gerais (além de
uma categoria genérica, abrangendo artigos de temas mais variados ou colaterais).* O primeiro
congrega as analises do desenho e/ou da génese institucional do programa: retne, de modo
geral, artigos que abordam a estrutura ldgica da politica a partir das diretrizes de sua concepcao
ou que, combinados a isso, trazem, ainda, uma leitura dos elementos — institucionais, politicos,
simbdlicos — que concorreram para a criacao do Pronaf. No sequndo grupo, estdo os artigos
que realizam analises de desempenho em contexto nacional: encontra-se ai um rol de estudos
que discutem as desigualdades distributivas do programa, em termos regionais, socioecondmicos
e por tipo de producdo, um escopo que se tornou ja tradicional na bibliografia dedicada ao
programa. Os estudos de caso, de viés estritamente qualitativo, formam o terceiro grupo. O quarto
compde-se de estudos predominantemente quantitativos ou mistos que abordam o Pronaf a partir
de analises de desempenho em contextos locais (municipios, microrregides, estados). O quinto
grupo de artigos, de viés quantitativo, engloba analises de impacto do programa, em contextos
locais ou nacionais. Estao nos dois dltimos grupos os textos que tracam um perfil socioeconémico
dos beneficiarios do Pronaf e que exploram suas interfaces com outros programas, respectivamente.
A tabela 2 mostra como os artigos selecionados se distribuem nessa classificagao tematica.

4. Na secao 2, que vai apresenta-los, essa divisao é marcada por um asterisco.
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TABELA 2
Classificacao por tema

Ndmero de artigos

Anélises do desenho e/ou da génese institucional do programa 8
Anélises de desempenho do Pronaf (contexto nacional) 10
Estudos de caso 12
Anélises de desempenho do Pronaf (contextos locais) M
Anélises de impacto (contextos locais e nacional) 8
Perfil socioecondmico dos beneficiarios 16
Interface com outros programas 7
Outros temas 14
Total 86

Elaboracdo do autor.

Cumpre ressalvar que essa classificacdo por tema ndo pretende ser rigorosa e concludente:
muitos artigos misturam dois ou mais temas e poderiam encaixar-se em mais de uma categoria.
Da mesma maneira, em muitos deles, métodos qualitativos e quantitativos de diferentes
orientacdes combinam-se na apreensao do objeto de estudo.

Duas informacdes adicionais merecem destaque. A primeira delas diz respeito a distribuicao
dos artigos por ano de publicacao, conforme consta na tabela 3.

TABELA 3

Distribuicao dos artigos por ano de publicacao (2009-2019)
Ano de publicacdo Numero de artigos
2009 2

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
Total

— B U1 O 0 Ul 0 B~ NN

o —
[=)]

Elaboracdo do autor.
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Como se pode observar, 2014, 2018 e 2019 sdo os anos que registram 0 maior ndmero
de artigos sobre o Pronaf disponiveis nas bases consultadas. O fato de haver grande produgao
recente sobre um programa que ja conta com mais de vinte anos é um indicativo forte de sua
relevancia atual e, pode-se dizer, de seu éxito relativo.

Outra informacdo que vale a pena ressaltar concerne a area geografica de concentracao dos
estudos — distribuidos por diferentes temas — que desenvolvem analises do Pronaf localmente
contextualizadas. Do total de 86 artigos selecionados, 46 se referem a alguma dimensao local
especifica (ainda que com perspectivas de diferente profundidade).> O grafico 1 mostra como
esses artigos se distribuem segundo a localizacao do seu objeto de estudo.

GRAFICO 1
Estudos com escopo geografico, por Grandes Regides, segundo a localizacao do
contexto estudado

/ N\

M Sul M Sudeste W Centro-Oeste [ Norte [I Nordeste

\ /

Elaboracdo do autor.

5. Sao eles: Abreu (2017); Antunes et al (2015); Aquino, Freire e Carvalho (2017); Aquino e Lacerda
(2014); Araujo e Arruda Junior (2013); Gongalves (2014); Conterato e Braz (2019); Correa et al (2011);
Damasceno, Khan e Lima (2011); Dantas e Aquino (2018); Lima et al. (2015); Dias, Soares e Nelfa (2014);
Dias e Oliveira (2019); Ebina e Massuquetti (2012); Fachin (2017); Feitosa et al. (2012); Freitas e Freitas
(2013); Gazolla, Aquino e Simonetti (2017); Gazolla e Schneider (2013); Gozalez e Moser (2015); Jordao,
Silva e Carvalho (2019); Leite, Melz e Franco (2014); Magella e Silva (2019); Maia, Sant'Anna e Silva
(2018); Marques, Barata e Alves (2016); Miranda e Gomes (2016); Moraes e Pires (2019); Oderich, Grisa
e Barth (2018); Oliveira e Silva (2012); Oliveira (2015); Oliveira e Bueno (2019); Pereira e Nascimento
(2014); Pereira e Lourenzani (2014); Pires e Hoff (2018); Riedner et al (2018); Rodrigues (2019); Sangall,
Schlindwein e Camilo (2014); Santos e Azevedo (2009); Scheuer et al (2018); Schmitz, Mota e Sousa
(2016); Silva e Aquino (2017); Soares Junior et al (2019); Souza-Esquerdo e Bergamasco (2014); Stamm
e Avelar (2019); Vale e Costa (2018); e Wollmann e Galvani (2013).
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O predominio de estudos que tém por foco localidades no Sul e no Nordeste reflete,
justamente, a grande concentracao de recursos e contratos do Pronaf que se destina a essas
duas regides, com a primeira registrando, por quase toda a trajetéria do programa, o maior
volume de créditos, e com a segunda respondendo pela maior parte do crescimento do nimero
de beneficiarios do programa num largo periodo. Esse tema — a distribuicdo regional do crédito
ofertado pelo Pronaf — tem sido reiteradamente explorado na bibliografia e, no decorrer desta
revisao, sera citado muitas vezes.

Antes, porém, de entrar propriamente nos artigos selecionados, sera feita, na secao seguinte,
uma breve recapitulagao dos principais achados e conclusdes das analises que se debrugaram
sobre o que, apenas para fins esquematicos, podemos chamar de “primeira fase” do programa
(até 2009). Por fim, a secdo 3 desta revisao traz, em carater complementar, um conjunto de trinta
textos referentes as principais linhas de crédito do Pronaf,® selecionados por outros critérios e
listados em bibliografia a parte. Uma secdo com as consideractes finais fecha esta revisao.

3 0 QUE DIZ A BIBLIOGRAFIA DO PRONAF ATE 2009:
BREVE RESUMO

Esta secao tem por objetivo oferecer uma recapitulacdo sintética dos principais temas e
achados da bibliografia do Pronaf anterior ao recorte temporal desta revisdo. O conjunto de
artigos analisados a sequir pretendeu, fundamentalmente, contemplar os estudos académicos que
se tornaram referéncias recorrentes no debate sobre o Pronaf ou que propuseram retrospectivas
esquematicas acerca da trajetoria inicial do programa.

Mattei (2005), em estudo largamente citado, oferece um panorama amplo dos efeitos
do Pronaf sobre indicadores socioecondmicos, na sua primeira década. O autor sintetiza seus
achados em cinco dimensdes. A primeira diz respeito a distribuicao geografica dos recursos — um
tema recorrente na histéria bibliografica do programa. Segundo o autor, entre 2001 e 2004, dos
cem municipios que receberam maior volume de recursos do Pronaf, 82% estavam na regiao Sul.
Além disso, considerando a totalidade dos municipios participantes do Pronaf, 58% dos contratos
e 49% do volume de recursos foram destinados a municipios gatchos. A segunda dimensao

6. Além dos grupos (A, A/C, B e Agricultura Familiar) e das modalidades (Custeio e Investimento),
que aparecerao sob diversos pontos de vista ao longo da revisao, o Pronaf dispde de um conjunto de
linhas especificas, de modo geral menos frequentadas, separadamente, pelos estudos dedicados ao
programa: Pronaf Mulher, Mais Alimentos, AgroindUstria, Jovem, Agroecologia, Pesca, Semiarido, Eco,
Agroindustria e Floresta.

11
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concerne ao comportamento do produto interno bruto (PIB) agropecuario nos cem municipios
mais beneficiados pelo programa: em 69 deles se verificou uma alta, com um notavel efeito de
sustentacao do PIB local; além disso, esse crescimento teve correlacao positiva com o emprego
agropecuario, 0 emprego total e a arrecadacao municipal, indicando que a politica, embora setorial,
“gera externalidades (...) sobre outros indicadores de desempenho econémico” (Mattei, 2005,
p. 66). A terceira dimensao tem relacao com os indicadores de producao: 72 municipios entre
os 100 registraram aumento da area colhida de lavoura temporaria e em 86 deles a producao
aumentou, com crescimento total de 40% da quantidade produzida entre 1999 e 2003. A quarta
dimensao aborda os indicadores de emprego formal: aqui, 0 autor constata que, dos 100 municipios
ranqueados, 0 “saldo de emprego” (diferenca anual entre contratados e demitidos) foi, em 2004,
positivo para 96 deles; além disso, 69 municipios elevaram a taxa de emprego formal no setor
agropecuario, um dado significativo, j& que as relacdes de trabalho no meio rural sdo marcadas
pela informalidade. Por fim — é a quinta dimensao analitica —, Mattei (2005) observa que em
83 municipios dos 100 ocorreu aumento da receita tributaria propria, um indicio da dinamizacao
economica local. O autor conclui seu balanco reiterando que os dados positivos do impacto
do Pronaf nas dimensdes analisadas estdo estatisticamente correlacionados — o aumento do
volume de crédito impacta positivamente o PIB agropecuario, e 0 aumento deste ultimo repercute
positivamente sobre os niveis de emprego formal e sobre a arrecadacdo municipal — e que o
programa tem, portanto, efeitos socioeconémicos que extrapolam o setor da agricultura familiar.
Ele contesta, a partir dai, a tese, entdo em voga entre alguns estudiosos do tema, de que o Pronaf
deveria priorizar exclusivamente agricultores mais viaveis economicamente.

A posicao de Mattei (2005) seria, em certa medida, a posicdo que Guanziroli (2007) defende.
Assinalando que o Pronaf envolve “altos custos e subsidios” (com equalizagdo dos juros custeada
peloTesouro Nacional, além das taxas administrativas e overheads cobradas pelos bancos operadores)
e propondo uma avaliacao acerca da melhoria das condicdes de vida dos agricultores familiares
nos primeiros dez anos do Pronaf, ele discute, em didlogo com outros autores, as criticas mais
presentes nas analises feitas sobre o programa até entdo. A primeira — um tema que percorre toda
a bibliografia do Pronaf — diria respeito as distorcdes distributivas, em termos regionais e sociais,
dos recursos. Tais recursos se concentrariam desproporcionalmente na regido Sul, beneficiando em
maior volume agricultores mais capitalizados, ja integrados a cadeias produtivas agroindustriais e
dedicados a culturas especializadas, como a soja e o fumo,” em detrimento de agricultores menos
estruturados economicamente, situados em outras regides do pais, e de culturas alimenticias
voltadas ao mercado interno. Com isso, a especializacao produtiva promovida pelo Pronaf, em vez

7. Quadro anterior a Resolucao n° 4.107, de 28 de junho de 2012, do Banco Central, que restringiu o
acesso de produtores de fumo ao programa.
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de levar o agricultor familiar a buscar financiamento para aquilo que pretende produzir, apenas o
induziria a produzir aquilo que os bancos se dispunham a financiar. O autor, entretanto, relativiza
as criticas ao pontuar que tais tendéncias se inscreviam na propria estratégia de implantagao do
Pronaf: num momento inicial, os agricultores mais consolidados, vistos como clientes de menor
risco operacional para os bancos, acessariam o crédito, criando, com isso, um efeito spill over que
viria a permitir a gradual expansao do programa. Além disso, Guanziroli (2007) argumenta, a partir
de dados do Censo Agropecudrio 1995-1996, que os estabelecimentos familiares que praticavam
monocultura integrada obtinham, em média, rendas agricolas superiores em comparagao com
estabelecimentos de maior diversificacdo, contrariando a ideia, defendida por parte da bibliografia,
de que a especializacao produtiva fragilizaria a agricultura familiar. Por fim, o autor defende que
a focalizacdo do Pronaf nos setores mais desenvolvidos da agricultura familiar é coerente com a
dinamica prépria de uma politica de crédito, e que os produtores mais vulneraveis, de baixa renda,
deveriam ser “alvo de politicas agrarias e sociais, ndo de crédito” (Guanziroli, 2007, p. 310).

Essa dicotomia entre uma agricultura familiar economicamente estruturada e uma agricultura
familiar em vias de estruturacao sera, como se vai ver nas secoes subsequentes, abordada em
diversas pesquisas relativas ao Pronaf e as desigualdades distributivas — por regido e por perfil
socioecondmico do beneficiario — dos seus recursos. Petrelli e Silva (2004), por exemplo, apontam
que o desenho de financiamento do Pronaf restringe a concessao de recursos a culturas nao
integradas ao setor exportador e as agroindustrias, resultando dai a concentracao geografica do
crédito no Sul do pais e predominancia de culturas “commoditizadas” entre as mais financiadas
pelo programa. Schneider e Gazolla (2005), estudando um caso regional, ensaiam a mesma
discussao sob outra perspectiva. O Pronaf teria, de fato, “duas caras”: de um lado, promoveria
o fortalecimento de uma agricultura familiar inserida no circuito de commodities, de corte
produtivista; de outro, estimularia atividades alternativas, financiando melhorias relevantes para
a producdo de autoconsumo dos agricultores. Entretanto, no artigo ja citado, Guanziroli (2007)
extrai, dessa discussao, com base em uma sintese de pesquisas que avaliaram os resultados da
primeira década do Pronaf em regides distintas, um conjunto de conclusdes que serao, sob varios
vieses, retomadas na bibliografia mais recente dedicadas ao programa: i) o Pronaf expandiu sua
abrangéncia ao longo dos seus dez anos iniciais, mas concentrando recursos na regiao Sul; i) 0s
agricultores com maior renda, escolaridade e grau de associativismo tenderiam a colher resultados
produtivos melhores com o acesso ao crédito; iii) o impacto do Pronaf na renda e na produtividade
seria menor onde houvesse baixa integracao aos mercados; e iv) a auséncia de assisténcia técnica
adequada e compativel com os projetos produtivos e a falta de estruturas de comercializacao e
agregacao de valor comprometeriam negativamente os efeitos da politica.

Algumas dessas questdes foram, ainda na primeira década do programa, objeto de estudos
especificos. Gasques et al (2005), analisando a desigualdade da distribuicao espacial dos recursos,

13
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pontuaram que o crédito tendia a concentrar-se em microrregides homogéneas e contiguas.
Kageyama (2003), em pesquisa de campo que comparou produtores familiares participantes e
nao participantes do Pronaf em oito estados na safra 2000-2001, apontou que, naquela altura, o
crédito ndo esteve associado ao aumento da renda familiar, mas ja apresentava correlacao forte
com indicadores de acesso a tecnologia e com a produtividade.

De carater mais abrangente, um estudo de Aquino e Schneider (2011) retine e sintetiza boa
parte dos temas mais recorrentes na bibliografia da primeira década do Pronaf, analisando o
desempenho do programa entre 1996 e 2008. Os autores sumarizam as mudancas pelas quais
o Pronaf atravessou ao longo de seus anos iniciais e apontam que, longe de se circunscrever
a finalidade especifica do financiamento, o programa passou a ser entendido “como a mola
propulsora de uma estratégia nacional de valorizacdo da diversidade social da agricultura familiar
e do meio rural” (Aquino e Schneider, 2011, p. 312) e, por isso, ampliou seu alcance para abarcar
segmentos diferentes de agricultores familiares — classificados em grupos por faixas de renda e
grau de estruturacao — e demandas de publicos e modelos produtivos especificos. A diversidade
de linhas criadas — Pronaf Jovens, Pronaf Mulher, Pronaf Semiarido, Pronaf Floresta, Pronaf
Agroecologia etc. — indicava que o programa, para além do objetivo de estimular a produtividade,
passava a assumir a tarefa de promover um desenvolvimento rural mais equitativo e sustentéavel.
Com a Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006, populagbes rurais distintas — assentados da
reforma agraria, extrativistas, povos e comunidades tradicionais — ganhavam enquadramento na
categoria de agricultor familiar e, assim, se tornavam potenciais beneficiarios do crédito destinado
a agricultura familiar. A criacdo da Declaracao de Aptidao ao Pronaf (DAP), como instrumento que
habilitava os agricultores familiares a participar do Pronaf, teve igualmente papel importante na
formalizacao desse publico ampliado e diverso, retificando, de certo modo, os objetivos tracados
na concepgao inicial do programa, que visava atender a um “tipo ideal” de produtor, caracterizado
pela transicdo tecnoldgica e voltado as demandas de mercado (Carneiro, 2000, p. 133).

Aquino e Schneider (2011) destacam que, entre 1996 e 2008, o Pronaf registrou uma notavel
expansao, tanto no numero de contratos (de 311,4 mil para 1,5 milhdo) quanto na oferta de recursos
(de R$ 556,9 milhdes para R$ 9,8 bilhdes), mas assinalam a assimetria distributiva da politica: cerca
de metade do montante se concentrou na regiao Sul, ao passo que o Nordeste, onde vive metade
dos agricultores familiares do pais, acessou apenas um quinto daquele total. Os agricultores mais
capitalizados — que correspondiam, entao, aos grupos D e E do Pronaf —, absorveram o maior
volume dos recursos, embora representassem menos de 10% do publico beneficiario em potencial,
enquanto a agricultura familiar mais pobre — grupos A e B —, englobando trés quartos do total,
acessou a menor parte dos créditos disponiveis no periodo. Os autores arrolam alguns fatores,
constantes na bibliografia sobre o programa, para explicar essa assimetria, como a dificuldade que
0s agricultores com menor renda e menor nivel de organizacdo, no Norte e no Nordeste, teriam para
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atender as exigéncias bancarias, em contraponto a uma melhor insercao econémica dos produtores
familiares do Sul, ndo apenas por sua vinculacao a agroindUstria, mas, também, pela existéncia de
mais agéncias bancarias e cooperativas de crédito na regido. Entretanto, a tese de Aquino e Schneider
(2011, p. 328) é que, apesar das mudancas, o programa acabou por ndo estimular os agricultores
familiares a diversificar suas atividades, mantendo-os atrelados ao “viés setorial e produtivista do
modelo convencional” e reproduzindo as praticas e estratégias agricolas ja consolidadas. Assim, no
Nordeste, o crédito foi intensamente investido na criacao de bovinos e suinos, atividades vulneraveis
a seca, sem disseminar métodos ou tecnologias alternativas de convivéncia com as condicdes do
semiarido, pondo, portanto, em risco o préprio retorno do recurso. No Sul, o crédito reiterou a
especializacao produtiva dos agricultores familiares, que cultivam commodities agricolas — milho,
soja, fumo — com uso intensivo de insumos quimicos. Um relatério do Instituto Brasileiro de Anélises
Sociais e Econémicas (lbase) (2006 apud Schneider e Aquino, 2011) corrobora essa conclusao: um
estudo com 2.400 agricultores dos grupos C, D e E do Pronaf, no Parana, constatou que o nivel de
adesao a praticas agricolas alternativas (agricultura organica e agroecoldgica) é residual entre os
beneficiarios e que o programa tem, na verdade, fortalecido o modelo convencional na agricultura
familiar. Mattei et al (2007, p. 226) identificam que esse traco ndo Se conecta com a vocagao
histdrica da agricultura familiar para a diversificacdo produtiva e para a adaptacao a ambientes
socioecondmicos diversos.

Aquino e Schneider (2011) aventam algumas explicacbes para tornar compreensivel esse
fendmeno, como a prioridade dada, na execucao da politica, a expansao quantitativa do Pronaf
(massificacdo do nimero de contratos), e a preconizacao de um modelo agricola pautado na
especializacao por produto, ja condizente com a légica setorial e produtivista. As conclusoes
de seu artigo servem, de certo modo, como panorama das principais questoes levantadas pela
bibliografia do Pronaf, nessa primeira fase. Alguns temas, muito frequentes na bibliografia, estao
articulados: a desigualdade na distribuicao regional e socioeconémica dos recursos — que acaba
por privilegiar a agricultura familiar sulista, mais capitalizada e integrada, que tem conexao com
a tendéncia do programa de estimular um modelo convencional, dependente de um pacote
quimico-tecnoldgico exdgeno, e, portanto, com a especializacao produtiva. Tais caracteristicas,
além disso, conformam o perfil de agricultor familiar que os bancos consideram de menor risco e
dotado de maior capacidade de pagamento, definindo, pois, 0 modelo agricola mais “financiavel”
e pautando, assim, a assisténcia técnica que assessora 0s produtores na elaboragao dos projetos.
De modo geral, as pesquisas avaliam que o Pronaf gera mais efeitos positivos em contextos mais
dindmicos economicamente e entre agricultores familiares mais organizados, com algum nivel
de insercao social. De outra parte, os beneficios esperaveis do programa ficam comprometidos
quando as condicdes de aplicacao do crédito sao insatisfatérias — terra insuficiente, infraestrutura
precaria, escasso acesso a agua, energia e tecnologias produtivas, auséncia de assisténcia
técnica e de apoio a comercializacao, entre outros problemas cujo equacionamento transcende
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a finalidade de uma politica de crédito. Desse ponto de vista, pode-se dizer que o crédito teria
carater mais complementar que estruturante, e que seus efeitos sociais e produtivos dependeriam
da articulacdo com um conjunto mais amplo de politicas publicas.

4 PANORAMA DA PESQUISA ACADEMICA SOBRE O PRONAF
(2009-2019): UMA REVISAO DA BIBLIOGRAFIA

Conforme visto na introducdo, essa revisao bibliografica dividira por escopos os artigos
analisados. Uma vez que, em muitos deles, se sobrepdem temas e abordagens (métodos
quantitativos com qualitativos, perspectivas generalistas com estudos de caso etc.), nao se
deve tomar tal divisdo como uma classificacdo rigorosa e estanque, sendo apenas como uma
esquematizacao expositiva. Além disso, dados os limites deste relatorio, a revisao nao acambarcara
todos os artigos listados na bibliografia em anexo, propondo-se, antes, a tarefa de priorizar a
diversidade de enfoques e a complementaridade das analises.

4.1 Analises do desenho e/ou da génese institucional
do programa

O primeiro escopo tematico sob o qual caberia arrolar um conjunto especifico de artigos
referentes ao Pronaf — publicados entre 2009 e 2019 — englobaria as analises do desenho e/ou
da génese institucional do programa.

Um estudo de Zani e Costa (2014), dedicado a analise do desenho do Pronaf, principia por
uma discussao metodoldgica que compara, contrapondo-as, as avaliacdes de tipo top-down® —
cujo modelo planejamento-implementacao-avaliacao pressupde uma linearidade prescritiva e

8. E esta, em certa medida, a proposta metodoldgica de Rocha, Troccoli e Albuquerque (2011) para a
avaliacdo dos grupos A e B do Pronaf na Paraiba. Seu modelo destaca trés fases de implementacao do
Pronaf: a implantacao, relativa a eficiéncia da assisténcia técnica e do financiamento, o produto, relativo a
eficacia da execucdo do projeto e a aplicagao dos recursos, o resultado, relativo a efetividade dos objetivos
previstos no programa sobre as condi¢bes de vida e producdo do beneficiario. A pesquisa entrevistou
quatrocentos beneficiarios do Pronaf do agreste e sertdao paraibano, com analise de conteldo e escala
de satisfacdo. Os testes de consisténcia apontaram que as varidveis construidas a partir das respostas
foram preditores adequados das trés fases: varidveis de eficiéncia, como a elaboracdo do projeto e gestdo
da assisténcia técnica, que foram preditoras significativas da implantacao; variaveis da eficacia, como
adequacao dos produtos financiados e consumo e venda dos produtos gerados, que foram preditoras
significativas do produto; por fim, varidveis de efetividade, como geragao de renda e fixacdo no campo,
que foram preditoras dos resultados.
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vertical com foco na formulacdo — com as avaliagbes de tipo bottom-up — cujo modelo aborda
as interacdes organizacionais dos atores, privilegiando uma perspectiva horizontal. Os autores
afirmam que a analise de politicas publicas deve superar tal dicotomia em direcao a uma
avaliacdo formativa da implementacdo de politicas, centrada na sua dinamica de funcionamento.
Para tanto, propdem avaliar o Pronaf a partir de cinco eixos — conteddo, contexto, capacidade,
compromisso e beneficiarios/coalizdes —, tendo, como material analitico, um conjunto de
entrevistas semiestruturadas realizadas, entre 2009 e 2010, com formuladores, executores e
beneficiarios da politica. Foram ouvidos representantes das secretarias estaduais de agricultura
de onze estados, dos ministérios do Desenvolvimento Agrario e da Fazenda, do Tesouro Nacional,
dos bancos do Brasil, do Nordeste e da Amazénia, e da Federacao Nacional dos Trabalhadores
na Agricultura Familiar (Fetraf). Além disso, foram realizados grupos focais com beneficiarios de
Pernambuco e Rio Grande do Sul, contemplando localidades com alto nimero de contratos e
perfis diferentes de agricultura. Os resultados foram agrupados nos eixos de implementacao.

O eixo conteudo recolheu criticas ao formato diversificado das linhas do Pronaf, fator que
dificultaria o entendimento das regras do programa, embora tenha prevalecido, entre executores
e beneficiarios, a visao de que essa pluralidade contemplaria um publico de menor visibilidade,
como mulheres e jovens. As avaliacdes de conteddo indicaram que 0 acesso ao crédito aumentou
a produtividade dos beneficiarios, com a ressalva de que a diretriz de financiamento por produto
acaba por reforcar o padrao tradicional de producdo. O eixo contexto, tocante a insercao do
Pronaf na rede bancaria, apurou que a articulagao entre bancos e movimentos sociais se tornou
menos conflitiva e que a participagao dos beneficiarios nos conselhos de desenvolvimento rural
sustentavel favoreceu a construcao da politica. Além disso, o papel dos bancos na definicdo do
marco legal do Pronaf contribuiu para adequa-lo as realidades regionais, a exemplo da atuacao
do Banco da Amazodnia (Basa) no desenho do Pronaf Floresta. Subsistem, todavia, tensdes entre
a légica bancaria e a visao distributivista que movimentos sociais tém do Pronaf. Por um lado, os
agentes preservam a seguranca financeira das operacoes de crédito, e a rede bancaria oferece
ao programa capilaridade territorial, incluindo a abertura de superintendéncias exclusivas para
o Pronaf; por outro lado, a documentacdo e as garantias exigidas aos agricultores afugentam
potenciais beneficiarios. O eixo capacidade toca aos problemas da assisténcia técnica, vista como
barreira a implementacao. A insuficiéncia dos quadros institucionais (no antigo Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA), a precariedade dos instrumentos (convénios e parcerias com
6rgaos estaduais e organizacdes nao governamentais — ONGs) e a descontinuidade dos recursos
causaram problemas em varios niveis: parte dos beneficiarios desconhecia as regras do programa,
como a obrigatoriedade da quitacdo, e informacdes importantes sobre o contrato, como a
existéncia de um seguro de safra. No eixo compromisso, os autores avaliaram a discricionariedade
dos agentes operacionais do programa e notaram que 0s extensionistas, pelo modelo entao
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vigente, ndo acompanhavam efetivamente a aplicacao do crédito. Os agentes bancarios, por sua
vez, valiam-se, em alguns casos, de sua margem de autonomia para desestimular empréstimos
considerados de risco. Nesse quesito, a excecao era o Programa de Microfinanga Rural do Banco do
Nordeste (Agroamigo), por meio do qual o Banco do Nordeste opera o Pronaf e cuja metodologia
engloba a orientacdo da aplicacdo gradual do crédito junto ao produtor. Por fim, embora os
beneficiarios ndo apontassem dificuldades na obtencao da DAP, a limitagao do prazo de vigéncia
foi citada como problema. No eixo beneficiarios/coalizdes, os autores ponderaram os riscos de
captura do programa por coalizacdes vinculadas a agricultura de grande porte, comprometendo
o conteudo redistributivo do Pronaf: a pesquisa cita um estudo encomendado pela Confederacao
Nacional de Agricultura (CNA), que conclui que os produtores de pequeno e médio porte nao
enquadrados como familiares representariam um modelo mais vidvel economicamente, merecedor,
portanto, das condicbes de crédito do Pronaf. Zani e Costa (2014) alertam, diante disso, que
o Pronaf foi desenhado para conceder crédito a produtores sem acesso ao sistema bancario,
mediante a adocdo de incentivos especificos (juros baixos, garantia de precos etc.), e que sua
ampliacao a agricultura mais capitalizada poderia importar na revisao dessas condicoes em
desfavor dos mais pobres.

Na mesma linha, mas com enfoque mais restrito, Silva e Bernardes (2014) desenvolvem uma
analise da estrutura légica do Pronaf, procurando associar atividades desenvolvidas e resultados
obtidos pelo programa, a fim de identificar suas inconsisténcias. Sua hipétese inicial sugere que
as mudancas ocorridas nos ultimos anos no programa, com a incorporacao de outros grupos
e a ampliacdo das linhas de crédito, ndo decorreram de uma analise dos resultados obtidos
vis-a-vis osesperados.Aaplicacao dametodologiade estruturaldgica envolveu analise documental e
consultaa profissionais com atuagdo no Pronaf (agronomos, servidores pablicos, agentes bancarios)
que foram questionados sobre os objetivos e metas do programa, sobre a legislacdo e sobre o
funcionamento, em suas respectivas localidades, dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural (CMDRs). A partir das informacbes coletadas, os autores elaboraram uma “arvore” de
objetivos, transpostos em sequida para uma matriz légica com niveis hierarquicos (insumos;
produtos; propositos e finalidades), mas assinalaram a auséncia de pressupostos, indicadores
e meios de verificagao. Estes Ultimos, por exemplo, poderiam evitar acoes clientelistas, garantir
que os técnicos cumprissem as propostas do programa e desestimular a formacao de conselhos
“falsamente participativos”: extratos bancarios, notas fiscais, comprovantes de viagens, listas de
presenca e outros documentos poderiam atender a esse objetivo comprovatério. Os indicadores
sugeridos abrangeriam, entre outros, o ndmero de beneficiarios do Pronaf em atividade ao longo
dos anos, o numero de visitas técnicas as propriedades e o nimero de participantes dos cursos
técnicos. A pesquisa apontou, ainda, que o Pronaf operaria sobre um conjunto de pressupostos
nado explicitos, como a descentralizacdo funcional da execucdo, a formacdo de conselhos realmente
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participativos e a capacitacao dos técnicos para trabalhar com as especificidades da agricultura
familiar. Tais pressupostos precisariam, eles também, ser avaliados objetivamente, para sanar as
inconsisténcias da estrutura légica do programa. Os autores frisam, por fim, que os objetivos
do Pronaf — promover o desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar, com aumento da
capacidade produtiva e da renda dos beneficiarios — sdo vistos com certo ceticismo por parte
dos profissionais consultados. Para estes, embora os recursos melhorem a qualidade de vida dos
beneficiarios e dinamizem o comércio de pequenos municipios, o crédito tem pouco efeito sobre
a melhoria da escolaridade e das condi¢bes de salide dos produtores, o que seria essencial para
projetar um horizonte mais promissor em relacao aos objetivos do Pronaf.

Dois artigos que se debrucam sobre a génese institucional do programa, considerando o
estatuto juridico e simbélico da categoria agricultura familiar, tangenciam também essa discussao.
Szwako e Lavalle (2019), por exemplo, abordam como a construgao da categoria agricultura
familiar se deu no contexto da interacdo — conflitiva e colaborativa — entre 0s movimentos
sindicais e sociais de produtores familiares e o aparato administrativo responsavel por fixar os
parametros do programa. Segundo os autores, essa categoria emergiria com a retomada das
mobilizacdes sociais no campo nos anos 1980, capitaneadas por organiza¢des como o Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), que, em
certa medida, se descolaram da figura do assalariado rural — base de atuagdo da Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) — e reorientaram sua pauta para um projeto
de desenvolvimento rural protagonizado pela agricultura familiar e pelos assentados da reforma
agraria. A reflexao académica, a par desse processo, contribuiu para qualificar a categoria de
agricultor familiar, caracterizando-a como modelo de produgdo — em substituicdo ao conceito de
pequeno agricultor, atrelado ao recorte de area — e buscando destacar a capacidade produtiva,
a diversidade e a importancia econdémica desse grupo social. A mudanca repercutiu sobre as
estratégias de negociacao dos movimentos sociais e sindicais e, a partir delas, sobre a burocracia
estatal. A formulacao do Pronaf teria representado o reconhecimento, por parte do Estado, de
agricultura familiar como publico especifico de politicas rurais e como instancia de interlocucao.
As sucessivas inovacdes que o programa absorveu ao longo dos anos foram, de acordo com
Szwako e Lavalle (2019), sempre marcadas por essas “interacdes socioestatais”: assim, do
modelo familiar inicialmente inspirado pelo relatério da Organizacdo das Nacdes Unidas para
a Agricultura e Alimentacdo (Food and Agriculture Organization of the United Nations — FAO)
e do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra), de 1994, que classificava os
agricultores familiares aptos a obtencao do crédito em consolidados, em transicao e periféricos,
o Pronaf se expandiu e se complexificou internamente, ganhando tipificacdes e linhas de
financiamento segmentadas por renda e perfil (jovens e mulheres etc.). A interacao socioestatal
criaria, pois, um ambiente institucional propicio ao aperfeicoamento do programa, conformando
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0 processo de especializacao e segmentacao das proprias estruturas ministeriais responsaveis
pela sua conducao.

Freitas (2018) acompanha, em parte, essa leitura: também ele aduz a ideia de que o Pronaf
institucionalizou a agricultura familiar como marco juridico e categoria operacional de politicas
publicas, mas empreende sua analise a partir do caso concreto dos assentados de uma cooperativa
criada num assentamento em Ribeirao Preto, Sao Paulo. Antes, porém, ele traga uma génese para
mostrar como a atuacao do Estado foi decisiva para configurar o espaco rural do pais, a partir
da Revolucao Verde, com a consolidacao do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) (1965)
e uma politica de estimulo a aquisicao de insumos técnicos e quimicos, voltada a médios e
grandes produtores: os pequenos produtores, cujo escasso patriménio desabilitava ao crédito,
foram alijados desse processo e, perdendo suas terras, acabaram por se somar aos trabalhadores
desempregados pela mecanizacao que formariam a base dos movimentos sociais e sindicais
rurais dos anos 1980. As reivindicacoes desses movimentos, comecando pelo acesso a terra, se
desdobraram ao longo dos anos em outras pautas, como o acesso a crédito, para a qual o Estado
veio dar uma resposta em 1994, com o Programa de Valorizacao da Pequena Producao Rural
(Provap). Esse programa de custeio a pequenos produtores, alargado para atender as crescentes
demandas por participacao, deu origem ao Pronaf.

Freitas (2018) comenta, ainda, como a DAP se tornou, posteriormente, o principal instrumento
de identificacdo dos agricultores familiares e de acesso a politicas publicas rurais. Mas, a despeito
das reformulacbes que o Pronaf sofreu em sua trajetoria, a institucionalizacdo da agricultura
familiar teria criado uma espécie de “tipo ideal” — o agricultor familiar em transicao tecnolégica,
produtor de alimentos — que nao traduziria, sequndo o autor, a heterogeneidade de identidades
sociais (camponeses, indigenas, quilombolas etc.) e a pluralidade de dinamicas produtivas.
Mesmo com a Lei n® 11.326/2006, que consolidou o estatuto legal da agricultura familiar e
assimilou a ela outros grupos sociais e povos e comunidades tradicionais, a dinamica operacional
do Pronaf, marcada pela logica bancaria e atrelada a especializacdo, ndo teria conferido
efetividade as diferencas territoriais, econémicas e socioculturais reunidas sob essa categoria.
Grupos menos tecnificados e menos afeitos a concepcao de unidade produtiva familiar estariam
“menos encaixados” nesse conceito. O caso do estudo de Freitas (2018) ilustra tal ponto: trata-se
de uma cooperativa de assentados — em grande parte, migrantes urbanos sem emprego — que
comercializa cestas de alimentos organicos cultivados em sistema agroflorestal, numa terra
desgastada pela monocultura da cana. Entre os entraves que os agricultores encontraram para
aplicar o crédito do Pronaf a esse projeto produtivo, o estudo cita o conflito entre os assentados, que
defendiam a criagao de um sistema agroflorestal, e a assisténcia técnica do Incra, que preconizava
a monocultura organica. Para que um projeto produtivo “nao ideal”, de dificil enquadramento
no desenho do Pronaf — implantacao de agroflorestas em éreas individuais e coletivas — pudesse

20



2706

contar com recursos do programa, foi necessario que o grupo buscasse articulagdes junto a outras
instituicoes — Petrobras Socioambiental, Fundo Brasileiro para Biodiversidade (FUNBIO), Projeto
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Microbacias Il) etc.

As analises de Freitas (2018) e Szwako e Lavalle (2019) convergem na avaliacao de que
0 processo de construcao do Pronaf como politica publica foi dialégico, a0 mesmo tempo
colaborativo e conflitivo, e que o esforco de aperfeicoamento do seu desenho promoveu a
especializacdo de competéncias dentro da estrutura estatal e a qualificacdo das demandas por
parte das organizacOes representativas da agricultura familiar. A institucionalizacao da categoria
agricultura familiar, convertida posteriormente em conceito operacional para grande parte das
politicas destinadas ao meio rural, significou, a0 mesmo tempo, o reconhecimento, por parte
do Estado, da importancia econémica e da imensa presenca desse grupo social nos espacos
rurais do pais. A criacdo de um instrumento oficial de identificacdo dos agricultores familiares,
como a DAP, e, mais adiante, a inclusdo da agricultura familiar como variavel dos censos
agropecuarios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) permitiram, além disso,
ampliar enormemente o conhecimento e a informacéo disponivel sobre a categoria. E interessante
sublinhar que, ao longo da bibliografia, sobressaem diversos exemplos que corroboram a
tese sequndo a qual importantes ajustes no desenho do programa ou nas suas estratégias
de implementacao (como o Agroamigo, no Nordeste) procuraram responder a problemas e
deficiéncias funcionais levantados a partir da perspectiva dos beneficiarios do programa. Apesar
disso, parece ser consenso que a crescente diversificacdo das linhas de financiamento, na
tentativa de contemplar publicos e modelos produtivos diferentes, se ressente ainda fortemente
das limitacbes padronizadoras que a logica bancaria impde.

4.2 Analise de desempenho

Um seqgundo escopo de artigos teria, como perspectiva em comum, a analise de desempenho
do Pronaf, especialmente com foco nas questdes distributivas relacionadas a destinacao do crédito.

O trabalho de Pires (2013) concilia a critica as diferencas distributivas com uma leitura
do desempenho do Pronaf entre 2000-2010. Nesse periodo, pontua o autor, 0s agricultores
familiares que mais tiveram acesso aos recursos do programa, tanto para custeio quanto para
investimento, tinham ja certa insercao de mercado e um historico na aquisicao de pacotes
tecnoldgicos. Esse grupo, enquadravel na categoria agricultura familiar (que englobava os
grupos C, D e E), se situava majoritariamente nas unidades federativas da regiao Sul e em
Minas Gerais: juntos, esses estados responderam por 44% do total de contratos e 55% do
valor total dos empréstimos contratados via Pronaf no periodo. Em contrapartida, o grupo B,
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que representa 56% dos estabelecimentos familiares, concentrando grande parte da pobreza
rural, teve acesso mais restrito ao crédito: os estados onde esse grupo era predominante —
Nordeste e Minas Gerais — participaram com somente 20% do nimero total de contratos e 5%
do volume de recursos. Tais indicadores apontariam que a distribuicdo do Pronaf ndo é neutra,
mas reproduz o padrao do processo de modernizacao conservadora dos anos 1960-1970,
quando o progresso técnico, subsidiado pelo crédito publico, se difundiu de forma assimétrica
e nao homogénea no pais (Pires, 2013).

Pires (2013) nota, contudo, que a trajetdria de crescimento do Pronaf entre 2000 e 2010
se fez acompanhar de mudancas significativas na fonte dos recursos: ao mesmo tempo que
fontes com perfil de funding — Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e Orcamento Geral
da Unido (OGU) — se tornaram escassas, cresceram as fontes com perfil de finance (recursos
obrigatorios). O autor assinala que essa mudanga poderia comprometer a alavancagem de
recursos para projetos de investimento que exigiriam financiamento de longo prazo, ja que as
fontes de finance se atrelam, em geral, a operacdes de curto prazo. Isso se tornaria preocupante,
porque, embora a participacao relativa do crédito de custeio seja superior a do investimento, a
taxa de crescimento do crédito para investimento se sobrepde a taxa de crescimento do crédito
para custeio, sinalizando problemas futuros de incompatibilidade entre a fonte de recursos do
Pronaf e a demanda por crédito por parte dos agricultores familiares. Pires (2013) chama a
atencdo para o fato de que o Pronaf, considerado em si mesmo, tem reforcado, num processo
de “causacao circular acumulativo”, as assimetrias entre as regioes e 0s grupos beneficiarios
do programa: atuando isoladamente, a politica de crédito concebida nesses moldes tenderia
antes a consolidar tais diferencas que promover uma mudanca estrutural capaz de equalizar os
patamares produtivos da agricultura familiar no pais.

Com enfoque similar, Souza et al (2013) examinam como vinha se dando a distribuicao dos
recursos do programa entre regides e tipos de agricultores. Os autores recapitulam a bibliografia
que discutiu o potencial distributivo do Pronaf:

e uma primeira fase (artigos publicados até 2005-2006) relataria a desigualdade regional
e econdmica no Pronaf, assinalando a concentracdo de recursos na regiao Sul e na
agricultura familiar mais estruturada, em detrimento dos agricultores pobres (grupo B) e da
regiao Nordeste;

e uma segunda fase (artigos de 2007 até 2010) registraria a atenuacao dessa desigualdade gracas
a expansao do programa a municipios que nao o acessavam; e
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® uma terceira fase (até 2013) indicaria a reconcentracao dos recursos do Pronaf no Sul e entre
agricultores mais capitalizados, principalmente em decorréncia de duas mudancas nas regras
de acesso ao programa: i) elevacdo do teto de renda bruta para efeitos de enquadramento; e
ii) abertura a participacao de agricultores com até dois empregados assalariados.

Usando um modelo estatistico (shift-share), os autores analisam, a partir dai, a evolucao dos
financiamentos do programa de 1999 a 2010 por meio da sua decomposicao nos efeitos nimero
de contratos, valor médio dos contratos e localizacdo geografica, usando dados dos Anuérios
Estatisticos de Crédito Rural, do Banco Central (AECRs/BC). Verificou-se que a oferta de crédito
pelo Pronaf manteve-se estagnada até 2003, mas, no periodo seguinte, até 2006, o volume de
créditos aumentou significativamente, com crescimento do nimero de contratos e do valor médio
destes ultimos, concomitantemente com a ampliacao dos financiamentos para municipios mais
pobres (Souza et al, 2013). O declinio dos valores médios da linha de investimento foi, entao,
compensado pelo aumento consistente dos valores dos contratos de custeio. Contudo, a partir
de 2006, observou-se uma reducao do nimero de contratos e, simultaneamente, um aumento
em seu valor médio, com a crescente participacao de agricultores familiares mais integrados e
com peso maior das regides Sul e Sudeste, sobretudo na linha de investimento (cujos valores
médios sao maiores). No periodo, sequndo 0s autores, cresceu a participacao dos contratos de
investimento para aquisicao de maquinas e equipamentos, 0 que caracterizaria a filiacao de uma
agricultura mais capitalizada ao Pronaf. Dai por diante, a expansao do crédito estaria baseada
no aumento do valor médio dos contratos, gracas a elevacao do teto de renda bruta de acesso.
Isso fez aumentar a participacao no programa de agricultores mais adaptados a logica bancéria,
capazes de oferecer melhores garantias ao crédito, agravando a desigualdade geografica e
econ6mica dos financiamentos do Pronaf.

Com outra abordagem, Grisa, Buchweitz e Wesz Junior (2014) estudam a distribuicao de
recursos do Pronaf sequndo as culturas, as regides e o publico beneficiario, no periodo de 1999 a
2012, apartirdos dados doAECR/BC. Os autores destacam o crescimento do programa no periodo—
chegando a R$ 16 bilhdes em crédito e quase 2 milhdes de contratos —, e listam um conjunto
de mudancas efetuadas no Pronaf ao longo dos anos para explicar tal expansao: i) flexibilizacao
das regras financeiras (reducao da taxa de juros, aumento do prazo de pagamento e do limite de
recursos por contrato); ii) diversificacdo do publico beneficiario (mulheres, jovens, extrativistas,
indigenas, quilombolas, pescadores artesanais, grandes cooperativas); iii) diversificacao das linhas
e atividades (Pronaf Agroindustria, Turismo Rural, Floresta, Agroecologia, Eco, Pesca); iv) aumento
dos municipios abrangidos (mais de 97% do total); v) simplificacdo das condicdes de acesso
(reducdo de entraves bancarios, facilidade de obtencao da DAP, eliminacdo da classificacao por
grupos de agricultores); vi) aumento da renda para enquadramento; vii) diversificacao das fontes
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de financiamento, com crescente participacao de recursos obrigatérios (exigibilidade bancaria),
além do aumento dos recursos dos fundos constitucionais; e viii) fortalecimento social e econdmico
da agricultura familiar nos dltimos anos.

No entanto, os autores advertem que essa evolucdo ndo foi equitativa entre as regioes:
embora o Nordeste tenha, a partir de meados da década de 2000, liderado 0 nimero de contratos
(45% em 2012), o Sul sequiu concentrando a maior parcela de recursos (50% em 2012). Como a
metade da agricultura familiar brasileira esta no Nordeste, o desequilibrio relativo da distribuicdo
seria ainda maior. A distribuicao dos recursos entre 0s grupos denota outro aspecto dessa
disparidade. O grupo A/C (assentados em processo de estruturacao produtiva), que “respondia
por 21% em 2000, chegou a apenas 3% do montante aplicado em 2012" (Grisa, Buchweitz e
Wesz Junior, 2014, p. 331), e 0 grupo B, clientela do microcrédito, aumentou sua participacao em
volume de recursos (de 1% em 2000 para 15% em 2012) gracas a alteracdes institucionais no
programa, desde a elevacao do teto de recursos acessados por agricultor, passando pelo aumento
no limite de renda bruta para enquadramento do grupo B, até a ampliacao dos recursos dos fundos
constitucionais na gestao financeira do programa. Entretanto, os agricultores mais capitalizados
(grupo CDE, depois agricultura familiar) sequiram acessando a maior parte dos recursos até 2012,
com percentuais nunca inferiores a 80% nos ultimos anos, também gracas a alteracoes de regras
que incorporaram um publico beneficiario maior — e com maior renda — a categoria. Também
nesse caso, 0s dados discrepam da estratificacao da agricultura familiar entre os grupos do Pronaf
segundo o censo 2006: agricultores enquadraveis nos grupos A e B, respondendo pelos menores
percentuais de acesso ao crédito do Pronaf, perfaziam 67% dos estabelecimentos da agricultura
familiar. Tais resultados, de acordo com os autores, reiterariam as conclusdes sobre a reduzida
capacidade do Pronaf de superar a légica do sistema de crédito rural tradicional, que financiou a
expansao da agricultura de grande porte no pais a partir dos anos 1970.

Num segundo momento, Grisa, Buchweitz e Wesz Junior (2014) avaliam como se deu a
distribuicdo do crédito de investimento e de custeio no Pronaf de 1999 a 2012. No primeiro, 0 marco
de crescimento é 2008, em virtude da criacao do Pronaf Mais Alimentos: com melhores condicdes de
crédito (em termos de prazos e juros), o investimento respondeu, em 2012, por 63% dos contratos
e 53% dos recursos do Pronaf, com grande alta na compra de maquinas e equipamentos. Como
lembram os autores, as metas do Plano Safra 2008-2009 projetavam a comercializacdo de 60 mil
tratores até 2010; em abril de 2012, além da compra de veiculos, 0s dados registravam a aquisicao de
A4 mil tratores, superando 0s menos de 7 mil comprados nos dez anos anteriores. Embora a linha Mais
Alimentos fosse um pleito dos movimentos sociais, 05 autores ponderam que a acentuagao do carater
produtivista do programa nao necessariamente atendeu aos objetivos de ampliar a producao alimentar.
De fato, ao efetuar um financiamento elevado, o agricultor familiar tenderia a aumentar a escala para

24



2706

quitar seus débitos, “nao raro investindo na especializacao produtiva, na producao de commodities e
no uso de insumos quimicos” (Grisa, Buchweitz e Wesz Junior, 2014, p. 335). Quanto ao crédito de
custeio, 0s autores apontam que os principais produtos de lavoura financiados de 1999 a 2012 foram
milho, soja, café e fumo, com os dois primeiros — associados a monocultura de escala e a dependéncia
dos complexos agroindustriais — respondendo por metade dos recursos da modalidade. No entanto,
0s Ultimos anos da série mostraram crescimento do item “outras lavouras”, o que sinalizaria maior
diversificacdo das atividades financiadas e revelaria a importancia de determinadas culturas em certas
regides, como a mandioca no Maranhdo (49% dos contratos e 58% dos recursos), o café no Espirito
Santo (85% dos contratos e 79% dos recursos), o feijao na Bahia (30% dos contratos e 23% dos
recursos), a cana em Pernambuco (37% dos contratos e 28% dos recursos) e o algodao na Paraiba
(26% dos contratos e 16% dos recursos). Tais dados atenuam a critica do viés seletivo do Pronaf e
permitem afirmar que o produtivismo do programa é territorializado, marcado pela predominancia do
milho e da soja nas regides Sul e Centro-Oeste: no Rio Grande do Sul e no Parang, por exemplo, essas
culturas responderam por quase 80% dos contratos e mais de 70% dos recursos de custeio de lavoura
de 1999 a 2012. Assim, se por um lado o Pronaf ainda concentra contratos e recursos nos agricultores
familiares capitalizados e produtores de commodities da regido Sul, por outro lado o programa tem
ajudado a financiar uma variedade de cultivos nas diferentes regides brasileiras.

Na mesma linha, mas considerando o valor da producao e os estratos de area como variaveis
de referéncia, Souza, Ney e Ponciano (2015) propéem abordar o tema da desigualdade na oferta de
crédito do Pronaf analisando a distribuicdo do financiamento entre os estabelecimentos familiares.
Para tanto, os autores calcularam o percentual dos financiamentos utilizados pelos 50% menores
e pelos 5% maiores estabelecimentos, o valor médio financiado e o indice de concentracao,
com base nos dados do Censo Agropecudrio 2006 (e com pertinéncia, portanto, aquele ano).
Estratificando, por grupos de area, o nimero de estabelecimentos agropecuarios e o respectivo
valor da producéo (soma da producao animal, vegetal e agroindustrial), os autores estruturaram a
distribuicao do valor dos financiamentos por estabelecimento, sequndo grupos de drea e conforme
a proveniéncia dos recursos (Pronaf, programas governamentais ou nao governamentais). Entao,
conjugando, por estratos de area, o valor da producao dos estabelecimentos com a distribuicao
dos financiamentos, foram obtidas as “curvas de concentracdo”, que permitiram calcular um
indice de concentracao similar ao Gini. Considerando os dados totais de acesso a crédito (incluindo
estabelecimentos patronais e outros programas além do Pronaf), os resultados indicaram que a
distribuicao dos financiamentos entre unidades agropecuarias era concentrada (indice de 0,76):
enquanto 0s 50% menores acessavam apenas 6,5% do total de financiamentos, 0s 5% maiores
utilizavam quase 63% e 0s 10% maiores, 70% do total. Entre as regioes, o Centro-Oeste registrou
maior indice de concentracdo (0,828), com apenas 3,8% dos financiamentos destinados aos 50%
menores e 61% aos 5% maiores estabelecimentos. No Sudeste, cujo indice de concentracao foi
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de 0,80, 66% do valor dos financiamentos foram tomados pelos 5% maiores estabelecimentos,
ficando os 50% menores com apenas 6%. No Nordeste, com indice de concentracao de 0,73,
63% do valor dos financiamentos destinaram-se aos 5% maiores estabelecimentos, e apenas
10% aos 50% menores. Ja no Norte e Sul, com indices de concentracdao em torno de 0,60, a
participagao dos 50% menores estabelecimentos foi de cerca de 20%.

Para os autores, a concentracdo do financiamento nos estabelecimentos maiores estaria
associada a desigualdade na distribuicao da terra, mas a distribuicao do valor da producéo entre
estabelecimentos nao coincidiria com a distribuicao fundiaria: menos concentrada, ela refletiria
a contribuicao proporcionalmente maior dos estabelecimentos dos estratos inferiores para a
producao, comparada a area que ocupam. No censo 2006, mais de 50% do valor produzido é obtido
numa area correspondente a 30% do total, o que indica baixa produtividade nos estabelecimentos
maiores. De fato, os autores indicam que a relacao entre “a participacdo dos estabelecimentos
no valor da producdo e a fracdo do valor dos financiamentos que utilizam” era mais proporcional
que a relacao do valor do financiamento com a drea: os maiores estabelecimentos, responsaveis
pelos Ultimos 5% e 10% do valor da producdo, utilizavam, respectivamente, 6% e 13% do
financiamento, ao passo que os menores, responsaveis pelos primeiros 50% do valor da producao,
absorviam 35%. Esse efeito decorreria, justamente, da incidéncia do Pronaf como financiador de
estabelecimentos pequenos: na auséncia do programa, a distribuicdo total do crédito tenderia a
ser bem mais concentrada. De fato, observam os autores, cerca de 90% dos recursos provenientes
do Pronaf foram empregados por estabelecimentos de até 200 ha, ao passo que unidades com
mais de 200 ha captaram 70% do crédito “patronal”, ndo disponibilizado pelo Pronaf. No entanto,
Souza, Ney e Ponciano (2015) concluem, reiterando outros estudos, que as mudancas nas regras
de operacionalizacao do programa a partir de 2007-2008, com elevagao do limite de renda bruta
para enquadramento, poderiam reduzir esse efeito. Além disso, caso se consolidasse, na provisao
do Pronaf, uma composicao em que os recursos obrigatorios (exigibilidade bancaria) superassem
os do FAT e do OGU, correr-se-ia o risco de ver prevalecer, no futuro, como linha dominante da
gestao do programa, o financiamento de contratos maiores a menor custo operacional para
agricultores familiares capitalizados.

O artigo de Resende e Mafra (2016) caminha na mesma direcdo ao analisar os dados
relativos ao volume do crédito e a distribuicdo dos recursos do Pronaf entre os beneficiarios e as
regides do pais. O texto retoma as criticas as desigualdades distributivas do programa, reforcando
0 argumento de que o Pronaf pode reproduzir as assimetrias estruturais da agricultura familiar.
Aludindo a cronologia do desempenho do Pronaf até 2013-2014, os autores descrevem a trajetéria
de crescimento do programa — em recursos, contratos e municipios atingidos —, destacando,
como outros estudos, trés fases: a concentragdo inicial de recursos e contratos na regido Sul, em
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desfavor da regido Nordeste, onde se situa metade da agricultura familiar do pais; a tendéncia de
atenuacdo dessa desigualdade a partir de 2004, pelo aumento da participacao do Nordeste gracas
a expansao do microcrédito e a inclusao de mais municipios no rol do programa; e finalmente a
estabilizacao do predominio da regiao Sul (recebendo, em 2011-2012, quase o dobro do volume
de recursos destinados ao Nordeste). Também em sintonia com outras analises, Resende e Mafra
(2016) associam o viés concentrador do crescimento do Pronaf ao aumento do limite maximo de
renda para fins de enquadramento, sobretudo a partir do Plano Safra 2007-2008: os contratos
passaram, entao, a filiar mais fortemente o segmento mais capitalizado de produtores.

No entanto, os autores conjugam a essa critica a desigualdade distributiva do Pronaf uma
discussao sobre reconhecimento dos sujeitos rurais por parte do Estado. A tese é que
uma politica crediticia ndo é capaz de promover o reconhecimento da existéncia de modos de
vida diferenciados no campo e assegurar direitos que contemplem as especificidades dos grupos
sociais. Segundo 0s autores, os incentivos do crédito visavam promover o aumento do ndmero
de contratos, sem operar transformagOes estruturais das realidades agrarias dos beneficiarios
e sem contrapor-se a ldgica da especializacao produtiva do modelo agricola dominante. As
alteragtes sofridas pelo Pronaf ao longo do tempo, com a criacdo de diferentes perfis de crédito —
0 grupo A para assentados, o grupo B para agricultores com baixa producao e renda, o grupo C
para agricultores em transicao, o grupo D para consolidados e o E para agricultores com maior
renda bruta familiar anual —, acabaram por restabelecer a distin¢ao entre agricultores periféricos
e em transicao ou integrados que figurava na concepgao original do programa e que, atrelando
aumento da produtividade a qualidade de vida, elegia os dois dltimos tipos como publico vidvel
economicamente. Para Resende e Mafra (2016), essa reordenacdo reorientou 0s recursos do
Pronaf a regido Sul ao reconhecer a agricultura familiar mais capitalizada como interlocutora
preferencial do programa e reduziu a diversificacdo das atividades ao financiar o investimento em
commodities agricolas. Ademais, embora a criacao dos CMDRs, sob a diretriz da descentralizacao
participativa, pudesse aparecer como forma de “reconhecimento” ao trazer os beneficiarios para
uma instancia decisoria do Pronaf, o carater burocratico da maioria dessas entidades subordinou
a representacao das demandas coletivas a chancela dos critérios de redistribuicao dos recursos.
Os autores concluem que a criagao de grupos por perfis e faixas de renda se limitou a introduzir
no Pronaf um critério de identificacdo quantitativa, cuja fungao tem sido apenas operacional.

Também Capellesso, Cazella e Burigo (2018) assinalam que a concepcdo original do
Pronaf propunha atender aos agricultores aptos a uma “transicao modernizante” e recordam
que o debate sobre a insercao de agricultores nao integrados a cadeias produtivas dividia
os analistas entre aqueles que recomendavam apenas a inscricao de produtores pobres em
politicas assistenciais e aqueles que ponderavam a necessidade de criar linhas especificas de
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crédito para democratizar o acesso ao programa. A despeito dos esforcos feitos nesse sentido, os
autores argumentam que o Pronaf sequiu sendo desigual, em favor dos sistemas de agricultura
integrada. Entretanto, em vez de considerar os valores aplicados e o nimero de contratos como
indicadores quantitativos do programa, os autores propdem analisar o desempenho do Pronaf
a partir dos nimeros de Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) dos beneficiarios, como forma de
captar a ocorréncia de estabelecimentos familiares com mais de um contrato no mesmo ano.
Essa avaliacdo ofereceria um quadro mais preciso do programa que a avaliacdo por nimero
de contratos. Com efeito, o método demonstra que o acesso era inferior ao apontado pelos
numeros de contratos: em 2013, por exemplo, quando havia 2,1 milhdes de contratos de Pronaf,
o numero de CPFs titulares desses contratos era 1,15 milhdo. Em termos de concentracao de
recursos, o valor médio financiado por CPF registra forte crescimento a partir de 2008, o que
fica parcialmente oculto se o indicador for o valor médio dos contratos. Os dados indicariam
que o Pronaf estaria bem aquém de contemplar o conjunto da agricultura familiar do pais: em
2006, por exemplo, 0 nimero total de CPFs atendidos pelo programa corresponderia a menos de
um terco dos estabelecimentos familiares, contabilizados pelo censo agropecuario daquele ano.
A perspectiva regionalizada da analise do Pronaf por nimeros de CPFs mostra que a maior parte
do volume de recursos e acessos do programa se destina ao Sul, ainda que, a partir de 2007, a
regido registre queda no total de beneficiarios — efeito da reducao do custeio. No Nordeste, por
sua vez, 0 aumento do acesso ao Pronaf ocorreu simultaneamente a reducao do valor médio dos
contratos, decorrente da expansao do Pronaf B na regido. Os autores notam, porém, que essa
ampliacao do acesso esharra na limitada capacidade do Pronaf de combinar a concessao de
crédito com medidas de enfrentamento a outros aspectos da pobreza rural.

Usando o Pronaf como balizador referencial e tendo as desigualdades internas da agricultura
familiar como foco, Aquino, Gazola e Schneider (2018) abordam o tema — assiduo na literatura
sobre o rural brasileiro — do dualismo econémico entre 0s modelos agricolas familiar e patronal.
Os autores ilustram esse dualismo com dados do Censo Agropecudrio 2006, mostrando que a
agricultura familiar representava, entao, cerca de 85% dos estabelecimentos, embora detivesse
apenas um quarto da area total, ocupava trés quartos dos 17 milhdes de trabalhadores agricolas
e, apesar de gerar apenas um terco do valor bruto total, tinha um rendimento superior por hectare,
em comparacao com a patronal. Tais ndmeros, afirmam os autores, vinham sendo utilizados com
frequéncia na “guerra” politica por recursos publicos entre defensores da agricultura familiar e
do agronegacio, este contribuindo para o superavit comercial e aquela gerando mais ocupacoes,
produzindo com mais eficiéncia numa area menor e com menor acesso ao crédito publico
(entre 13% e 17% de 2005 a 2016). No entanto, esse dualismo alimentaria um maniqueismo
“limitado analiticamente” e escamotearia, atrds das médias generalizantes, as disparidades
socioecondmicas internas a propria agricultura familiar, onde as disputas “por fundos publicos”
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acabariam por privilegiar grupos capitalizados e marginalizar a fracdo mais pobre. A tipologia por
grupos do Pronaf ajudaria a dar numeros a heterogeneidade da agricultura familiar: no censo
de 2006, por exemplo, do total de agricultores familiares, 55% estariam incluidos no grupo B —
0 mais pobre —, 30% se enquadrariam nos grupos A e C — com assentados e produtores em fase
de transicao — e 15% seriam agricultores familiares consolidados (grupos D, E e familiar ndo
Pronaf). A distribuicdo espacial desses grupos reiteraria a marca da desigualdade: 40% e 27% dos
agricultores enquadraveis no grupo A estariam nas regides Nordeste e Norte, respectivamente, e
trés quintos dos agricultores classificaveis no grupo B viveriam na regiao Nordeste. Do total de
12,3 milhdes de pessoas ocupadas em unidades familiares, metade estaria em estabelecimentos
enquadraveis no grupo B, o segmento mais precarizado. Os grupos A e C responderiam por 13%
e 19% dos ocupados nos estabelecimentos, enquanto os estabelecimentos mais estruturados, tipicos
dos grupos D, E e familiar ndo Pronaf, somariam 17%. Isso significa que, para além de registrar, como
média geral, que a agricultura familiar gerava trés quartos das ocupacoes agropecudrias em 2006, seria
necessario destacar que a maior parte desses ocupados trabalhava em estabelecimentos de baixissima
renda (Aquino, Gazola e Schneider, 2018). Os dados de valor bruto da producdo assinalariam de
modo mais claro a disparidade: num extremo, os quase 2 milhdes de estabelecimentos do grupo
B que declararam produgao agropecuaria em 2006 geraram apenas 5% do valor bruto total total,
alcancando, em termos de renda bruta, algo em torno de quatro salarios minimos (SMs)/ano por
unidade; no extremo oposto, 0s segmentos consolidados — D, E e familiar ndo Pronaf, concentrados
majoritariamente no Sul e Sudeste — seriam responsaveis por cerca de 70% da producao do setor e
mais altos niveis de valor por unidade produtiva (de 105 a 231 SM/ano).

Citando um amplo rol de estudos no campo, 0s autores listam um conjunto de possiveis
explicacdes para as desigualdades internas da agricultura familiar — heranca histérica do modelo
agricola, concentracao fundiaria, baixo padrao tecnoldgico dos pequenos produtores, reduzido
alcance de politicas de assisténcia técnica e comercializacao etc. —, mas acrescentam que o proprio
Pronaf pode operar para a manutencao desse cenario ao privilegiar grupos mais capitalizados na
distribuicao do crédito. Aquino, Gazola e Schneider (2018) analisam, entao, o desempenho do
programa qualificando a dimenséo das assimetrias distributivas do Pronaf. De 2003 a 2011, a
parcela dos recursos destinados aos agricultores familiares mais pobres (grupos A e B) caiu de 20%
a 10%, ao passo que os segmentos intermedidrios e mais capitalizados obtiveram, juntos, quase
80% do crédito no inicio e chegaram perto de 90% no final do periodo. O advento do programa Mais
Alimentos, em 2008, visando estimular a modernizacao tecnolégica via financiamento de maquinas
e equipamentos, acirrou a concentracao de investimentos nos estabelecimentos consolidados do
Sul e Sudeste, enquanto a parcela majoritaria da agricultura familiar, constituida por assentados e
agricultores pobres ou extremamente pobres do Norte e Nordeste, viu reduzir seu acesso ao crédito
e aumentar sua dependéncia de rendas externas ao estabelecimento e de transferéncias sociais.
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A especializacao produtiva dos agricultores familiares, vista na bibliografia como efeito da
l6gica operacional e distributiva do Pronaf, € o tema do estudo de Conterato e Braz (2019).
Com base na constatacao de que o Sul concentrou dois tercos dos contratos e mais de 70%
dos valores de custeio entre 2013 e 2017, e de que os recursos do Pronaf na regido foram
direcionados principalmente para soja, 0s autores investigam as consequéncias econdmicas,
produtivas e espaciais dessa especializacdo (ou “produtivismo setorial”) da agricultura familiar
na zona sul rio-grandense. Do ponto de vista da ocupacao do espaco, 0s autores mostram
que a soja, antes cultura auxiliar, tomou gradativamente as areas do arroz e outras culturas
alimentares nos ultimos anos, e avancou sobre as pastagens nativas em razao das suas vantagens
econdmicas. Nos municipios gatchos investigados, o crédito para custeio incidiu fortemente sobre
a soja: em 2013, a soja compunha 50% do valor financiado para a regiao; em 2017, o montante
financiado para a soja era de 74%. A produgdo de alimentos (cebola, feijao, milho, tomate e
trigo) teve desempenho declinante. Esse direcionamento, no entanto, sujeitando os agricultores
familiares a dependéncia externa do mercado agricola, lanca-los-ia num circulo vicioso: obtendo
financiamento do Pronaf, eles tenderiam a investir no cultivo mais rentavel para quitar a divida e,
portanto, a apostar na producao de commodities, cuja comercializacao é mais segura; como, ao
mesmo tempo, tais culturas absorvem os esforcos produtivos, demandam escala e sdo intensivas
em capital e tecnologia, os produtores dificilmente poderiam diversificar suas atividades. O prdprio
financiamento do Pronaf, portanto, induziria a especializacdo na cultura de soja, que cresceria
sobre a area de culturas alimentares. Com efeito, a lista de produtos financiados pelo Pronaf nos
municipios estudados reduziu-se a metade no periodo.® A contradicao do Pronaf estaria entre
promover um modelo de diversificacdo produtiva ou patrocinar a especializacdo concentrando
recursos nos agricultores familiares consolidados, o que, na pratica, significaria baratear os
custos dos produtos do agronegdcio (Conterato e Braz, 2019). Nesse caso, o agricultor familiar
se tornaria fornecedor de um produto da pauta de exportacdes, e 0 programa sinalizaria ser mais
atrativo abastecer o mercado externo que o interno.

A conclusao de Conterato e Braz (2019) é a de que, por um lado, o Pronaf possibilitou a
muitos agricultores acessar linhas de crédito rural antes nao disponiveis, mas, por outro, distanciou
0 agricultor familiar da producdo de alimentos e do modelo de desenvolvimento sustentavel
idealizado na concep¢ao do programa. Embora se refira a uma regidao geografica especifica,
esse enunciado sumariza as questdes recorrentes nos estudos que avaliam, quantitativamente, o
desempenho do Pronaf. Mesmo sob estratégias analiticas diversas, adotando diferentes variaveis
de referéncia — nimero e valor médio de contratos, tamanho de area e valor de producao, grupos

9. Entre outras culturas, os agricultores familiares da regido deixaram de financiar a producdo de péssego,
trigo, beterraba e cenoura por meio do programa.
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de enquadramento e titularidade dos contratos etc. —, os artigos desse bloco reiteram, em sua
maioria, 0 problema da desigualdade distributiva dos recursos do Pronaf, levando em consideracao
nao apenas a desproporcao entre o volume de crédito destinado a certas regides e grupos e o
contingente de beneficiarios em potencial, mas, especialmente, a propria heterogeneidade interna
da agricultura familiar. Parece consenso que, como politica de crédito, o Pronaf ndo teria o condao
de corrigir as desigualdades entre agricultores familiares, mas poderia contemplar suas diferencas.
Se, de fato, os agricultores empobrecidos das regides Norte e Nordeste receberam, em termos
relativos e absolutos, menos recursos que os do Sul e Sudeste, é importante assinalar que, sem o
Pronaf, esse publico dificilmente teria acesso a crédito, sobretudo nas condigoes financeiras que
o programa oferece. No entanto, é preciso reconhecer que o crédito, em vez de operar mudancas
na estrutura das atividades dos beneficidrios em direcdo a modelos mais sustentaveis do ponto
de vista das condicbes de producdo ou mais diversificados, tenderia a reiterar as atividades ja
consolidadas em cada contexto: a criacdo animal, frequentemente exposta aos riscos da seca, nos
municipios pobres da regido Nordeste, ou a especializacao produtiva integrada dos agricultores da
regiao Sul. A despeito disso, o Pronaf conferiria sequranca produtiva as familias, permitindo-Ihes
dar continuidade as suas atividades e alargando o horizonte de permanéncia no rural.

4.3 Estudos de caso

Um terceiro escopo desta revisao bibliografica abrangeria os estudos de caso relativos
ao Pronaf. Para efeito de exposicao, buscou-se destacar um conjunto pequeno de artigos,
cujas conclusdes fossem representativas do universo da bibliografia pesquisada. Parte do
que também se poderiam considerar estudos de caso sera tratada no escopo seguinte, cujos
artigos avaliam, empregando métodos quantitativos e qualitativos, o desempenho do Pronaf em
localidades especificas.

Dando continuidade a discussao sobre especializacao dos produtores gauchos do Pronaf,
agora sob enfoque também qualitativo, Gazolla e Schneider (2013) propdem estudar os efeitos
da aplicacdo de recursos das linhas de custeio e investimento do Pronaf na microrregiao do Médio
Alto Uruguai. Os autores aplicaram 23 entrevistas semiestruturadas — com agricultores familiares,
secretarios municipais de agricultura, técnicos de campo, representantes de movimentos e
organizagoes sociais — e, com apoio em dados secundarios, discutiram a hipotese de que o Pronaf
teria duas légicas de acdo: de um lado, fortaleceria a insercao da agricultura familiar nos moldes
ja consolidados da cultura de commodities agricolas (milho e soja), reiterando um processo de
especializacao produtiva que tornaria as familias mais vulneraveis aos riscos da dependéncia
mercantil; de outro lado, o Pronaf estimularia a producdo propria de alimentos e a pequena
criagao, como um vetor de diversificacao, melhorando a seguranca alimentar do grupo doméstico.
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A ambiguidade do Pronaf estaria em apoiar a intensificacao de sistemas produtivos integrados ao
mesmo tempo que indiretamente permitiria as familias buscar alternativas a este modelo.

Os autores citam os dados do Censo Agropecudrio 2006 para mostrar a predominancia
da agricultura familiar nos municipios estudados e, em sequida, apresentam uma retrospectiva
historica do desenvolvimento rural do Médio Alto Uruguai, indicando como, nas ultimas décadas,
a regiao, caracterizada pela intensa mercantilizagao da agricultura — com a expansao da soja,
milho, fumo e a integracdo vertical em cadeias de aves e suinos — experimentou a partir dos anos
1990 um movimento da diversificacao, com surgimento de atividades novas como a fruticultura, o
leite e agroindustrias familiares. A situacao de vulnerabilidade socioecondmica, entretanto, medida
pelo indice de desenvolvimento humano (IDH), sequiu sendo grave nos espacos rurais da regiao.
Recuperando dados sobre a concentracao do Pronaf na regido Sul, em culturas de commodities,
como milho e soja (custeio), e na aquisicao de maquinas e equipamentos (investimento), o0s
autores apontam que o modelo financiado, intensivo em agrotéxicos, maquinario e insumos
externos, acaba por criar um circulo vicioso: o agricultor, ao contratar o financiamento, se pergunta
como vai quita-lo; percebendo que nao pode investir em pequenas producdes diversificadas, que
nao gerarao excedente monetario, ele se dedicara a uma cultura mercantil, sobretudo porque o
financiamento é definido por produto. Paralelamente, o projeto técnico, elaborado pelos érgaos
de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater), acaba obrigando o produtor a se especializar nos
cultivos para os quais ha disponibilidade de crédito (soja e milho). Assim, o agricultor familiar
seria levado pela politica publica a se dedicar aquelas atividades com as quais as instituicoes
bancarias tém tradicao de operar. Reduzindo a diversidade produtiva e a autonomia das unidades
familiares, a especializacdo deslocaria espacial e temporalmente as pequenas lavouras e criacoes
para consumo domeéstico, ja que os produtores reservariam as melhores areas e a maior parte do
tempo de trabalho no manejo das culturas financiadas. Outro aspecto observado é que 0s recursos
de investimento, inicialmente destinados a usos mais diversos, acabariam assumindo a légica do
custeio, concentrando-se em apenas um uso: na mudanca da base técnico-produtiva. Como o
Pronaf Custeio concentra recursos em culturas como soja e milho, com o tempo é necessario
investir em melhorias técnicas nas unidades. Assim, os recursos de custeio e investimento
estimulariam as mesmas atividades, aprofundando a ldgica produtivista e setorial da agricultura
familiar e reiterando um padrao preexistente nesse local.

Por outro lado, de acordo com Gazolla e Schneider (2013), o Pronaf também exerceria de
forma indireta uma influéncia positiva na diversificacao interna da producao. Os dados dos censos
de 1996 e 2006, por exemplo, mostram que, além do crescimento das culturas de commodities, os
cultivos para alimentacao também avancaram, anda que moderadamente, e a pesquisa de campo
no Médio Alto Uruguai mostrou que os agricultores familiares que acessam o financiamento para
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produzir milho e soja reservam parte dos insumos adquiridos (adubo, por exemplo) para implantar
pequenas culturas alimentares. Algumas culturas, como o milho e o leite, alids, encarnariam
naturalmente esse duplo papel: sao financiadas pelo crédito de custeio, como culturas mercantis,
mas uma proporcao da producao se destina ao autoconsumo ou consumo intermediario (caso
do milho, como racao para pequenos animais). Os autores relembram que a tentativa de criar
uma linha especifica para a producao diversificada de alimentos — o Pronaf Alimentos, da safra
2003-2004 — acabou, na sua operacionalizacao, se tornando um “Pronaf normal”, direcionado
a aquisicoes relativas a integracao agroindustrial. No entanto, mesmo o Pronaf convencional, ao
favorecer a instalacao de infraestruturas nas unidades de producao e a aquisicao de maquinas
para agregacao de valor, pode, indiretamente, estimular uma producdo mais diversificada em
paralelo a atividade principal. Na pesquisa, 0s autores notaram que a implantacao de pomares
e a aquisicdo de matrizes de leite funcionariam como estratégias de diversificacdo, pois as duas
atividades teriam “alternatividade” (consumo/insumo para beneficiamento/venda). Se, em
geral, financiamentos do Pronaf ndo visam estimular pequenas producoes diversificadas como
estratégia de reproducado social das familias, mas, antes, inseri-las nas cadeias de commodities,
0 apoio aquelas atividades pode, entretanto, ocorrer como efeito secundario e indireto, o que
sinaliza uma margem de autonomia dos beneficiarios na gestao dos recursos. Em todo caso, seria
desejavel que o Pronaf se preocupasse com a seguranca alimentar e estivesse mais alinhado
a outras politicas publicas, como o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e o Programa
Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) (Gazolla e Schneider, 2013).

Efeitos positivos do Pronaf, para além da especializacao ou inser¢ao em circuitos mercantis,
foram notados também no estudo qualitativo de Miranda e Gomes (2016), que aplicaram 29
entrevistas semiestruturadas a agentes ligados a implementagao do programa e a seus beneficiarios
nos municipios Rio Branco do Sul e Itaperucu (Parana). O estudo descreve como o territério
estudado — Vale do Ribeira, rico em reservas minerais e florestais — se tornou, décadas atras, uma
area fornecedora de recursos naturais de baixo custo, com danos ao patriménio ambiental e sem
geracao de beneficios para a populacao. A extracao de minerais (areia, argila, calcario etc.) para
a producdo de cimento e a extracdo de madeira de reflorestamento, ambas desempenhadas por
grandes empresas, fragilizaram a agricultura familiar na regido: os agricultores acabaram por se
integrar a dinamica desse mercado, seja pela venda de sua mao de obra, seja pelo arrendamento
de suas terras para o cultivo de pinus e eucalipto, perdendo autonomia na producao dos proprios
alimentos. Essa trajetoria recente da agricultura familiar do vale do Ribeira tornaria o territorio um
l6cus relevante de analise do Pronaf.

Nos termos do Pronaf, o modelo agricola de desenvolvimento sustentavel concerniria
a capacidade do programa de contribuir para gerar renda na agricultura familiar e promover a
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producao de alimentos de qualidade, com uso racional dos recursos naturais: trata-se de
uma conciliacdo entre preservacao a longo prazo dos recursos naturais e manutencao
da produtividade agricola, com retorno econémico adequado aos produtores. Os autores
recapitulam na bibliografia as criticas gerais relativas ao funcionamento do Pronaf — a l6gica
crediticia privilegiaria agricultores capitalizados, as culturas beneficiadas seriam mais ligadas a
producao agroindustrial e de exportacao, a distribuicao dos recursos se concentraria na regiao
Sul — antes de tracarem um panorama das operacdes do programa nos municipios analisados.
Nestes, o Pronaf poderia ser acessado, em 2014 (ano de referéncia da pesquisa), por meio de
duas entidades: a Cooperativa de Crédito Rural com Interagao Solidaria (Cresol) e o Banco do
Brasil. Quase setecentos agricultores teriam acessado o Pronaf Custeio ou Investimento, nos
dois municipios, em 2014. Os beneficiarios da linha de investimento eram, todos, proprietarios
de terra, a0 passo que os arrendatarios eram maioria no custeio. Nos dois municipios, a maioria
dos projetos era acessada de forma individual, e a maior parte do crédito foi utilizada para
pecuaria: o investimento destinou-se a aquisicao de matrizes de gado de corte e maquinario
e 0 custeio foi empregado na manutencao do rebanho (vacinas, racao etc.) e, colateralmente,
na safra de subsisténcia e na comercializacdo via PAA. Miranda e Gomes (2016) apontam
que os agricultores mais vulneraveis investiam na produgao agricola dos municipios, embora
fossem atendidos pela linha de menor valor do programa, ao passo que o0s mais capitalizados
investiam na pecuaria extensiva, compra de maquinas e no reflorestamento, acessando linhas
maiores. De modo geral, porém, na opinido dos agricultores familiares, o Pronaf contribui
diretamente para elevar a renda e melhorar as condi¢oes de vida, sobretudo pela subvencao
a safra. Indiretamente, a experiéncia de participacdo no programa tornou os agricultores mais
atentos ao acesso a outras politicas publicas (habitacao, saneamento etc.). Para a maioria deles,
o Pronaf foi fundamental para manter as familias trabalhando no campo. Os entrevistados
sugeriram, para melhoria do programa, o aumento nos valores financiados, a reducao da taxa
de juros, a extensao do prazo de quitacao e a adequacao do crédito ao periodo da venda dos
produtos, quando os agricultores tém mais recursos para pagar as parcelas. Miranda e Gomes
(2016) concluiram que o Pronaf fortaleceria a capacidade produtiva da agricultura familiar,
gerando renda e ocupacao no campo, ainda que suas etapas — efetiva liberacao do crédito e
inicio do pagamento das parcelas — parecam em descompasso com o calendario agricola dos
beneficiarios que usam o recurso para atividades de lavoura.

Ainda na regiao Sul, Fossa, Comerlatto e Mattei (2018) analisaram a percepcao de agricultores
familiares em relacao ao Pronaf, por meio de um estudo qualitativo, em municipios do Oeste
catarinense. Recapitulando a histdria de formacdo do espaco agricola na regido estudada —
marcada, nos anos 1980-1990, pela falta de crédito e alta dos juros, pela concentracdo na
producao de suinos, pelo esgotamento dos recursos naturais, e pela reducao da area cultivada e da

34



2706

rentabilidade —, os autores apontam que, nos anos 2000, os produtores se viram na contingéncia
de buscar atividades que permitissem a reproducao social da agricultura familiar. A producao
leiteira logo se destacou como alternativa, juntamente com a cultura de frutas e hortalicas e a
producdo agroecoldgica. O Pronaf incidiu nesse contexto.

Os autores recolhem na bibliografia diversas leituras do impacto do programa, assinalando
como ele se tornou a principal politica de apoio a agricultura familiar, representando seu
reconhecimento como categoria socioecondmica estrutural do campo brasileiro, tema ja
abordado nesta revisao. O estudo de caso que os autores empreenderam contou com entrevistas
semiestruturadas aplicadas a onze agricultores residentes em Chapec6, Guatambu, Nova
ltaberaba e Cordilheira Alta, indicados por “informante-chave” da cooperativa Cresol — a Unica
a atuar com o Pronaf na regido —, a partir de dois critérios: estar associado a cooperativa e ter
contratado crédito em 2013, com valor inferior a R$ 10 mil (com enquadramento nas fases
de subsisténcia e/ou em transicao). Em geral, os entrevistados tinham entre 50 e 65 anos e
possuiam areas entre 5 ha e 35 ha. Os integrados (maioria do grupo) na producao de leite, suinos
e aves relataram ser proibidos pelas agroindustrias de ter criacao prépria de galinha ou porcos.
Os mais velhos relataram as lutas para reivindicar uma linha de crédito propria para a agricultura
familiar, que a diferenciasse do agronegdcio, e elogiaram o fato de, a partir do Pronaf, poderem
contar com o custeio associado ao seguro agricola. Alguns se lembraram dos problemas com a
sistematica de aval solidario, adotada na fase inicial do Pronaf, em virtude do efeito em cadeia
da inadimpléncia, e reforcaram que a mudanga para o formato individual foi benéfica. Ademais,
os entrevistados apontaram a importancia no Pronaf para fixar o agricultor na terra. Entre eles,
0 custeio era a linha mais acessada justamente para garantir a continuidade das atividades, ao
passo que o investimento era usado para construcao de cercas, compra de maquinas e ampliacao
da infraestrutura (resfriador de leite, sala de ordenha). Um ponto importante: o Pronaf era
visto ndo apenas como garantia de estabilidade para novos financiamentos (porque aumenta
a rentabilidade), mas como fator de reducdo da penosidade do trabalho e aumento do tempo
livre em familia e comunidade, criando um sentimento de autonomia na conducao do trabalho.
Na percepcao dos entrevistados, o Pronaf apoiaria especialmente os menos capitalizados, que nao
dispdem de recursos minimos para realizar investimentos e custear as atividades. Os agricultores
se referiram a grande diferenca do montante de recursos destinados ao agronegdcio e a
agricultura familiar e, nesta dltima, ao modelo de integracao agroindustrial, que ndo incentivaria
a diversificacao. Por fim, na percepcao dos entrevistados, faltaria ao programa assegurar a
prestacao de assisténcia técnica.

Em linhas gerais, Fossa, Comerlatto e Mattei (2018) concluem que o relato dos agricultores
expressaria um reconhecimento, para além do crédito, do papel Pronaf no desenvolvimento
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do segmento rural familiar e na melhoria das condi¢bes do trabalho agricola. Dado o perfil
heterogéneo e o porte demografico da agricultura familiar, o Pronaf poderia crescer em diferentes
tipologias, dos mais pobres aos mais capitalizados, em todas as regides do pais, fortalecendo
outras linhas, como o Pronaf Jovem e Mulher, e as cooperativas de crédito rural.

Analisando agricultores familiares em um contexto bem diferente, Borges, Silva
e Coutinho (2018) propdem estudar a percepcao do Pronaf na comunidade rural Lagoa
Redonda, no municipio de Quixada (Ceara), com entrevistas semiestruturadas de campo.
As 25 familias entrevistadas realizavam atividades diversas em pequena escala (em areas
de até 5 ha), predominando a criacao de bovino (leite e corte) e ovinos, secundada das
culturas do feijao, milho e sorgo, com parte da producao destinada ao consumo das familias
e a alimentacao dos animais, parte a venda. A receita obtida pela comercializacao dos
produtos era principal fonte de renda para a maioria das familias — com ganhos entre 1,5 e
3 SMs —, complementada por beneficios do Bolsa Familia e do Garantia Safra. As rendas
extras, obtidas em atividades externas (confeccées e venda de roupas), eram usadas na
manutencao da atividade agricola, sobretudo na aquisicao de alimentos para o rebanho
na seca. A maior parte da producao comercializada era adquirida por atravessadores,
principalmente o leite. A criacdo de caprinos, tradicional na regido, foi abandonada em
virtude da baixa valorizacao e da auséncia de uma cadeia produtiva organizada. A seca dos
ultimos anos reduziu a quantidade de graos produzidos e a area plantada: os produtores se
disseram desestimulados pelos baixos precos dos graos nos periodos de safra comparados
aos custos do processo produtivo, além, ainda, do baixo valor pago pelos atravessadores.
Quanto ao Pronaf, todos os entrevistados tiveram acesso ao grupo B do programa, a maioria
obtendo o valor maximo dessa linha (em 2016), de R$ 4 mil. Um dado inesperado: 67%
dos contratos tiveram, como titulares, mulheres chefes da familia. Metade das familias
utilizou os recursos para a renovacao dos plantéis por meio da aquisicao de novos animais
ou melhoramento genético; um quarto investiu na perfuragao e renovagao de pogos para
0 abastecimento de agua; e um quinto direcionou o crédito para a reforma de cercas e
currais. Apenas 9% das familias usou o recurso para adquirir maquinas ou equipamentos.
Em termos de percepcao, 59% dos entrevistados consideraram o Pronaf “positivo” para o
desenvolvimento da agricultura familiar, mas 41% afirmaram ndo ter percebido melhorias
nos niveis produtivos. Quanto a quitacao do financiamento, apenas 11% dos entrevistados
mantinham o pagamento em dia. No entanto, a insatisfacao com o Pronaf e a inadimpléncia
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estavam associadas a fatores ndo relacionados diretamente ao programa, como a perda das
safras, as secas permanentes e a baixa margem de lucro (Borges, Silva e Coutinho, 2018).™

Gracas a lente de aproximacao através da qual os estudos de caso, de viés mais qualitativo,
descritos anteriormente, analisam o impacto do Pronaf na esfera do beneficiario, pode-se verificar
que a aplicacdo do crédito transcende o projeto produtivo e repercute favoravelmente sobre outros
elementos que conformam a qualidade de vida na agricultura familiar. A relativa autonomia no manejo
dos recursos, por exemplo, permite que aquisicoes e investimentos feitos para as culturas diretamente
financiadas favorecam também, de modo indireto, a producao doméstica ou para autoconsumo,
atenuando, por consequinte, as criticas a especializacao produtiva. Além disso, para muitos beneficiarios,
o Pronaf tem funcionado como porta de acesso a outros programas voltados para o rural, como as
politicas de compras publicas e de Ater. O grupo sequinte de artigos reforca e complementa essas
conclusdes, oferecendo um panorama do desempenho, em escala local, do Pronaf.

4.4 Analises de desempenho do Pronaf em
localidades especificas

Este quarto conjunto de textos traz analises de desempenho do Pronaf em localidades
especificas, reunindo estudos que combinam metodologias qualitativas e quantitativas.

Justamente a meio caminho entre analise quantitativa — pelo método — e estudo de caso —
pelo grupo abrangido —, Damasceno, Khan e Lima (2011) avaliaram a contribuicao do Pronaf para
o desenvolvimento da agricultura familiar no estado do Ceara, procedendo a um levantamento
de dados primarios junto a 45 agricultores beneficiarios do Pronaf B e a 45 ndo beneficiarios, nos
municipios de Baturité, Iguatu e Quixada. Para comparar os grupos, os autores calcularam indices
de sustentabilidade, de emprego agropecuario por hectare cultivado e de renda agropecuaria
por hectare cultivado. O indice de sustentabilidade envolveu a elaboracdo de quatro subindices:
desenvolvimento econdmico-social, capital social, ambiental e politico-institucional.

10. Um conjunto adicional de textos, cujo foco central ndo é o Pronaf, aborda o impacto local do
programa na organizacao produtiva de seus beneficidrios potenciais e na propria institucionalizagao
de outras politicas de desenvolvimento rural voltadas a agricultura familiar. Estudando associagbes e
cooperativas de agricultores familiares da regido Sudoeste do estado de Sao Paulo, Gongalves (2014)
alude a importancia da criacdo do Pronaf para a consolidacdo de uma institucionalidade de base a partir
da qual os agricultores familiares estabelecessem uma relacao com o Estado (via DAP) e sobre a qual
politicas de compras estatais diretas (como o PAA) pudessem organizar-se. Santos e Azevedo (2009)
ressaltam como o acesso ao Pronaf foi fundamental para que os produtores de leite do municipio de
Catingueira (Paraiba) se organizassem em uma associacao produtiva.
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O subindice de desenvolvimento econdmico-social considerou indicadores de satide, educacao,
habitacao, condicbes sanitarias, lazer e economia, com base em respostas dos entrevistados a
questdes que abordaram a disponibilidade de servicos, as condicdes de moradia, 0 acesso a agua
e outros topicos. O indice de capital social foi elaborado a partir de indicadores das relacoes
comunitarias, interpessoais e associativas dos agricultores familiares. O indice ambiental agregou
respostas sobre as praticas produtivas dos agricultores, como conservacao do solo e uso de
agrotoxicos. O indice politico-institucional levantou a efetividade de politicas publicas voltadas a
agricultura familiar, como assisténcia técnica e crédito.

A analise descritiva dos resultados e os testes estatisticos (¢ de Student, qui-quadrado e U de
Mann-Whitney) salientaram as diferencas e similaridades entre os grupos. Os dados mostraram
que os valores que compdem o indice de sustentabilidade sdo maiores para os beneficiarios, com
destaque para os indicadores de desenvolvimento econdmico-social e capital social. O resultado
comparativo do teste t mostra que a diferenca no indice de sustentabilidade médio de beneficiarios
e nao beneficiarios, em favor dos primeiros, é significativa. O quadro, entretanto, nao é auspicioso:
se, entre nao beneficiarios, 91% apresentavam baixo indice de sustentabilidade, mais da metade
(53%) dos beneficiarios do Pronaf estariam nesse patamar. De acordo com Damasceno, Khan
e Lima (2011), os baixos niveis do indice de sustentabilidade ambiental nos grupos podem ser
atribuidos a praticas agricolas inadequadas, como a nao realizacao de andlises de solo e 0 nao
uso de adubacao verde. Os indices de capital social e politico-institucional apontaram fragilidades
maiores entre nao beneficiarios (como o baixo nivel de confianca entre associados e a baixa
participacao em cursos de capacitacao). Em relacao a renda agropecuaria anual média e a renda
familiar total anual média, os ndo beneficiarios superam os beneficiarios, mas parte da diferenca
pode ser atribuida ao tamanho médio da propriedade dos ndo beneficiarios, trés vezes maior que
a dos beneficiarios. Eliminando esse efeito, os autores calcularam a média da renda agropecuaria
anual por hectare cultivado e observaram que o indicador, para os beneficiarios, era 25% superior
a dos nao beneficiarios. Quanto aos efeitos do Pronaf sobre o emprego, o estudo aferiu que a
média da mao de obra familiar empregada por hectare, para os beneficiarios, é de 1,32, ao passo
que, para nao beneficiarios, é de 0,37, uma diferenca estatisticamente significativa.

Na sua conclusdo, Damasceno, Khan e Lima (2011) apontam que o Pronaf B nos municipios
de Baturité, Iguatu e Quixada operava em um contexto marcado pela insuficiéncia de servicos
(disponibilidade de escolas, postos de sadde, estradas, transportes etc.), o que afetaria
significativamente o desempenho dos produtores. Além disso, para atenuar a desarmonia entre
politica de crédito e politica agricola, os autores consideram essencial implementar uma politica
fundiaria e ampliar a abrangéncia da assisténcia técnica.
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Também conjugando uma analise quantitativa com métodos qualitativos, Abreu (2017) buscou
estudar os avancos e desafios enfrentados pelo Pronaf para garantir a sustentabilidade dos agricultores
familiares na Paraiba. Apresentando dados do Censo Agropecuario 2006, a autora observou que,
além de metade da agricultura familiar brasileira estar no Nordeste, os agricultores familiares
representavam, na Paraiba, 92% dos estabelecimentos, detinham 55% da area e respondiam por
58% do valor da producdo. Apesar disso, 30% dos agricultores familiares possuiam area inferior
a 2 ha. O setor ocupava 90% da mao de obra agricola do estado. Na parte central de seu artigo,
a autora analisa o desenho do programa Agroamigo, executado pelo Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) com recursos destinados ao grupo B do Pronaf. Ela ressalta, como caracteristicas da linha, a
maior proximidade do assessor de microcrédito com o agricultor, 0 acompanhamento presencial das
fases de execucdo e as taxas de juros baixas. Além disso, destaca a ampliacdo das linhas oferecidas
pelo programa (Pronaf Mulher, Pronaf Jovem etc.) como um fator de diversificacdo do repertério da
politica que sinalizaria certa permeabilidade politico-institucional aos diversos interesses econdmicos
e sociais no rural. Mas, apesar da ampliacdo do programa, de modo geral, 0s recursos financeiros
efetivamente sao menores que a quantia anunciada pelo programa e que a liberacao de crédito
pelos bancos, mesmo havendo recursos, esbarra na filtragem dos beneficiarios em potencial, que
leva em conta a viabilidade de mercado dos projetos, a capacidade de endividamento do produtor e
outros critérios (Abreu, 2017). Para qualificar esse ponto, a autora resume os elementos importantes
que recolheu em entrevistas com representacdes ligadas aos agricultores familiares da Paraiba e
agentes operacionais do Pronaf (BNB e Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural — Emater).
Para estes ultimos, o Pronaf seria um marco no desenvolvimento regional e o carro-chefe das
agéncias bancarias do interior: o setor agricola familiar teria importancia significativa na economia
local dos municipios paraibanos por gerar a matéria-prima de grande parte dos produtos e uma cesta
diversificada de alimentos." Os entrevistados da Emater disseram que as exigéncias documentais,
especialmente a escrituracao dos imoveis, frustram a participacdo de muitos produtores aptos.
Por fim, Abreu (2017) anota que a estiagem na regiao compromete fortemente as condicoes de
aplicacao e de quitacao do crédito, e que os profissionais de Ater apontam a necessidade de orientar
os produtores em contextos de estiagem prolongada.

Com abordagem similar — andlise de dados estatisticos e entrevistas com mediadores
locais — Aquino e Dantas (2018) analisam a evolugao e os limites do programa de microcrédito
rural Agroamigo na microrregiao do Vale do Acu (Rio Grande do Norte), entre 2006 a 2013.
Associando-0 as carateristicas tipicas de uma politica de microcrédito — empréstimo de pequeno
valor a pessoas abaixo da linha da pobreza, a taxas de juros inferiores as do mercado —, o artigo

11. Abreu (2017) destaca uma frase recorrente entre os entrevistados: “se o produtor tem dinheiro, o
comércio tem dinheiro também”.
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informa que o Agroamigo, operado pelo BNB, abrange a regido Nordeste e o norte de Minas
Gerais e do Espirito Santo, atendendo, desde 2005, a parcela mais carente da agricultura familiar:
o grupo B do Pronaf. Com o objetivo de enfrentar a pobreza no campo, diversificar operagoes de
financiamento no semidrido e reduzir as taxas de inadimpléncia, o Agroamigo'? atua diretamente
nas comunidades rurais, onde as operacdes sao executadas sob o monitoramento de assessores
de microcrédito, que elaboram as propostas e acompanham sua implementacao passo a passo.
As aplicacdes do programa passaram de R$ 16,8 milhdes, em 2005, aR$ 1,1 bilhdo em 2013, com
mais de 2 milhGes de empréstimos a pequenos agricultores da regido (Aquino e Dantas, 2018).

No Vale do Acu — microrregiao estudada —, o programa realizou mais de 7 mil contratos e
investiu volume superior a R$ 15 milhdes. O panorama agrario acuense é objeto de uma anélise
importante no artigo: numa microrregidao cujo meio rural é dominado pela fruticultura irrigada
em larga escala com uso intensivo de insumos quimicos, os agricultores familiares, embora
representassem 82% do total de estabelecimentos e ocupassem 70% da mao de obra, sequndo
0 censo de 2006, dispunham de apenas 32% da area. Operando créditos do Pronaf a partir
de condicdes desenhadas para as caréncias da agricultura familiar empobrecida do Nordeste,
0 Agroamigo permitiu que seus beneficiarios do Vale do Acu investissem em suas propriedades
com bons resultados, mas, segundo os autores, parece ter contribuido pouco para diversificar as
fontes de renda do publico. Mais de trés quintos das operacdes no Vale do Acu se concentravam
no financiamento a pecudria de bovinos e a caprino-ovinocultura no periodo analisado. Quase
metade do crédito operado via Agroamigo destinou-se a mulheres rurais, mas os investimentos
feitos por elas sequem o “viés setorial” pecuario: 44% de contratos para bovinocultura e 22%
para a ovinocultura, com montantes pouco expressivos alocados em atividades nao agricolas
(3% para artesanato). Essa prevaléncia da pecuaria poderia explicar-se tanto pela tradicao da
regiao como pela “padronizagao” dos projetos por parte dos técnicos de campo. O microcrédito
se teria tornado um meio de aumentar o capital produtivo das familias sem, contudo, propiciar
ganhos de autonomia feminina. Aquino e Dantas (2018) concluem reconhecendo que 0 Agroamigo
nao pode, por si s, resolver problemas histéricos do meio rural nordestino, como o escasso
abastecimento de agua — questao também presente no Vale do Acu —, sem se integrar a outras
politicas publicas e ampliar investimento em outras atividades, a fim de diversificar a fonte de
renda das familias.

12. 0 Agroamigo estabelece, como condicdes de acesso, que o produtor, seja ele proprietario, posseiro,
arrendatario ou parceiro, disponha de uma area maxima de quatro modulos fiscais (MFs), resida nela ou
perto, explore-a com a familia, obtenha no minimo metade da renda bruta anual da atividade agropecuaria
e possua renda bruta anual familiar de até R$ 23 mil (atualmente). Os beneficidrios podem contratar
operacdes de até R$ 5 mil (atualmente) a juros de 0,5% ao ano (a.a.), para desenvolver atividades
agricolas, pecuarias ou nao agricolas praticadas no meio rural (turismo, artesanato, comércio etc.).
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Também complementando andlise de dados estatisticos com abordagem qualitativa,
Magella e Silva (2019) avaliaram o uso dos recursos do Pronaf pelos agricultores familiares
de Mogi das Cruzes, onde eles representavam, sequndo o censo de 2006, 70% dos 1,6 mil
estabelecimentos. Entre 2012 e 2016, segundo os autores, 540 contratos do Pronaf foram
realizados por agricultores familiares do municipio.' Selecionando uma amostra estatistica desse
universo, eles realizaram entrevistas com 61 produtores do municipio. A discussao em relacao ao
uso dos recursos é apresentada, no texto, por faixa de valor de crédito adquirido: até R$ 20 mil
(31%), de R$ 20 a 40 mil (20%), de R$ 40 a 60 mil (29%) e acima de R$ 60 mil (20% dos
contratos). Na primeira faixa de crédito, a maior parte foi empregada na aquisicao de insumos
(48%); na segunda, 0s contratos se concentraram em investimentos de infraestrutura (59%); na
terceira, na aquisicao de veiculos (89%); na quarta, a parcela maior do montante foi destinada
a compra de maquinas e equipamentos (33%). Em termos absolutos, a maior parte dos recursos
do Pronaf emprestados pelos agricultores familiares de Mogi das Cruzes foi usada para compra
de veiculos. No que tange a relacdo com os agentes financeiros, a maioria dos entrevistados
afirmou nao ter precisado designar avalista ou fiador para firmar os contratos, e menos da
metade (38%) disse ter sido acompanhada pelo banco apos a liberacao do crédito. Pouco mais
que a metade, por sua vez, reclamou que o agente financeiro condicionava a liberacao do crédito
a aquisicao de outro produto bancario. De modo geral, todavia, os autores concluem que o
Pronaf em Mogi das Cruzes cumpriria o papel de politica de desenvolvimento da agricultura
familiar, embora atingisse pequeno percentual de produtores. Os diferentes significados que o
Pronaf tem para os agentes financeiros — produto bancario — e para os beneficiarios — politica
social — se expressaram também nas falas captadas em campo. Essa dicotomia percorre grande
parte dos estudos analisados nesta revisao. A propria critica as desigualdades distributivas do
programa subentende essa controvérsia. As comparacdes em esfera local entre beneficiarios
e nao beneficiarios reforcam, entretanto, os efeitos favoraveis do programa, ainda que sem a
amplitude de um programa de carater estritamente social. No entanto, as analises positivas da
experiéncia do Agroamigo no Nordeste —rara unanimidade na bibliografia — deixam claro que um
acompanhamento técnico e uma formulacdo de condicdes de aplicacdo do crédito compativeis
com a realidade socioecondmica das familias suscitam diferencas significativas nos resultados.

Formulando também uma andlise de desempenho local do Pronaf, mas adstrita a dados
secundarios, Silva (2012) investiga a acao do Pronaf nas economias dos municipios do territério
Médio Jequitinhonha. Por meio do instrumental estatistico de dados em painel, o autor analisou
0 impacto do programa nas principais variaveis econémicas dos municipios do territorio, entre

13. Destacado polo produtor de hortalicas com mao de obra familiar, Mogi das Cruzes respondia por 15%
da produgao nacional de hortalicas e 80% da de cogumelos, em 2017.
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2000 e 2007. Os resultados indicaram que o Pronaf tem contribuido para o desenvolvimento
das economias locais: uma variacao de 1% no valor total do Pronaf acarretaria uma variacao
positiva de 0,094% no PIB total, 0,092% no PIB industrial, 0,116% no PIB do setor de servicos
e de 0,066% no PIB agropecuario. Os motivos pelos quais este dltimo indicador é inferior ao
PIB total e aos setoriais (indUstria e servicos) passam pelas caracteristicas da agricultura familiar
no Médio Jequitinhonha, constituida, em sua maioria, de pequenas propriedades com baixa
integracao ao mercado (Silva, 2012). O Pronaf permitiria a esses agricultores pouco capitalizados
ter acesso a outros insumos para producao e beneficiamento, criando, portanto, uma demanda
por produtos industrializados ou semimanufaturados e dinamizando as atividades comerciais
locais. Como o publico atendido pelo programa na regidao pertence majoritariamente ao grupo B,
com agricultores de renda baixa e carentes em bens e servicos, é possivel que parte das familias
empregue o crédito em demandas nao agricolas.

Os impactos do Pronaf na geracdo de trabalho e renda na regido também sao, sequndo
Silva (2012), positivos: uma variacao de 1% no volume do crédito destinado a regiao implicaria
uma variacao positiva de 0,172% no valor da renda média total dos trabalhadores (no ano
de contratacdo) e de 0,176% no total de postos de trabalho. A despeito da dificuldade de se
aferirem tais varidveis em um contexto marcado pela informalidade, sobretudo no rural, os
resultados corroboram a tese, frequente na bibliografia, de que os efeitos dinamicos do programa
transcendem seu carater setorial e se espraiam sobre outros segmentos da economia. Os dados
do impacto tributario do Pronaf reforcam a hipdtese: uma variacao de 1% no volume de créditos do
programa na regiao renderia um aumento de 0,158% da receita tributaria dos municipios
(Silva, 2012). Os resultados, como conclui o autor, apontam que o apoio a producao familiar pode
ser uma estratégia de dinamizacao da economia de muitos municipios brasileiros, sobretudo em
territérios com fortes caracteristicas rurais, como o Vale do Jequitinhonha.

Também trabalhando a partir de dados secundarios para a formulacdo de um diagnéstico
local, Pereira e Nascimento (2014) avaliaram a capacidade do programa de contribuir para o
desenvolvimento do potencial produtivo da agropecuaria tocantinense. Os autores apontam
que a agricultura familiar tocantinense, sequndo o Censo Agropecudrio 2006, representava
trés quartos dos estabelecimentos rurais, mas ocupava apenas 19% das terras: nao obstante,
gerava 36% das receitas agropecudrias do estado e ocupava 70% da mao de obra. Adotando
uma metodologia estatistica (regressao linear pela média e a regressao quantilica), a pesquisa
analisou todos os municipios entre 2002 a 2009, a luz das seguintes variaveis (exclusivas da
agricultura familiar): valor da producdo de lavoura temporaria, volume da producao vegetal, valor
da produgao animal, valor da producao de animais de grande porte, mao de obra familiar alocada
em lavouras temporarias, mao de obra familiar alocada na producdo animal e volume de crédito
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do Pronaf. Além do censo, os relatérios da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) também foram
usados como fonte de informacdo. O volume de crédito do Pronaf e a mao de obra familiar
foram as variaveis explicativas: o objetivo era estimar a relacao entre o volume de crédito do
Pronaf e as varidveis de producdo da agricultura familiar.

Ao contrario da tendéncia geral do Pronaf, Pereira e Nascimento (2014) sublinham que, no
Tocantins, onde o programa atende a quase totalidade dos municipios (com um volume total de
R$ 134 milhdes em 2009), a distribuicdo dos recursos néo favorecia as microrregides mais ricas: a
mais rica, Porto Nacional, que concentrava 26% do PIB estadual, recebeu apenas 5% dos recursos
do programa, ao passo que a microrregiao do Bico do Papagaio, uma das mais pobres, respondendo
por apenas 7% do PIB estadual, recebeu 19%. Tal distribuicdo ainda acompanhava a curva de
producdo dos principais produtos da agricultura familiar (arroz, feijao e milho): as microrregioes
que, mesmo sendo mais pobres, tinham maior producao dessas culturas receberam mais recursos.
Os resultados das regressdes estatisticas aplicadas no estudo mostraram que tanto o volume de
créditos do Pronaf quanto a mao de obra familiar apresentaram relacao positiva significante com
as variaveis de producao, sobretudo no caso das lavouras temporarias. Considerando a variavel
mao de obra familiar, os resultados foram ainda mais contundentes, mostrando que a producao
aumenta com a disponibilidade desse tipo de mao de obra. Isso significa que a mao de obra
familiar apresentou um poder explicativo sobre a producdo maior que os efeitos do crédito,
indicando que o trabalho familiar é decisivo para o desempenho produtivo da unidade familiar —
o crédito funcionaria como um vetor complementar. As caracteristicas do Pronaf no Tocantins
sugeriam que o programa poderia contribuir para a reducao da desigualdade no estado e para
a reducdo do hiato entre potencial produtivo e produto efetivo da agropecudria tocantinense
(Pereira e Nascimento, 2014).

Propondo uma analise do uso dos recursos do Pronaf no Goias, também calcada em dados
secundarios, Jordao, Silva e Carvalho (2019) afirmam que a agricultura familiar no estado tem
importancia significativa na producao de alimentos (arroz, mandioca e leite, este Ultimo atrelado
a uma cadeia produtiva), mas que a maior parte dos créditos do programa financia atividades
consolidadas na regiao, como o milho, a soja e o gado bovino. A falta de uma assisténcia técnica
capaz de promover a diversificacdo produtiva, além das obrigacdes financeiras assumidas com
o crédito, acabaria por obrigar os agricultores familiares goianos a restringir suas atividades a
pecuaria leiteira. Essa determinacao inicial, no entanto, tenderia, sequndo os autores, a gerar
prejuizos a longo prazo, com a redugao dos lucros e a perda da autonomia dos produtores.
Do ponto de vista das instituicdes bancarias, a concentracao de recursos do Pronaf em atividades
consolidadas se explicaria, tal como aparece assiduamente nesta revisao, pelo “menor risco”
envolvido nessas operagoes: no caso da bovinocultura, 0s animais ja existentes na propriedade
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serviriam de garantia ao financiamento, e o valor recebido poderia ser investido na compra de
novos animais, aumentando a producado e, com ela, a garantia. Essa dinamica criaria um circuito
seguro para a légica financeira. Os assessores de Ater teriam, além disso, maior facilidade para
elaborar projetos voltados a cultivos tradicionais, e os proprios agricultores recorreriam, por
seguranca, a atividades ja integradas. Os autores argumentam que o Pronaf em Goids estaria,
pois, enquadrado no modelo agricola produtivista e “commoditizado”, atendendo as exigéncias
do mercado e do setor financeiro, sem consequir reforcar caracteristicas importantes da agricultura
familiar, como a diversificacao, a vocacao para a producao de alimentos e a comercializacao em
circuitos curtos. Por fim, mostrando que os créditos do Pronaf tém se concentrado cada vez mais
em contratos de maior valor, em Goids e no Brasil, 0s autores citam estatisticas da execucao do
programa que indicam, de 2005 a 2014, tanto no estado como no quadro nacional, a reducao
do nimero de contratos vis-a-vis 0 aumento do volume de crédito.

Ja com uma analise de viés fortemente quantitativo e estatistico, que mira o Parana como objeto
de andlise, Oliveira e Bueno (2019) avaliam a influéncia do Pronaf sobre os indicadores agricolas do
estado de 2007 a 2012. Adotando 0 modelo de regressao de dados em painel, a pesquisa procura
estimar o efeito do Pronaf sobre a producéo, a area plantada e a produtividade das lavouras de
subsisténcia beneficiadas. Apresentando os nimeros gerais do Pronaf para o periodo, os autores
reforcam que o Parana — onde a agricultura familiar representava 80% dos estabelecimentos (em
2006) — seria um lécus analitico importante para entender os efeitos do programa sobre as culturas
praticadas por agricultores familiares. Usando dados da Pesquisa Agricola Municipal (IBGE), do censo
agropecuario e do AECR, o modelo estatistico aplicado gerou, entretanto, resultados contrarios ao
esperado: as andlises da relagdo entre o montante de financiamento e os indicadores agricolas
selecionados apontaram que, para a maioria das lavouras, o Pronaf teve ligeiro efeito negativo
sobre a producdo, area plantada e produtividade. Isso significa que um aumento de 10 pontos
percentuais (p.p.) no financiamento do Pronaf poderia implicar uma reducdo na area, na producao
e na produtividade da maioria das culturas. No caso do trigo, por exemplo, 0 aumento de 10%
no montante do financiamento do Pronaf geraria, sequndo o modelo, uma reducdo de 2,9% na
area, 3,48% na producao e 0,48% na produtividade; no caso do arroz, as redugbes poderiam
ser de 2,4%, 2,6% e 0,8%. Apenas o desempenho na producdo e na produtividade do milho e
da mandioca foi positivamente significativo: o aumento de 10% no montante do financiamento
do Pronaf aumentaria 0,52% na producdo e 0,22% na produtividade de mandioca, e 0,64% na
producdo e 0,76% na produtividade do milho. Os autores sugerem que os resultados pdem em
questdo a capacidade do Pronaf, no Parand, de aumentar a producdo da agricultura familiar.

Também tendo o Parand como foco analitico, Stamm e Avelar (2019) propdem analisar a
dindmica e os efeitos do Pronaf na regido oeste do estado, entre 2000 e 2012, marcada pela
forte concentracdo de produtores familiares e pela alta participacdo no volume total de créditos
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contratados pelo estado. Os autores empregaram o método estatistico de dados em painel de
efeitos fixos para avaliar qual seria o efeito da variavel exdgena (volume de créditos do Pronaf)
em relacao as variaveis endogenas PIB total per capita, PIB agropecuario, PIB da industria, PIB
do setor de servicos, renda média da populacao, geracao anual de empregos formais, geracao
de impostos liquidos municipais e geracao de ICMS. O método gerou resultados estatisticamente
significativos, mostrando que o financiamento do Pronaf repercutiria sobre todos os setores da
economia local. Em relacao ao crescimento anual do PIB per capita, por exemplo, o modelo
apresentou um coeficiente da taxa de crescimento do Pronaf de 0,0343, o que indicaria que, a
cada 10 p.p. de aumento no volume de créditos do programa, ocorreria em média um acréscimo
de 0,34% de crescimento anual no PIB per capita da regiao. Para o PIB agropecuario, os valores
foram mais expressivos: a cada acréscimo de 10 p.p. na taxa de crescimento anual do volume
de créditos do Pronaf, ter-se-ia um acréscimo em média de 1,77% no crescimento anual do PIB
agropecuario. Para os PIBs da industria e de servigos, os efeitos do aumento de 10 p.p. na taxa
de crescimento do volume de créditos do Pronaf ocasionariam acréscimos de 7,98% e 4,62%,
respectivamente, no crescimento anual. Os autores argumentam que os efeitos sobre o produto
dos setores de servicos e da industria foram maiores que o observado na agropecudria porque
o Pronaf, como politica de crédito que opera a taxas inferiores as de mercado, acabaria por
funcionar como fonte de liquidez para os municipios da regido. Além disso, apontam Stamm e
Avelar (2019), o agricultor familiar reduziria parte do custeio de suas atividades pelo emprego
da mao de obra familiar e, com isso, teria margem para adquirir mais produtos de consumo
doméstico. Por fim, acessando o crédito de investimento, os produtores comprariam maquinas e
equipamentos que, antes, eram alugados, e assim movimentariam a atividade industrial.

Quanto a contribuicao do Pronaf para a geracdo de emprego e renda de 2000 a 2012,
Stamm e Avelar (2019) ponderam que, mesmo considerando as dificuldades relativas a alta
informalidade no mercado de trabalho, sobretudo rural, o modelo indicou que um aumento de
10 p.p. na taxa de crescimento do volume de créditos do Pronaf acrescenta 0,07% ao crescimento
anual da renda média da populacdo e 4,84% ao nimero de empregos formais. A interpretacao
dos autores diz que o aumento no volume de crédito ensejaria um ambiente favoravel a criacao
de empregos. Os efeitos do Pronaf sobre a receita tributaria também sao significativos: um
acréscimo de 10 p.p. na taxa de crescimento anual do volume de créditos do Pronaf acarretaria
um aumento de 5,85% na geracao de impostos municipais e de 5,03% na geracao de imposto
sobre circulacao de mercadorias e servicos (ICMS).

Um conjunto importante de conclusoes pode ser tirado desses resultados. Eles demonstram
que o Pronaf, mesmo sendo uma politica setorial, engendra efeitos positivos tanto no crescimento
do produto quanto na geracao de renda, emprego e receita tributaria. Ademais, fica clara a
importancia do programa para as administracdes municipais. Isso significa que a gestdo das
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prefeituras, preocupando-se em melhorar a operacionalizacao do programa junto aos sindicatos
rurais, aos bancos e entidades de Ater, poderia produzir resultados ainda mais significativos nas
contas municipais. O Pronaf, portanto, enquanto uma politica social, funcionaria como vetor de
dinamizacao da economia de pequenos municipios.

De modo semelhante, Rodrigues (2019) analisa os efeitos do Pronaf nos PIBs total e
setorial da mesorregido da Zona da Mata mineira entre 2001 e 2012. Segundo o autor, 0
Censo Agropecuario 2006 apontava a existéncia de quase 71,6 mil estabelecimentos familiares
na regiao (em torno de 8 mil do grupo A, 15 mil do B, e a maioria restante enquadravel nos
grupos mais estruturados), com areas variando entre 0,5 e 1,3 modulo fiscal, e respondendo
pela maioria das areas de lavouras (com destaque para cana, milho e feijao) e das cabecas de
bovinos de leite. Segundo 0 AECR, considerando o periodo de 1999 a 2012, Minas Gerais teria
concentrado 9,3% dos contratos e 12,4% dos recursos do Pronaf. Para medir o impacto dos
recursos do Pronaf nos PIBs total e setorial, ao longo do periodo analisado, o autor utilizou a
metodologia de analise de dados em painel com efeitos fixos. Em 2011, a participacao da Zona
da Mata no PIB mineiro foi de 7,5%, com a agropecuaria gerando 9,3% do PIB agropecuario
do estado. As regressdes mostraram que, para uma variacao de 1% no montante total de
créditos do Pronaf, ocorreria uma variacdo positiva de 0,17% no valor do PIB total da Zona
da Mata mineira. Quanto aos efeitos do Pronaf no valor agregado da atividade agropecuaria,
0 autor estimou que 1% de variagao nos recursos do programa geraria 0,17% de oscilacao
positiva naquele indicador no ano. No entanto, mesmo como programa setorial, o Pronaf
impactaria positivamente o valor agregado da indUstria e de servicos: uma alteracao de 1% no
Pronaf levaria a 0,20% de variacao no valor agregado para a atividade industrial e a 0,16%
de variacao no valor agregado de servicos. O autor assinala que, em geral, 0s menores efeitos
fixos foram encontrados em municipios de baixa populacdo e dindmica econémica, ao passo
que os municipios com maiores efeitos fixos foram os de maior porte, com maior oferta de bens
e servicos. O autor conclui que, ao incidir sobre o desempenho produtivo da atividade agricola
familiar, franqueando o acesso dos agricultores a mercados de insumos e produtos, o Pronaf
teria efeito positivo sobre varios setores econémicos da regiao.

Em conjuntos, esses Ultimos estudos assinalam que os recursos do Pronaf, ao financiarem
a producao da agricultura familiar, geram efeitos dinamizadores sobre as economias locais, no
ambito de municipios e microrregides, em escala estatisticamente verificavel. Os artigos analisados
a sequir seguem o mesmo fio metodoldgico, ampliando o escopo para efetuar uma analise de
impacto do Pronaf sobre indicadores nacionais.
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4.5 Analises de desempenho do Pronaf em ambito nacional
e regional

Batista e Neder (2014) procuraram examinar os impactos do Pronaf sobre a pobreza rural,
entre 2001 e 2009. Para tanto, constroem estimativas das elasticidades (modelo de painel
dindmico GMM-Sistema) Pronaf-renda e Pronaf-desigualdade. O trabalho considera, como
hipdtese central, que o programa contribuiria para aumentar o rendimento médio dos pequenos
agricultores familiares e tenderia a reduzir a desigualdade de renda rural. Os efeitos do Pronaf
sao medidos a partir das variaveis “rendimento médio” e “concentracdo dos rendimentos”.
Os indicadores de pobreza, renda per capita e o indice de Gini foram obtidos a partir da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE). A linha de pobreza adotada pelos autores é a
de meio SM per capita (para 2009).

Segundo os autores, as estimativas apontaram que uma elevagao de 10% no crédito do
Pronaf (para os grupos A, B e A/C) tenderia a elevar a renda per capita domiciliar rural em 0,24%
e a reduzir a desigualdade de renda em 0,36%. Isso significaria que o Pronaf exerce efeito
indireto sobre a reducao da pobreza em duas vias, seja pelo aumento da renda domiciliar per
capita, seja pela melhor distribuicao de renda (segundo o Gini). A partir da leitura do conjunto
dos resultados, os autores concluem que o Pronaf, ao aumentar e promover melhor distribuicdo
da renda no campo, contribuiu para a redugao da pobreza rural no periodo 2001-2009.

Castro, Resende e Pires (2014) também propoem uma analise ampla do Pronaf, avaliando seus
impactos regionais entre 2000 e 2010, também segundo 0 modelo de dados em painel de efeitos
fixos. O parametro de avaliacdo utilizado foi a taxa de crescimento do PIB per capita— compreendido
como indicador de desenvolvimento regional — e do PIB agropecudrio — que representaria
o desenvolvimento agricola e a capacidade produtiva do setor. Os autores argumentam que o
modelo de dados em painel tem a vantagem de controlar as variaveis omitidas nas regressoes
convencionais, como as caracteristicas institucionais das regides; por essa razao, o método se
afiguraria mais apropriado para avaliar impactos em recortes geograficos amplos e distintos.
A unidade analitica utilizada pelos autores para discutir os efeitos regionais do Pronaf foi o
municipio — uma vez que os recursos do programa estao disponiveis em todos os municipios —,
além dos dados de base municipais usados para as estimativas (taxa de crescimento médio
anual do PIB per capita e PIB agropecuario, populacao residente etc.). Os autores construiram as
variaveis explicativas proporcao do Pronaf total em relacao ao PIB total e proporcao do Pronaf
total em relacao ao PIB agropecuario a partir dos agregados sobre o montante dos empréstimos
do Pronaf, em nivel municipal, de 2000 a 2010, e adotaram, como varidveis de controle, anos
de escolaridade média dos trabalhadores — pela Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais) — e
densidade populacional, entre outras.
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A avaliacdo em escala municipal mostrou resultados positivos estatisticamente significativos
da proporcao do Pronaf total em relacdo ao PIB total sobre o crescimento do PIB per capita
municipal: das abordagens estatisticas utilizadas, o resultado menos positivo apontou que, a cada
10 p.p. de aumento na propor¢ao do Pronaf total em relagao ao PIB, ocorreria um crescimento
médio de 0,5% do PIB per capita municipal; o resultado mais positivo atestou que, a cada 10 p.p.
de aumento na propor¢ao do Pronaf total em relagao ao PIB, o PIB per capita municipal teria
um aumento médio de 1,77%. Todas as estimativas apontaram para uma relacao positiva entre
Pronaf e crescimento econémico municipal. Por outro lado, os impactos do Pronaf no crescimento
do PIB agropecuario municipal foram mais modestos: no caso mais positivo, a cada 10 p.p. de
aumento na proporcao do Pronaf total em relacdo ao PIB agropecuario, haveria um aumento
médio de 0,9% de crescimento anual do PIB agropecudrio municipal.

As estimativas dos impactos do Pronaf nas cinco regioes foram construidas a partir da escala
municipal. A regido Norte ndo registrou efeito significativo do Pronaf, nem sobre o PIB per capita
nem sobre o PIB agropecuario. O mesmo se verificou em relacao a regiao Centro-Oeste. No caso da
primeira, Castro, Resende e Pires (2014) aventam, como hipdteses, o volume relativamente baixo de
crédito do Pronaf operado na regido, além das dificuldades que 1a se opéem ao desenvolvimento
agropecuario, como a deficiéncia logistica e a defasagem tecnoldgica: complementarmente, dada a
grande proporcao de crédito de investimento do Pronaf na regido — area de expansao da fronteira
agricola —, os autores aludem a possibilidade de que parte desse crédito teria sido usada para
consolidar novas areas que ainda nao produziam. Quanto aos resultados do Centro-Oeste, a
explicacdo passa pela participagao relativamente pequena da agricultura familiar no PIB agropecuario
regional, um efeito do padrdo concentracionista da propriedade da terra que marca a regigo.

Contudo, os resultados se mostraram positivos nas regides Nordeste, Sudeste e Sul. Na primeira,
as estimativas indicaram que, a cada 10 p.p. de aumento da proporcao do Pronaf em relacdo ao PIB,
ocorreria um aumento médio de 1,79% de crescimento do PIB per capita, ao passo que 10 p.p. de
aumento da propor¢ao do Pronaf em relagao ao PIB agropecuario renderiam um aumento de 0,9%
neste Ultimo. Os autores atribuem esses resultados a forte presenca de beneficiarios do Pronaf B na
regido. No Sudeste e no Sul, as estimativas sdo ainda mais favoraveis: no melhor resultado, a cada
10 p.p. de aumento na proporcao do Pronaf em relacdo ao PIB total, ocorreria um aumento médio
de 6,94% no PIB per capita no Sudeste e de 2,13% no PIB per capita do Sul. Esta Ultima regido
registraria 0 melhor resultado para o impacto do Pronaf sobre o PIB agropecudrio: um aumento de
10 p.p. da proporcao do Pronaf sobre o PIB agropecuario redundaria num aumento de 2,07% deste
ultimo. Castro, Resende e Pires (2014) destacam ainda que a regido Sul recebeu em torno de 45%
dos recursos do Pronaf de 2000 a 2010. Em sua conclusdo, o estudo assinala que as diferencas
regionais dos resultados indicam a importancia de avaliar os impactos do programa em escalas
geograficas distintas, a fim de ter uma perspectiva mais acurada do seu desempenho nacional.
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Com foco em outros indicadores, Marioni et al (2016) avaliam o impacto do Pronaf no PIB
da economia brasileira e nos PIBs setoriais (PIB de servicos, agropecuario e industrial), no periodo
de 2000 a 2012, a partir da aplicacao de regressao quantilica com efeitos fixos para dados em
painel. Além disso, estimam os mesmos resultados para cinco grandes regioes. Para desenvolver
seu estudo, 0s autores utilizaram os dados do Pronaf disponibilizados pelo Banco Central, somando
valores de custeio e investimento, tanto para a agricultura quanto para a pecuaria, para todos
0s municipios, separados por quantis conforme o porte do PIB. Os resultados mostraram que o
impacto do Pronaf no PIB agropecuario € positivo e significativo para todos os quantis analisados:
dada uma variacao de 1% no Pronaf, haveria uma variacado positiva de 0,055%, 0,06 1%, 0,046%,
0,04% e 0,029% nos quantis 10, 25, 50, 75 e 90, respectivamente. Isso significa que o efeito do
Pronaf seria maior nos municipios com menor PIB agropecuario (quantis 10 e 25). Também para
os PIBs industrial e de servicos, 0s autores encontraram efeitos positivos e significativos, embora
menores do que o aferido para o PIB agropecuario. Para o PIB da indUstria, uma variacao de 1%
no Pronaf acarretaria uma variacao positiva de 0,024%, 0,024%, 0,031%, 0,034%, 0,02%, por
quantil, dos municipios com menor para os municipios com maior PIB; para o PIB de servicos, as
variaces positivas seriam de 0,013%, 0,018%, 0,029%, 0,023% e 0,019%, respectivamente.
Tais efeitos, contudo, ndo seriam semelhantes para todas as macrorregioes e todos os setores
econdmicos: levando em conta o PIB total, enquanto o Sudeste registra 0s maiores efeitos nos
quantis inferiores (10 e 25) — municipios com menor PIB —, no Nordeste os efeitos maiores
aparecem nos quantis 25 e 50, e, no Norte, nos quantis 75 e 90. Os impactos do Pronaf sobre
os PIBs de servicos e industrial também variaram: no Sudeste, os maiores efeitos do Pronaf
observados sobre esses dois PIBs se deram nos quantis 10 e 25; no Norte, esse impacto teve
mais forca nos quantis 75 e 90 — municipios com maior PIB industrial e de servicos. No Nordeste,
os efeitos no PIB de servicos sao maiores nos quantis 50 e 75, enquanto os impactos no PIB
industrial sao maiores nos quantis 25 e 50. Os resultados, sequndo os autores, reiterariam que,
apesar de voltado para a agricultura familiar, o Pronaf é capaz de influenciar positivamente os
demais setores econdmicos. Dito de outro modo, o programa funcionaria nao apenas como
politica de crédito agricola, mas como politica de dinamizacao de diferentes setores da economia.
A heterogeneidade dos impactos, captada pelas variacbes por quantil, mostra, todavia, que 0s
efeitos positivos do programa poderiam ser mais expressivos, caso Se promovesse uma maior
descentralizacao dos recursos que permitisse aplica-los de maneira pertinente a cada regiao.

Um estudo de Aradjo e Vieira Filho (2018), analisando os impactos do Pronaf na agricultura
e na pecuaria dos estados, entre 2007 e 2016, adota a metodologia de vetores autorregressivos
em painel (Panel Vector Auto-Regressive — PVAR) para mensurar os efeitos do crédito do
programa sobre a area plantada, o valor bruto da producao agricola e pecudria e a produtividade
da terra. Em uma secdo inicial, os autores avaliam como os financiamentos recentes oferecidos
pelo Pronaf se dividiram sequndo suas fontes ao longo de sua trajetdria: se, na primeira fase do
programa, o FAT era a principal fonte, entre 2013 e 2016 a poupanga rural (56%) e 0s recursos
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obrigatérios (14%) responderem pela maior parte dos aportes financeiros na origem. No entanto,
0s recursos obrigatérios perderam bastante forca no periodo (queda de 40% no valor financiado),
assim como o FAT o Tesouro Nacional e o Fundo Constitucional do Financiamento do Norte
(FNO), ao passo que cresceram o0s recursos advindos da poupanca rural, do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e, destacadamente, do Fundo Constitucional
do Financiamento do Centro-Oeste (FCO). Os bancos publicos, com o Banco do Brasil a frente,
seguem sendo 0s responsaveis pela maioria dos repasses — 79% do valor financiado e 90%
dos contratos. Os autores apontam que o viés concentrador do Pronaf na regido se manteve no
periodo recente (53% do valor total entre 2013 e 2016), agravado pela queda do volume de
recursos no periodo (de R$ 24,7 para 22,2 bilhdes).

Araujo e Vieira Filho (2018) apresentam, em sequida, a distribuicao dos créditos do Pronaf
por atividade, entre 2007 e 2016: nesse periodo, o nimero de contratos para a agricultura
caiu 42% (cerca de 400 mil a menos), enquanto os contratos para pecuaria subiram 10%
(chegando a 1,1 milhdo em 2016 e a 53% do total). Em volume de recursos, a agricultura,
mesmo em queda de contratos, teve aumento do crédito, chegando a R$ 11,4 bilhdes em
2016, 57% do total. Também no periodo, o investimento na pecudria e o custeio na agricultura
foram as finalidades de crédito que responderam pelo maior ndmero de contratos (43% e
29%, respectivamente).

Para analise do impacto do Pronaf na agricultura e pecuaria nos estados, 0s autores comegam
por destacar as evidéncias estatisticas que indicam grande dispersao dos dados em relacao as
médias, um traco caracteristico da heterogeneidade e da desigualdade intrinsecas ao universo do
Pronaf —ndo s6 no que concerne a distribuicao de contratos e do volume de créditos, mas também
quanto a area plantada, ao valor da producao e a produtividade. A aplicacdo da metodologia PVAR
para mensuracao dos impactos do crédito no Pronaf agricola indicou que o programa teve efeito
inicial positivo para a area plantada e para o valor da produgao, mas negativo para a produtividade, o
que, segundo os autores, denota que o valor financiado pelos produtores tenderia a ser empregado,
inicialmente, na expansao da area, mais que em tecnologias de aumento da produtividade. Resultado
oposto é observado na estimativa de impacto do ndmero de contratos: nesse caso, 0s resultados
indicam que o Pronaf teve efeito consideravel a curto e médio prazo. No que diz respeito a pecuaria,
0s testes estatisticos mostraram que os financiamentos do Pronaf tiveram, inicialmente, efeito
positivo e crescente sobre a producao de origem animal e a quantidade de bovinos. Em relagao ao
impacto do niimero de contratos, a tendéncia foi a mesma. Tanto na agricultura quanto na pecuaria
esses efeitos iniciais se tornaram decrescentes a partir de certo periodo. Em sua conclusao, Araujo e
Vieira Filho (2018), reforcando o carater heterogéneo da agricultura familiar, sugerem que o Pronaf
deveria ser aprimorado com linhas especificas de financiamento definidas por safra agricola ou tipo
de producdo, com o objetivo de fomentar a modernizacao produtiva.
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Os estudos aqui discutidos corroboram, no essencial, 0s achados de estudos com foco mais
regionalizado: o volume de créditos que o Pronaf distribui pelo pais tem impactos econémicos
que transcendem os limites setoriais da agricultura familiar e, a0 mesmo tempo, expressam a
propria importancia social e econdmica do setor.

4.6 Estudos com énfase nos beneficiarios do Pronaf

Embora a tematica se entrelace a diversas abordagens ja analisadas nesta revisao, pode-se
ainda discernir, na bibliografia dedicada ao Pronaf, um segmento de estudos que tem por objeto
o perfil socioeconémico dos beneficiarios do programa.

Tomei e Souza (2014) propdem analisar os obstaculos que dificultam a conversao do
agricultor familiar tradicional em empreendedor rural, sob o prisma das oportunidades criadas
pelo Pronaf. O objetivo do estudo é avaliar, qualitativamente, aspectos socioculturais e
caracteristicas psicossociais dos agricultores, a fim de compreender por que alguns conseguiriam
desenvolver seus empreendimentos, ao passo que outros permaneceriam estagnados no mesmo
padrao produtivo. Para compreender tais diferencas, as autoras realizaram, entre 2009 e 2010,
um conjunto de entrevistas em profundidade com quatorze produtores gadchos, indicados pela
Cresol, sequndo um critério de tipicidade representativa. As autoras compararam 0S grupos —
agricultores familiares versus empreendedores rurais — a partir de trés categorias: individuo
(comportamento e condi¢des de vida); ambiente (experiéncias de terceiros, disponibilidade
de recursos e papel do governo) e processo (capacidade de percepcao de oportunidades de
negdcio, papel de amigos e familia, e educacao formal). Para a categoria individuo, as autoras
identificaram no grupo de agricultores familiares caracteristicas como alta aversao ao risco
e falta de estimulos como necessidade de realizacdo e busca por inovacao. Em relacdo ao
sentimento de realizacao, os empreendedores rurais se destacariam pelo grau de autoexigéncia
e pela aceitacdo de um nivel de risco moderado. Os dois grupos, segundo as autoras,
ambicionariam uma renda maior, mas se ressentiriam da dificuldade de superar a visdo mais
imediatista e estabelecer metas estratégicas.

Aspiracdes quanto as condicoes de vida também demarcaram significativamente os
comportamentos: se os empreendedores rurais manifestam o desejo de prosperar, os agricultores
familiares se mostram satisfeitos com uma vida “modesta e tranquila”. A motivacao de sequir
em atividade para sustentar a familia foi a mais frequente entre todos os entrevistados, mas os
empreendedores rurais citavam, além disso, o objetivo de manter a familia unida no campo. Para
a categoria ambiente, Tomei e Souza (2014) observaram que a presenca de empreendedores
experientes e de uma forca de trabalho com habilitacao técnica definiram o comportamento
dos empreendedores rurais. De acordo com as autoras, o principal mercado consumidor
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para agricultores familiares é a “feira do produtor”, muitas vezes o ponto de partida dos
agricultores familiares para a atividade empreendedora: o éxito na feira poderia motiva-los
a buscar novos mercados. No que tange a relacao com os bancos, como no caso do Pronaf,
mesmo os empreendedores rurais preferiram iniciar seu negocio com capital préprio, por medo
e inseguranca, recorrendo apenas num sequndo momento a ajuda da cooperativa de crédito.
As entrevistas mostraram ainda que os agricultores familiares tendem a dar mais importancia
a tradicao e a experiéncia no processo produtivo, ao passo que os empreendedores rurais
parecem mais abertos a troca de conhecimentos e a inovacao de técnicas. Todos os entrevistados
apontaram a falta de educacao formal como barreira a capacidade de empreender. Outra
diferenca importante foi notada entre os grupos: enquanto os filhos de empreendedores rurais
prosseguem os estudos nas instituicdes de ensino na cidade, os filhos do grupo agricultores
familiares, sobretudo mais velhos, tenderiam, por falta de oportunidade e incentivo, a ficar no
campo, reproduzindo as limitacdes da geracao anterior.

Embora abordem apenas indiretamente o Pronaf, Sangalli, Schlindwein e Camilo
(2014) analisam as estratégias de subsisténcia de um publico importante do programa: os
assentados da reforma agraria. Seu estudo avalia as condic6es de permanéncia no campo
dos assentados no projeto Lagoa Grande, em Dourados (Mato Grosso do Sul), identificando
como, em terras pouco produtivas, distantes dos centros urbanos e carentes de infraestrutura
e servicos basicos, eles tentam desenvolver suas atividades produtivas. Adotando uma
metodologia qualitativa, com aplicagdo de questionarios aos assentados, os autores
identificaram que a producao voltada a geracao de renda, na maioria das unidades, girou
em torno da criacao de gado leiteiro, ao lado de atividades destinadas ao autoconsumo,
como a criagao de galinhas e porcos e o plantio de hortalicas. A melhoria da produtividade
dependeria da realizacdo de uma correcao do solo e da reforma das pastagens (Sangalli,
Schlindwein e Camilo, 2014). Na analise, merece ainda destaque o fato de um “grande nimero
de assentados” ndo ter percepcao clara do custo e da rentabilidade de suas atividades,
um indicativo de precariedade na gestao dos lotes que comprometeria a geracao de renda
e os efeitos benéficos esperados da participacdo deles no Pronaf. Os baixos rendimentos
produtivos levaram os membros das familias a adotar estratégias para a permanéncia no
campo e para a complementacdo da renda, seja pela prestacdo de servicos em fazendas
da regido, seja buscando ocupacdes nas cidades vizinhas. Os assentados queixaram-se,
ainda, da falta de assisténcia técnica adequada, nao apenas para melhoria das condicdes
produtivas, mas para orientacao quanto ao acesso a politicas publicas e a alternativas de
producdo. Os autores apontam que o desconhecimento dos assentados sobre programas
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como o Pronaf e o PAA, que teriam funcao estruturante nas atividades produtivas, € uma das
principais barreiras a ser enfrentadas.™

Gazolla, Aquino e Simonetti (2017) analisam as condicdes socioeconémicas e produtivas
de agricultores familiares pobres do estado do Parana, com objetivo de tracar um perfil desse
grupo social. Para tanto, utilizam dados do Censo Agropecuario 2006, selecionando agricultores
familiares enquadraveis no grupo B do Pronaf (a luz dos critérios do Plano Safra 2006-2007).
Os autores adotam, como referencial tedrico para compreender a situacao socioeconémica desses
agricultores, a teoria das capacitaces, de Amartya Sen, segundo a abordagem de Frank Ellis,
distinguindo “cinco tipos de capitais”: natural, humano, financeiro, fisico e social. A agricultura
pobre paranaense, enquadravel no Pronaf B, somava 109,8 mil unidades — um terco do total do
estado —, ocupando 233,9 mil trabalhadores (Gazolla, Aquino e Simonetti, 2017). Definidas as
variaveis que, no censo, representariam conceitualmente os cinco tipos de capitais, 0s resultados
da analise revelaram, em geral, que os produtores possuem pouco capital natural, com uma area
média de 8,78 ha, contra 17,03 ha do restante da agricultura familiar e 163,25 ha da patronal.
O grupo caracterizar-se-ia ainda pelo pouco uso de capital fisico (maquinas e insumos técnicos):
menos de um quarto deles utilizavam tracdo mecanica nas atividades e apenas 2% utilizavam
irrigacdo. O capital humano era igualmente fragil, com baixos niveis de instrucao formal (trés
quartos deles tinham ensino fundamental incompleto) e acesso reduzido a assisténcia técnica
(82% nao receberam orientacao especializada). O capital de tipo social ou organizativo era,
também, restrito: 76% nao eram associados a cooperativas ou entidades de classe. Por fim,
o capital financeiro do grupo era bastante baixo: suas receitas agropecuarias correspondiam,
em média, a 26% da renda, entdao complementada com aposentadorias e pensdes, com
remuneracao por servicos prestados fora do estabelecimento e por politicas sociais. A producdo

14. Caberia mencionar ainda um conjunto menor de textos relacionados ao papel fundante que o
Pronaf teve na construcao de um campo institucional de politicas publicas voltadas a agricultura familiar.
Pereira e Lourenzani (2014) e Marques, Barata e Alves (2016) — com uma abordagem local — chamam
atencdo para o fato de que o Pronaf permitiu conectar, por assim dizer, as familias rurais com 6rgaos e
instituicdes publicas, nos niveis municipal, estadual e federal: acbes importantes, como a documentacao
e 0 cadastramento de agricultores familiares e de suas terras, além de uma aproximacao colaborativa mais
estreita entre as entidades de assisténcia técnica e os produtores, sdo alguns dos exemplos desse efeito
estruturante do Pronaf. Mais que isso, 0 programa contribuiu para prover uma base operacional a politicas
como o PAA e a PNAE-Agricultura Familiar. Contudo, alguns artigos apontam para a insuficiéncia de
sinergia entre o Pronaf e tais programas em dimensdes locais — na linha de Souza-Esquerdo e Bergamasco
(2014) — e outros mencionam a sobreposicao de inadimpléncias, como no caso dos beneficiarios do
Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) que contratam o Pronaf e a imposicdo de projetos
produtivos padronizados aos agricultores, sem levar as especificidades de cada familia (Maia, Sant’ana e
Silva, 2018).
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para autoconsumo, como receita ndo monetaria, tinha expressao relevante no grupo, sinal
de que os agricultores pobres se empenhariam em priorizar a destinacao de seus recursos a
seguranca alimentar familiar. A partir desses resultados, os autores afirmam que a pobreza que
atinge os agricultores familiares ndo é somente econémica, mas multidimensional. Esse estado
complexo de vulnerabilidade limitaria a autonomia dos produtores, privando-os dos ativos
necessarios a melhoria de seus processos de reproducao social. Desse ponto de vista, Gazolla,
Aquino e Simonetti (2017) destacam que o papel do Estado seria promover politicas publicas
multifacetadas, conjugando acées que sanassem deficiéncias produtivas, sociais, educacionais,
entre outras, a que esses agricultores estao submetidos.

Também tendo o Parand como ldcus de estudo, Soares Junior et al (2019) abordam
a heterogeneidade da agricultura familiar, usando a estratificacdo de diferentes grupos
de beneficiarios do Pronaf, a fim de identificar as distin¢des entre os tipos de agricultores
familiares. O objetivo do artigo foi caracterizar essas diferencas entre agricultores familiares
de duas regides do Parana — o Territério Norte Pioneiro e a Microrregidao de Toledo —,
notabilizadas por indicadores de desenvolvimento contrastantes entre si. Analisando dados do
Censo Agropecudrio 2006, os autores observaram o predominio de agricultores enquadraveis
no grupo B do Pronaf no estado como um todo e no Territério Norte Pioneiro, e de potenciais
beneficiarios do grupo C na microrregiao de Toledo.

No Territério Norte Pioneiro foi ainda constatada a presenca significativa de pronafianos
do grupo A, efeito das politicas de acesso a terra, especialmente do crédito fundiario,
na regido. Contudo, nessa mesma regiao, Soares Junior et al. (2019) verificaram que o0s
baixos indices de associativismo e a escassa disponibilidade de assisténcia técnica, em um
contexto de amplo predominio de pronafianos do grupo B, comprometem os indicadores
de desenvolvimento socioecondmico. Como, além disso, a média de idade dos dirigentes
dos estabelecimentos superava 55 anos, acrescentar-se-ia as dificuldades produtivas a
preocupacao com a sucessao na agricultura familiar. Por outro lado, a Microrregido de Toledo
contaria com 39% dos estabelecimentos nos grupos D e E, além de uma maioria de
pronafianos do grupo C. Com melhores indicadores de associativismo e orientagao técnica, a
Microrregido de Toledo teria, como desafio produtivo, o tamanho relativamente pequeno dos
estabelecimentos: 46% de suas unidades possuiam area inferior a 10 ha. Como predominam
na regiao a cultura de graos e a producao de suinos e aves, estabelecimentos de menor
porte tenderiam a nao comportar os investimentos necessarios ao desenvolvimento dessas
atividades. Os autores concluem que a heterogeneidade da agricultura familiar pronafiana
nas duas regides paranaenses — seja pelo modelo de producao, seja pelo tipo de produto —
deveria ser levada em consideracdo nas analises de impactos do Pronaf no estado.
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Como se pode depreender desse conjunto analitico, a heterogeneidade de perfis de agricultores
familiares pode manifestar-se, as vezes, no contexto de uma escala geografica menor (municipio ou
microrregido). Ademais, as informacdes socioeconomicas dos agricultores familiares mostram — e
diversos estudos tangenciam a questao — que esse grupo social se caracteriza, em maioria, por
insuficiéncias e desvantagens (baixa escolaridade, instabilidade de renda, pouca terra etc.) para
as quais o Pronaf, como politica de crédito, ndo oferece solucao, embora seja afetado por elas em
sua efetividade. Conquanto o desenho do programa tenha incorporado linhas e modalidades ao
longo do tempo — como se vera na secao sequinte — a fim de alargar sua abrangéncia e contemplar
especificidades do publico beneficiario, os limites que se colocam entre, de um lado, a logica
financeira dos bancos operadores e, de outro, o perfil socioeconémico caracteristico de grande parte
dos produtores familiares ainda representam um fator de tensao no funcionamento do Pronaf.

5 LINHAS ESPECIAIS DO PRONAF: UM RESUMO DAS
PERSPECTIVAS E ABORDAGENS ANALITICAS RECENTES

Como a busca nas plataformas de artigos levantou poucos estudos dedicados a
avaliar as linhas especiais do Pronaf, cuidou-se de complementar a bibliografia inicialmente
arrolada com um conjunto de textos académicos que pudessem oferecer uma visao adicional
do programa, centrada na avaliacdo das modalidades de créditos destinadas a publicos e
finalidades especificas. Para tanto, procedeu-se a uma pesquisa supletiva, por tema — Pronaf
Mulher, Pronaf Jovem, Pronaf Agroecologia etc. —, na plataforma Google Scholar, adotando,
como critério, a selecao dos cinco estudos destacados como mais relevantes. Uma vez que,
mesmo por essa plataforma, o conjunto de estudos especificos para cada linha se mostrou
relativamente escasso, resolveu-se incluir no escopo textos académicos de outro tipo, além de
artigos e estudos excepcionalmente publicados em 2020. As subsecces seguintes apresentam
uma sintese desses achados.

5.1 Pronaf Mulher

Criado como linha de crédito especifica no Plano Safra 2003-2004, o Pronaf Mulher tem por
objetivo financiar projetos produtivos de mulheres agricultoras familiares, independentemente de
seu estado civil, para atividades agropecuarias, de artesanato, turismo rural ou outras que sejam
de interesse do seu publico beneficiario, sem prejuizo do acesso das mulheres a outras linhas do
programa. A perspectiva analitica predominante nos estudos que abordam a linha discute em que
medida o Pronaf Mulher tem sido capaz de promover a equidade de género e a autonomia das
mulheres nos espacos rurais.
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Brumer e Spanevello (2012) analisam o ambiente institucional do Pronaf Mulher, a partir
de uma pesquisa qualitativa, realizada entre 2009 e 2010, com “mediadores” — bancos,
agentes de Ater e dirigentes sindicais — entre o governo federal e as beneficiarias, na regiao
Sul. As autoras rememoram o processo de criacao desta linha, desde a fixacao da cota de
30% do crédito total do Pronaf, em 2001, para mulheres — jamais atingida — até a abertura
efetiva do Pronaf Mulher no Plano Safra 2003-2004. Entre 2001-2002 e 2005-2006, a
participacao das mulheres no programa cresceu de 10% do ndmero de contratos para 26%.
Apesar da maior incidéncia de beneficiarias na regiao Sul, grande parte da evolucao futura
da linha poderia ser explicada pela implantacao de mecanismos facilitadores de acesso ao
crédito para o Pronaf B, no Nordeste. Embora a criacao da linha tenha contribuido para dar
visibilidade ao trabalho das mulheres no campo, a participacao delas no programa, como
sublinham as autoras, foi menor que o esperado.

A baixa autonomia econdémica das mulheres sobre a gestao dos frutos do seu trabalho, a
pouca experiéncia delas nos espacos de comercializacdo da producdo, a falta de documentacao
pessoal basica, de titulo da terra e de bens em nome delas que poderiam servir de garantia ao
empréstimo estavam entre os fatores que, segundo as autoras, dificultariam o acesso das produtoras
rurais ao Pronaf. O endividamento dos maridos — que as esposas em geral desconhecem —
também as impede de obter o crédito, uma vez que o Pronaf é concedido a unidade familiar.
Além disso, as mulheres nao disporiam de vizinhas ou companheiras que pudessem avalizar seus
empréstimos. Esses limites acabariam repercutindo sobre o valor dos contratos, deixando-os, em
média, abaixo dos tetos fixados pelo programa. O ambiente institucional, com predominio de
mediadores masculinos, seja nos bancos, seja nos servicos de Ater, se mostraria pouco receptivo
aos projetos produtivos das mulheres. Em geral, pontuam Brumer e Spanevello (2012), os agentes
financeiros tenderiam a selecionar projetos tradicionais, indicando as mulheres que, para reduzir
os riscos de inadimpléncia, elas deveriam aplicar os recursos nas atividades ja desenvolvidas
pelos maridos no estabelecimento familiar.

Questdes similares reaparecem na pesquisa que Filipak, Sapiensa e Aleixo (2012)
desenvolveram nos assentamentos Sepé Tiaraju, em Serrana-Sao Paulo, e 8 de Julho, em
Laranjeiras do Sul-Parana. O baixo acesso das mulheres ao Pronaf Mulher ai também passaria
por entraves burocraticos, restricoes bancarias e, sobretudo, por uma auséncia da perspectiva de
género nas instituicoes operadoras do crédito e nas entidades prestadoras de Ater. As autoras
lembram que o principal argumento para a criagao da linha de crédito especifica para mulheres
no Pronaf concernia ao fato de que a dependéncia econdmica delas era uma das bases da
sua subordinacdo. No entanto, era frequente que o crédito fosse acessado pelas mulheres
para financiar atividades dirigidas pelos homens no estabelecimento, reforcando a producao ja
existente e reproduzindo a dinamica de género na divisao dos trabalhos. Além disso, como em
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geral sao 0s homens que respondem pelo acesso as politicas publicas, as mulheres acabariam por
desconhecer as regras do programa, sendo acionadas apenas quando os maridos, endividados
ou inadimplentes, recorressem ao Pronaf Mulher para consequir crédito. A conclusao é a de que
o Pronaf Mulher, em que pese sua importancia, deveria ser reorientado segundo uma perspectiva
de superacao das desigualdades de género para contribuir de forma mais eficaz com a autonomia
das mulheres (Filipak, Sapiensa e Aleixo, 2012).

Silva et al (2016) avaliam o acesso das mulheres ao Pronaf, considerando todas as linhas,
entre 2013 e 2015. Nesses dois anos, as mulheres acessaram 28% dos contratos do Pronaf e 16%
do volume de créditos. Com isso, embora o nimero de contratos tenha quase atingido a meta de
30%, o volume de recursos ainda representa a metade do estipulado para a clientela feminina do
programa. Reflexo disso, o valor médio do crédito contratado pelas mulheres é de cerca de 50%
do valor contratado pelos homens, o que indicaria o carater secundario das atividades delas —
voltadas ao autoconsumo — em contraste com a atividade masculina, vista como “geradora de
renda”. Os autores assinalam que a modalidade investimento representou 85% dos contratos
e 67% dos recursos contratados pelas mulheres. Tal adesao poderia ser explicada pelo tipo
de atividades geralmente desempenhado pelas mulheres — criacdo de animais de pequeno
porte, implantacdo de pomares, artesanato etc. —, com a clientela masculina predominando na
modalidade custeio, ligada as commodities agricolas. No que diz respeito a distribuicao regional
do crédito, apenas no Nordeste as mulheres tiveram maior acesso ao Pronaf que os homens; em
nenhuma das demais regides, a cota de 30% foi atingida. Entre as linhas, a Unica em que houve
uma pequena maioria feminina (50,7%) foi o Pronaf Microcrédito (grupo B). A linha com menor
participagao feminina foi o Pronaf Agroecologia.

Segundo as autoras, o resultado do Pronaf no Nordeste estaria relacionado ao processo de
“feminizacdo da pobreza”, especialmente nos domicilios rurais pobres chefiados por mulheres,
cujos companheiros migraram para areas urbanas em busca de trabalho. A forte presenca
das mulheres no Pronaf B também explicaria o baixo valor médio dos contratos em que elas
figuram como titulares. Quanto ao Pronaf Mulher, chama atencao o pequeno ndmero de projetos
financiados: somente 1,9 mil entre 2013 e 2015 — 55,5% no Nordeste, 18% no Sudeste, 15,5%
no Norte, 10% no Sul e 1% no Centro-Oeste. Mesmo nesse caso, a desigualdade regional,
observada na trajetoria do Pronaf, se manifestou: os contratos de crédito das mulheres do Sul e do
Sudeste tiveram valores individuais médios cinco vezes maiores que os destinados as nordestinas.
Entretanto, as autoras chamam atencao para as alteracbes recentes introduzidas, a luz da
perspectiva de género, na agenda do Pronaf e dos servicos de Ater: desde 2014, foram lancadas
quatro chamadas publicas especificas — Ater Mulheres Semiarido, Ater Mulheres Agroecologia,
Ater Mulher Quilombola e Apoio a Organizacao Produtiva — para selecionar entidades que
conjugassem a assisténcia técnica com oficinas de problematizacao das relacdes de género e de
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identificacdo de demandas de projetos de crédito por mulheres. O impacto de tais acoes ainda
precisa ser analisado por novos estudos.

Em outro estudo, Spanevello, Matte e Boscardin (2016) avaliam os efeitos da tomada
de crédito do Pronaf sobre as condicdes de vida de 36 mulheres trabalhadoras rurais no Rio
Grande do Sul. As autoras recordam que o Pronaf Mulher foi concebido para financiar projetos
produtivos de mulheres com o compromisso de dar visibilidade ao trabalho feminino no campo.
Contudo, as trabalhadoras rurais enfrentariam algumas dificuldades para acessar o programa:
a “organizacao interna familiar”, que, na divisdao dos papéis de género, nega as mulheres o
coprotagonismo produtivo e financeiro, o receio do endividamento, a auséncia da assisténcia
técnica, a falta de informacdo e as exigéncias burocraticas. A caracterizacao geral da dinamica
de trabalho das entrevistadas corrobora o quadro ja conhecido na bibliografia sobre trabalho
feminino rural. As mulheres tenderiam a se encarregar das atividades da esfera “reprodutiva”
(afazeres domésticos, cuidados com a horta, trato de animais), pouco participando da gestdo
da propriedade: ainda que elas atuem nas lavouras com os maridos, esse trabalho é visto como
“auxiliar” . Isso significa que elas exerceriam, muitas vezes, uma dupla jornada de trabalho. O papel
fundamental desempenhado pelas mulheres na producdo de alimentos para autoconsumo nao
receberia, pois, valoracao econoémica.

Spanevello, Matte e Boscardin (2016) distinguem duas modalidades de destinacao do crédito
pelas entrevistadas: atividades agropecuarias, geralmente ja exercidas na propriedade, e outras
atividades. No caso das primeiras, 0s principais investimentos foram na compra de maquinario,
melhoria da qualidade do solo e equipamentos para a producao leiteira. As entrevistadas
justificaram os investimentos em maquinarios pela reducao da penosidade do trabalho, mas
muitas insinuaram nao ter tomado tal decisdo com autonomia em relacdo aos maridos ou
cOnjuges. Em tais casos, as mulheres geralmente desconhecem o valor do recurso e as regras do
financiamento, e ndo raro apenas “assinam os papéis”, reabrindo o crédito para companheiros ou
conjuges que ja esgotaram sua cota no programa. Mesmo assim, elas reconhecem que as rendas
provenientes dos novos investimentos beneficiam a familia como um todo. As entrevistadas que
aplicaram o recurso na atividade leiteira, contudo, se sentem as responsaveis pelo investimento,
por se encarregarem da atividade na divisao de trabalho familiar: elas adquiriram ordenhadeiras
mecanicas para reduzir a fadiga do trabalho manual e resfriadores para manter a qualidade do
produto e melhorar seu preco.As entrevistadas que usaram o crédito em outras atividades relataram
a instalacao de pomares, estufas para hortalicas e material para beneficiamento de panificados.
Embora essas atividades sejam vistas como extensivas da esfera doméstica, a comercializacao
dos produtos nas feiras permitia as mulheres sair da propriedade e experimentar outra forma
de insercao social. Em geral, as autoras observaram que as mulheres tém pouca experiéncia em
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acesso a crédito, o que se explica pela preponderancia da atuacao dos homens no espaco publico,
exterior a casa, e na gestao da propriedade. Os resultados, embora ndo assegurem que a insercao
das mulheres no Pronaf “representaria uma possibilidade de autonomia e geracao de renda”,
indicam que o acesso ao programa foi positivo, em termos de renda, para o conjunto da familia.

Araljo et al (2016) oferecem um foco analitico diferente: tentam compreender como o
Pronaf Mulher incide sobre o empoderamento das agricultoras familiares de duas comunidades
do municipio de Montes Claros (Minas Gerais). Aplicando entrevistas a mulheres que haviam
contratado crédito do Pronaf entre 2011 e 2015, foram analisadas as sequintes dimensoes:
i) @ econdmico-individual, relativa @ autonomia feminina de decisdo sobre o uso do recurso, o
aumento da renda individual e familiar e 0 acesso a novos bens; ii) pessoal, relativa a melhoria do
bem-estar das mulheres e suas familias e ao acréscimo da renda e producao em termos qualitativos
e quantitativos; e iii) a social e politica, relativa a insercao delas em espacos sociais e politicos.

As mudancas observadas pds-acesso das mulheres ao Pronaf foram positivas. Na dimenséao
econdmico-individual, as entrevistas, em sua maioria, relataram o aumento na producao e no
consumo, com melhoria na qualidade dos alimentos, a aquisicao de eletrodomésticos e veiculos
para uso da familia, sobretudo no transporte da producao aos locais de venda, e, por fim, um
compartilhamento das decisdes econémicas com os maridos, incluindo os afazeres domésticos.
Na dimensao pessoal, as mulheres mencionaram o sentimento de reconhecimento e valorizacao
de sua capacidade de gerir o préprio negdcio e contribuir monetariamente com as despesas da
familia. Por fim, na dimensao social e politica, aumentou, entre elas, a participacao em sindicatos,
incluindo a ocupacao de cargos administrativos. Adicionalmente, Aratjo et al (2016) afirmam que
tanto operadores locais de crédito quanto prestadores de servicos de Ater salientam a capacidade
das mulheres de gerir 0s recursos e a baixa inadimpléncia entre elas. Concluindo, as autoras
apontam que, nos limites de sua amostra, existiria uma relacdo positiva entre a participacao
no Pronaf Mulher e o empoderamento das trabalhadoras rurais, e que tal relacdo repercutiria
favoravelmente sobre as condicoes de vida e trabalho delas.

Visdo contraria foi formulada por lzidoro et al (2018), que entrevistaram mulheres no
assentamento Monte Alegre, em Araraquara (Sao Paulo). Observou-se que o Pronaf Mulher era
acessado por uma minoria feminina. Problemas como a falta de informacdo sobre o programa
e o dificil didlogo entre mulheres e agentes técnicos e financeiros reapareceram nesse estudo.
A invisibilidade do trabalho feminino e a exclusao da participacdo das mulheres na gestao da
renda dos lotes foram a tonica das entrevistas. Mesmo os profissionais de assisténcia técnica ndo
divulgam, entre as potenciais beneficiarias, a linha Pronaf Mulher. Essa caréncia de informacdes,
contudo, sugeriria o distanciamento das mulheres em relacao a gestao financeira do negdcio
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familiar e as decisdes produtivas. A rigor, 0s projetos nao seriam elaborados sob a perspectiva
de uma agricultura familiar com equidade de género. Algumas mulheres relataram a pressao dos
maridos para assinar os empréstimos do Pronaf, o que mostra que a formalizacao da participacao
feminina no programa nao é suficiente para superar os conflitos de género. Ademais, segundo as
autoras, a concepgao do programa nao pressuporia as assimetrias de poder existentes dentro do
nucleo doméstico das assentadas. As beneficiarias afirmaram almejar maior autonomia financeira,
mas nao outra jornada de trabalho, a partir do acesso ao crédito. O estudo conclui que o Pronaf
Mulher ndo conseguiu anular suficientemente a légica da dominacdo masculina na esfera de
decisao sobre os recursos econémicos da familia.

Pode-se dizer que, em conjunto, os estudos do Pronaf Mulher transitam entre dois polos de
uma contradicao. Por um lado, o programa vem sendo pouco eficaz em promover uma autonomia
financeira das mulheres dentro do grupo familiar, seja porque os projetos financiados tenderiam a
ser aqueles que ja se desenvolviam no estabelecimento, seja porque os maridos ou companheiros,
a fim de ampliar suas alternativas de crédito, se apropriariam no ambito doméstico dos recursos
que a linha oferece. Por outro lado, para muitas mulheres rurais, 0s proprios limites entre espaco
doméstico e espaco produtivo seriam ténues e ambiguos, assim como a distingao entre os
papéis que elas desempenham a partir de seu lugar na familia e de seu reconhecimento como
trabalhadora rural com projeto produtivo proprio. No entanto, os exemplos mais bem-sucedidos
de aplicacdo do Pronaf Mulher parecem ter sido aqueles em que as mulheres investiram os
recursos em atividades ja ligadas a sua rotina de trabalho, ampliando sua participacao na renda
da familia e provendo melhorias de bem-estar a todos os membros, a0 mesmo tempo que
puderam, gracas a visibilidade do valor de seu trabalho, pleitear uma divisao mais equitativa dos
papéis de género na casa.

5.2 Pronaf Jovem

As questdes levantadas pela bibliografia em torno do Pronaf Jovem se reportam a dois temas:
a baixissima execucao do programa, os entraves que seus potenciais beneficiarios enfrentam para
acessa-lo e sua relacdo com a reproducao social da agricultura familiar, que passa pelo processo
de sucessao na terra.

Barcellos (2017), abordando a construcdo do Pronaf Jovem, chama atencdo para a dinamica
dialégica que se estabeleceu entre os movimentos sociais rurais, a partir dos quais a juventude
rural emergiu como sujeito politico, e as instancias oficiais de formulacdo da politica. Na raiz
do Pronaf Jovem, assinala o autor, sempre constou a ideia de oferecer um horizonte futuro de
desenvolvimento socioecondmico aos jovens rurais que, contrariando o “fatalismo” do éxodo
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rural, decidissem construir projetos de vida no campo. O autor concentrou sua analise do programa
entre 2010 e 2013, empregando diversos instrumentos qualitativos junto a representantes
e atores politicos de organizagbes e movimentos sociais. Entre os fatores que dificultariam o
acesso dos jovens ao Pronaf Jovem, ele identificou, em primeiro lugar, a presuncao, por parte
dos operadores bancarios, de que os jovens, inexperientes e pouco responsaveis para administrar
os recursos, ficariam inadimplentes com o crédito. Ligado a esse empecilho estaria, ainda, a
resisténcia dos bancos a financiar projetos produtivos nao convencionais ou de pequena escala.
Outra dificuldade estaria na obtencao da DAP por jovens solteiros com menos de trinta anos de
idade: ficando vinculados a DAP do chefe de familia, eles nao teriam autonomia para acessar o
crédito em favor de projetos produtivos préprios.

A questdo da autonomia se prende com a da sucessao familiar. Maschio e Ternoski (2018),
estudando a partir de instrumentos qualitativos o contexto da juventude rural do sudoeste do
Parana, elencam o Pronaf como um dado influente sobre a decisdo dos jovens de permanecer na
atividade agricola. Marin (2020), em estudo quantitativo e qualitativo com jovens agricultores
da regido central do Rio Grande do Sul, oferece, por seu turno, uma analise mais complexa
do tema, contrapondo as premissas “ideais” implicitas na concepcao do Pronaf Jovem com a
realidade da juventude camponesa daquele territério. Tendo em vista conhecer o papel do Pronaf
Jovem na construgdo social de uma juventude rural sucessora na agricultura familiar, o autor
traz um conjunto de informacdes recentes sobre o desempenho do programa: os dados indicam
que, entre 2004 e 2016, foram firmados, ao todo, somente 2.889 contratos do Pronaf Jovem,
envolvendo um volume de recursos de R$ 18,6 milhdes. Os anos em que o programa registrou
seus melhores resultados — de 2005 a 2008, respondendo por metade do total de contratos no
periodo — englobam a mudanca na faixa etéria de acesso ao Pronaf Jovem, de 16 a 25 anos, até
2007, para 16 a 29 anos a partir de entdo. O autor sublinha que o nimero é bastante reduzido
ante o publico potencial do programa (7,1 milhdes de jovens), mas argumenta que, a despeito
das dificuldades operacionais e burocraticas de acesso ao crédito, a juventude rural comporta
uma diversidade de projetos de vida que ndo passam pela continuidade da vida no campo.

Entretanto, os jovens demandantes do Pronaf Jovem tenderiam a ser justamente aqueles em
processo de sucessao na agricultura familiar. A principal razdo que explicaria, mesmo para esse
grupo, a baixa adesao ao programa seria, segundo o autor, o desconhecimento da existéncia de
uma linha de crédito voltada especificamente para os jovens. Além disso, Marin (2020) afirma que
o perfil idealizado para o publico do Pronaf Jovem — auténomo, pluriativo e integrado — contrasta
com a realidade da juventude do campo, em cuja experiéncia predominariam a desinformacao e
0 pouCo acesso a qualificacdo técnica, sem contar os obstaculos impostos pelo sistema bancario.
Em sintese, sua critica incide sobre a impossibilidade de construir, a partir apenas do Pronaf
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Jovem, o perfil ideal de acesso ao programa. Embora tenha o cuidado de ndo generalizar suas
conclusoes, 0 autor sugere que 0s modestos resultados da linha expressariam esse descompasso
entre o ideal e o real.

5.3 Pronaf Agroecologia, Pronaf Floresta, Pronaf Semiarido e
Pronaf Eco”

S30 menos numerosos 0s artigos que abordam a implementacao das linhas do Pronaf
voltadas a modelos agricolas mais sustentaveis: dados os seus resultados relativamente restritos,
0 programa nao gerou ainda numeros que permitissem tracar uma analise mais abrangente.
Ndo obstante, é possivel destacar alguns pontos importantes sobre os quais a bibliografia recente
tem se debrucado.

Sambuichi e Oliveira (2011) estudam, por exemplo, como essas linhas, pautadas pelas
premissas do desenvolvimento sustentavel, contribuem para mudar o modelo de desenvolvimento
agricola. Os autores afirmam que a criacdo dessas modalidades de crédito, em 2003, veio em
reposta as criticas relativas a especializacdo produtiva e dependente que o Pronaf fomentaria entre
os beneficiarios, em contradicao com a ideia de estimular a diversificacao e promover estratégias
produtivas adaptadas aos contextos ambientais. Descrevem, ainda, o desempenho geral dessas
linhas entre as safras 2005-2006 e 2009-2010. Nesse periodo, o Pronaf Agroecologia financiou
um volume de R$ 11,4 milhdes em crédito (variando entre 600 mil, em 2005-2006, e 5,1 milhdes,
em 2008-2009), com 979 contratos. A regiao Norte concentrou 40% dos recursos contratados.
O Pronaf Floresta emprestou R$ 75 milhdes em 14,9 mil contratos, a maior parte deles nas
regides Sul e Sudeste (somando 86% do total). Os autores assinalam que, entre 2006-2007 e
2009-2010, a linha teve queda brusca de valores, reflexo de uma reorientacao de suas regras,
que passaram a excluir o financiamento da silvicultura de espécies exdticas e monoculturas
florestais. Essa variacao relevaria o fato de que a maior parte dos recursos da linha era absorvida
pela indUstria de papel e celulose do Sul-Sudeste. O Pronaf Semidrido financiou, no periodo,
R$ 188,4 milhdes em 38,1 mil contratos. O Pronaf Eco, iniciado a partir da safra 2007-2008,

15. Em linhas gerais, o Pronaf Agroecologia visa financiar a implantacao de sistemas agroecoldgicos e
organicos de produgao, sequndo as diretrizes estabelecidas. O Pronaf Floresta financia a implantacao de
sistemas agroflorestais, de manejo florestal e exploracdo extrativista ecologicamente sustentavel, além
da recuperacao de dreas degradadas. O Pronaf Semiarido oferece crédito para investimentos em projetos
de convivéncia com o semiarido, priorizando projetos de infraestrutura hidrica. O Pronaf Eco financia a
implantacdo de tecnologias para producdo de energia renovavel. Nao foi encontrada, pelas chaves de
busca utilizadas, bibliografia especifica sobre este Ultimo programa.
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financiou R$ 40,3 milhdes em 3 mil contratos até a safra 2009-2010. A regido Sul recebeu mais
da metade desse montante.

No periodo analisado, a soma dos recursos financiados por todas as quatro
linhas — R$ 315,1 milhdes — correspondeu a apenas 1,6% do volume total do Pronaf
(Sambuichi e Oliveira, 2011). Entre os fatores que poderiam explicar o baixo desempenho
estariam a dificuldade de acesso ao crédito junto aos bancos, resistentes a aprovar projetos nao
convencionais de menor rentabilidade, a falta de conhecimento dos préprios agricultores sobre
o funcionamento daquelas linhas de crédito e a auséncia de uma assisténcia técnica preparada
para formular projetos agricolas diferenciados. Os autores ressaltam que, embora os sistemas
agroecolégicos nao demandem tanto custeio quanto os convencionais, 0 investimento neles é
indispensavel para promover a transicao a um modelo agricola mais sustentavel.

Os estudos dedicados ao Pronaf Agroecologia corroboram essas observagoes, acrescentando,
entretanto, questoes especificas a linha. Costa et al (2017) relatam que, entre 2011 e 2013, nao
houve registro de operacdes do Pronaf Agroecologia contratadas para a regiao Norte com recursos
do FNO (geridos pelo Banco da Amazénia), embora os recursos aplicados pelo fundo em outras
linhas do Pronaf tenham crescido no periodo. Esse dado revelaria a contradicdo entre a pratica
dos operadores financeiros do programa e a diretriz oficial de financiar, na Amazénia, projetos
agricolas sustentaveis, reiterando a tendéncia do Pronaf de priorizar a agricultura convencional.
Em parte, a falta de demanda pela linha poderia explicar-se pela auséncia de uma acao institucional
que a tornasse conhecida junto aos potenciais beneficiarios. Essa mesma auséncia, apontam os
autores, teria a ver com a visao, ainda dominante nas instancias de financiamento, de que a
agroecologia é um sistema produtivo “utopico” e invidvel economicamente.

Em outro estudo, Sambuichi et al (2018), debatendo o financiamento da transicao
agroecoldgica no pais, avaliam como o | Plano Nacional de Agroecologia e Producao Organica
(I Planapo) repercutiu sobre o Pronaf Agroecologia entre 2013 e 2015. Os autores constatam que,
apesar de boa parte das ac6es previstas no plano ter sido realizada, a meta de ampliar 0 acesso ao
crédito ficou distante dos resultados: dos R$ 2,5 bilhdes disponibilizados para financiar a producéo
agroecoldgica e organica familiar no periodo, apenas R$ 63 milhdes (2,5%) foram distribuidos.
Os autores apontam, ainda, que o baixo acesso a linha, a despeito dos esforcos envidados no
ambito do Planapo, pode explicar-se por questoes financeiras: conquanto as condicoes de juros
e caréncia do Pronaf Agroecologia sejam mais vantajosas que as oferecidas pelo financiamento
privado, as exigéncias burocraticas para acessar essa linha sao mais numerosas que as solicitadas
nas demais modalidades, induzindo os produtores agroecoldgicos a buscar a liberacao do crédito
por vias mais faceis dentro do programa. Oliveira et al (2018) atualizam um pouco mais 0s
numeros de execucao do Pronaf Agroecologia, compreendendo o periodo de 2015 até o primeiro
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trimestre de 2017: nesse intervalo, foram investidos R$ 9,96 milhdes na linha, com participacédo
majoritaria da regiao Sul (63%), e realizados 488 contratos, 54% para pecuaria. O montante
reservado ao Pronaf Agroecologia sequiu sendo baixissimo dentro do orcamento geral do Pronaf
nos anos analisados — 0,021%.

Além dessas analises de escopo geral, a bibliografia reserva alguns estudos de caso que relatam
experiéncias locais com o Pronaf Agroecologia. Deggerone e Resende (2018) apresentam uma andlise
qualitativa da experiéncia dessa linha em Trés Arroios (Rio Grande do Sul), na safra 2016-2017, quando
0 municipio gaucho recebeu R$ 205,4 mil pela modalidade. Os autores observam que o montante foi
investido na aquisicao de maquinas e instalagao de infraestruturas, usado numa produgao agroecologica
bastante diversificada (arroz, feijao, alho, citricos, péssego, ameixa e horteld). Sua conclusao sublinha
que a criacdo da linha agroecoldgica propiciou aos agricultores familiares um reconhecimento desse
modo de producao. Schneider et al (2020), estudando a produgao agroecoldgica no noroeste do
Rio Grande do Sul, salientam que os custos financeiros para a transicao do sistema convencional ao
agroecoldgico sao altos e que, apesar da insuficiéncia do alcance do Pronaf Agroecologia, os produtores
familiares dificilmente poderiam assumir tais despesas com capital proprio. Stoffel, Rambo e Eberhardt
(2020), analisando, também por métodos qualitativos, a aplicacao da linha no Territério da Cidadania
de Cantuquiriguacu (Parand), oferecem, preliminarmente, um panorama descritivo do desempenho
total do Pronaf Agroecologia de 2013 a 2018. Nesse periodo, foram firmados 864 contratos do Pronaf
Agroecologia, 356 para atividade agricola e 508 para pecudria; em relacdo ao volume de recursos,
do total de R$ 16,5 milhdes, 78% foram destinados a agricultura e 22% a pecudria. O maior volume
foi acessado pela regido Sul, e 0 maior nimero de contratos, pelo Nordeste. O estudo de caso do
artigo, construido a partir de entrevistas com agricultores familiares, revelou que a estratégia de
comercializacao adotada pelos produtores agroecoldgicos é participar de feiras vinculadas a esse tipo
de producao. Os relatos confirmaram ainda que, entre os produtores e 0s proprios agentes financeiros,
predominam a desinformacao e o desconhecimento sobre as regras de acesso ao Pronaf Agroecologia.

Os estudos especificos sobre o Pronaf Floresta levantam questdes mais diretamente
associadas aos efeitos da implantacao do programa sobre certas localidades. Feitosa e Silva (2010)
avaliam a implantagao de trés sistemas agroflorestais (SAFs) em assentamentos no municipio de
Eldorado do Carajas (Pard), financiados pelo programa. No primeiro, apontam para 0s problemas
da padronizagao preconcebida de projetos do Pronaf Agrofloresta, em que predominam espécies
florestais madeirdveis para fins comerciais e plantios que obedecem a ldgica do monocultivo,
sem a necessaria adequacao as condicbes biofisicas e as expectativas da familia beneficiaria.
No segundo, assinalam um problema da falta de orientacao técnica em um projeto que pretendia
reconstituir a area desmatada de um lote, mas com espécies incompativeis com um solo de baixa
retencdo hidrica. No terceiro SAF, a familia que pretendia usar os recursos para o plantio de
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frutiferas, em parte pensando na prépria seguranca alimentar, em parte projetando a venda do
excedente e da madeira, deparou-se com obstaculos inesperados, como a mortalidade das mudas
e a nao germinacao do cupuacu. Apesar das dificuldades, os autores indicam que o éxito parcial
dos projetos confirmaria a importancia da adocao dos SAFs para a diversificacao das atividades
produtivas, mesmo quando as familias enfrentam limitacdes no meio cultivado.

Guerra-Costa et al (2018), também acompanhando a implantacdo de SAFs via Pronaf
Floresta em 24 assentamentos do sudeste paraense, avaliaram o plano de manejo, recuperacao
e conservacao de recursos naturais implementado por um 6rgao de Ater na regiao entre 2005 e
2007. O plano visava a recomposicao de areas de reserva legal e preservacao permanente a
partir da criacdo de viveiros comunitarios (esséncias florestais e frutiferas) com recursos do Pronaf
Floresta. Entre os problemas observados, os autores destacaram: a falta de irrigacdo, nao prevista
no projeto técnico, a despeito de se conhecer o estresse hidrico na regidao no periodo seco do
ano e seus efeitos sobre as frutiferas; e as dificuldades dos agentes financeiros em operar a
liberacdo do crédito do Pronaf Floresta — o primeiro na regidgo — sem dispor de coeficientes
técnicos para analisar a viabilidade econémica dos SAFs. Tagore, Canto e Vasconcellos Sobrinho
(2018) avaliaram, do ponto de vista dos riscos ambientais, projetos de producao de acai em areas
de varzea, no estado do Pard, desenvolvidos com recursos do Pronaf Floresta. Realizada entre
maio e julho de 2016, a pesquisa apontou que o processo de valorizacao de mercado do acai
tem provocado alteracbes no sistema tradicional de manejo dos acaizais, com consequéncias
ambientais preocupantes, como a homogeneizacao da paisagem, a erosao e o assoreamento dos
rios pela eliminacao de espécies que protegem as margens nas areas de varzea e 0 aumento da
dependéncia econdmica dos ribeirinhos em relacao ao acai com a perda da diversidade produtiva.
Embora o Pronaf Floresta seja reconhecido como instrumento importante de valorizacao da
producao ribeirinha, os autores advertem para a necessidade de pautar a utilizacao dos recursos
segundo os principios da sustentabilidade, conciliando o desenvolvimento da cadeia produtiva
com a preservacao ambiental.

As avaliacbes do Pronaf Semiarido tratam, sobretudo, das estratégias de convivéncia da
agricultura com a seca, uma vez que o programa financia infraestruturas de abastecimento de
agua para consumo e producdo a agricultores familiares que vivem e trabalham em contextos
de estresse hidrico. Sieber e Gomes (2015), estudando a implantacdo do programa por
agricultores familiares do municipio de Serra Talhada (Pernambuco), observam como o Pronaf se
integrou a uma mudanca de paradigma na forma de ver o Semiarido: das medidas emergenciais
e assistencialistas que prevaleceram historicamente na regido, passou-se a uma perspectiva de
desenvolvimento, alicercada em programas de convivéncia com as condicoes edafoclimaticas
do bioma. A linha de crédito Pronaf Semiérido, atendendo as necessidades de abastecimento
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hidrico — instalacao de canos, bombas para a atividade agricola —, conjugou-se a outras politicas
publicas na regido, como o programa de cisternas, para estabelecer essa nova perspectiva,
apesar dos limites e descontinuidades. Santos (2014) avaliou os efeitos do Pronaf Semiarido
junto a agricultores de Itapipoca (Ceara): com a aplicacdo de questionarios a beneficiarios do
programa, o autor observou que a maioria dos entrevistados teve aumento do rebanho e se
sentia preparada para enfrentar a seca, embora sua extensao por um periodo superior a dois
anos — como na época da pesquisa — criasse obstaculos mais severos a efetividade do programa.
Cirilo, Targino e Pedroza (2019) observaram os resultados da aplicacdo do Pronaf Semiarido
na construcao de barragens subterraneas para armazenamento de agua. Acessivel e pouco
dispendioso, o mecanismo propiciaria, sequndo 0s autores, 0 armazenamento de agua por um
periodo consideravel, favorecendo a continuidade das atividades rurais. No entanto, a falta de
informacdes, tanto em relacdo ao crédito quanto a disponibilidade da tecnologia, tornava-a ainda
pouco utilizada entre os produtores familiares do Semiarido. Sindicatos rurais e agentes de Ater
poderiam empenhar-se na tarefa de orientar os potenciais beneficiarios, que ainda sofrem com a
estiagem, acerca das regras de acesso ao programa.

De maneira geral, os estudos sobre o Pronaf Agroecologia e Floresta chamam atencao
para duas questdes: de um lado, a baixa adesao, decorrente da desinformacdo dos potenciais
beneficiarios (e executores), dos préprios critérios relativos a especificidade da linha e dos
entraves burocraticos; de outro, a relativa concentracdo regional dos recursos que, mesmo
nessas linhas especificas, afluem em maior volume as regides Sul e Sudeste. Quanto ao Pronaf
Semiarido, cuja aplicacao ja é geograficamente definida, os estudos reiteram, como problema,
a falta de informacdes do publico acerca da existéncia da linha e ressalvam que, a despeito
de sua importancia no enfrentamento da escassez hidrica, o programa precisa estar integrado
a outras politicas publicas focadas em estratégias de convivéncia com o semiarido para gerar
efeitos mais promissores.

5.4 Pronaf Agroindustria e Pronaf Mais Alimentos

Sao pouco encontradicos na bibliografia estudos sobre o Pronaf Agroindustria. Wesz Junior
(2010; 2017) oferece duas avaliacbes complementares sobre o desenho e os efeitos do programa.
Em seu primeiro artigo, ele aponta que as motivacdes para a criacao da linha passariam, via
de regra, pela baixa rentabilidade das atividades “primarias” — safras frustradas, reducao do
preco das commodities e alta dos custos dos insumos —, que teria suscitado nos agricultores
0 interesse em passar a agroindustrializacao. Contudo, a maioria dos produtores, sem recursos
para comprar equipamentos, necessitava de uma linha de crédito especifica para dar esse passo.
Além disso, segundo o autor, a agricultura familiar submetida a um processo de especializacao
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produtiva se tornara dependente das cadeias produtivas, de sorte que, para gerar renda e
promover a autonomia econdmica, era importante internalizar a agregacao de valor. A demanda
de movimentos sociais e a pesquisa académica que ressaltava a importancia da pluriatividade
e da multifuncionalidade para a agricultura familiar foram também fatores que motivaram a
implementacao voltada a agroindustrializacao.

Wesz Junior (2010, p. 569) recorda que, no fim dos anos 1990, o Pronaf incorporou uma linha
para investimento, chamada Agregacao de Renda a Atividade Rural (Pronaf Agregar), atendendo
a crescente relevancia econémica da agroindustria familiar nas receitas nacionais (“2,5% do PIB
agropecuario e 6% do PIB gerado pela agricultura familiar”, em 1996). Redesenhada em 2003,
essa linha deu origem ao Pronaf Agroindustria, até hoje Unica fonte disponivel, na maioria dos
estados, para financiar esse tipo de empreendimento. O Pronaf Agroindustria, indica o autor,
articula uma série de medidas relativas a legislacao, capacitacao, adaptacao de tecnologias e
a0 acesso aos mercados. Com recursos do FAT e dos Fundos Constitucionais de Financiamento
regional, operados pelos bancos publicos, com taxas de juros declinantes ao longo dos anos
(equalizadas pelo Tesouro), o Pronaf Agroindustria beneficia ndo apenas agricultores familiares,
mas também cooperativas e associacoes de produtores.

Em sua primeira avaliacao, Wesz Junior (2010, p. 570) procedeu a uma rodada de entrevistas
semiestruturadas, em julho de 2008, com “policy-makers envolvidos na elaboracao e gestao dessa
linha de crédito”, e a uma consulta aos dados administrativos dos financiamentos. O autor identificou
uma mudanca importante no publico beneficiario da linha a partir do Plano Safra 2008-2009, com
a entrada do Programa Mais Alimentos. Se antes o foco eram agricultores familiares enquadrados no
Pronaf, além de cooperativas e associacbes (com composicao de, no minimo, 90% de agricultores
familiares e comprovacao de que pelo menos 70% da matéria-prima vinha de unidades familiares),
as condicoes de enquadramento se alteraram bastante, a partir daquele ano, atendendo ao objetivo
de incluir no programa a cadeia produtiva do leite: a participacdo de produtores familiares, nesse
caso, poderia ser de 70% na composicao da associacao e de 55% no fornecimento de matéria-prima.
No mesmo contexto de mudancas, 0 nimero maximo de participantes por contrato elevou-se de
quarenta para novecentos agricultores, com o limite de valor individual subindo de R$ 18 mil para
R$ 28 mil. Com isso, 0 teto de financiamento coletivo saiu de R$ 720 mil para R$ 25 milhdes. Esse
rearranjo apontava para a opcao de beneficiar grandes empreendimentos, uma vez que 0S recursos
concedidos a uma Unica cooperativa poderiam custear quase oitocentas agroindustrias familiares (Wesz
Junior, 2010). Como, ademais, nas grandes cooperativas, a fungdo principal dos agricultores familiares
se limitaria a entrega da matéria-prima a partir dos sistemas de integracao, o custo financeiro dos juros
subsidiados pelo Tesouro acabaria por auxiliar um empreendimento ndo necessariamente provido das
caracteristicas da agricultura familiar. As alteracoes nas condicoes de financiamento e o alastramento
do publico beneficiado teriam, conclui o autor, dissolvido os principios iniciais do Pronaf Agroindustria.
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Wesz Junior (2010) chama atencao, por fim, para o fato de que o Pronaf, alargando os limites de renda
para enquadramento, teve, sobretudo a partir de 2008-2009, uma inflexao reconcentracionista: com
a ampliacao da entrada de agricultores mais capitalizados (pelas linhas C, D e E), o volume de crédito
destinado a regiao Sul tornou a crescer, acentuando as assimetrias distributivas do programa.

Em seu segundo estudo, partindo da consideracao geral da importancia das agroindustrias
familiares — na geracao de renda, fixacdo das familias no campo e fortalecimento de mercados
locais —, Wesz Junior (2017) analisa as transformaces ocorridas no Pronaf Agroindustria
entre 1998-1999 e 2016-2017, destacando o aumento do limite de renda familiar para
efeitos de acesso ao programa — que chegou a R$ 360 mil, em 2013 —, um indicativo do
processo de absor¢ao de produtores mais capitalizados pelo programa. Com os limites de
participacdo de cooperativas e associacdes, deu-se um salto equivalente: o limite maximo
de patrimonio das cooperativas para efeitos de enquadramento que, em 2003, era de
R$ 3 milhdes, chegou a R$ 150 milhdes em 2012, mantida a reducdo de 90% para 70% da
participacao obrigatoria de agricultores familiares na composicao societaria. O teto dos contratos
também foi elevado no periodo. Tais mudancas, como assinala o autor, repercutiram sobre os
dados:em 2015-2016, foram financiados 578 contratos, totalizando R$ 286 milhdes, um dispéndio
similar ao que foi feito, anualmente, no periodo de referéncia anterior — de 2003 a 2006 —,
mas com um numero de contratos bem inferior ao registrado no Ultimo ano daquele intervalo,
3.600. Com isso, o valor médio dos contratos aumentou consideravelmente e foi observada uma
concentracao de crédito em poucos empreendimentos: 2,6% dos contratos absorveram 73% dos
recursos — dois tercos do total de contratos concentrando-se no Rio Grande do Sul.

Wesz Junior (2017) conclui que, apesar das informacdes descontinuas sobre o programa,
o Pronaf Agroindustria parece ter perdido seu enfoque inicial com as mudancas nas regras de
enquadramento, privilegiando empreendimentos maiores, por vezes fora do estabelecimento
agropecuario (como é o caso das grandes cooperativas agroindustriais do leite), em detrimento de
pequenas agroindustrias que precisam ser fortalecidas. Corroborando os achados de Wesz Junior,
Anjos, Caldas e Oliveira (2015), em estudo que aborda a implantacao do Pronaf Agroindustria
no Rio Grande do Sul, afirmam, a partir de uma pesquisa de campo, que os créditos do programa
dificilmente sdo liberados a agricultores individuais. Haveria, sequndo eles, uma preferéncia a
financiar cooperativas e associacdes. Os entraves e exigéncias burocraticas também afetariam o
acesso de produtores com agroindustrias de pequeno porte ao programa.

Em relacdo ao Pronaf Mais Alimentos, lancado em 2008, os estudos abordam, mais
frequentemente, os efeitos do programa sobre a mudanca na base técnica da agricultura familiar.
Ledo et al (2013) analisam a eficacia do programa no municipio de Costa Marques (Rondénia), a
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partir de um conjunto de entrevistas com produtores rurais. Os resultados, em sintese, apontaram
que o Pronaf Alimentos, embora nao tenha, na medida do esperado, ampliado 0 acesso a
crédito de investimento em infraestrutura, contribuiu para a geragao de renda e melhoria da
qualidade de vida dos beneficiarios, que, de modo geral, citaram, como motivag6es para acessar
0 programa, a facilidade do financiamento e os prazos de reembolso, juros e caréncia ofertados.
A maior parte dos produtores entrevistados usou 0s recursos para compra de matrizes, e todos
afirmaram ter observado aumento de produtividade a partir da aplicacdo do recurso. Rambo
e Bonamigo (2015), analisando os efeitos do Pronaf Mais Alimentos na microrregido de
Pinhalzinho (Santa Catarina), registraram que, ali, entre 2008 e 2013, foram celebrados 5,2 mil
contratos dessa linha, somando R$ 156,4 milhdes em recursos, em trajetdria crescente no
periodo. Operados principalmente por cooperativas de crédito locais, esses recursos beneficiaram,
sobretudo, os produtores de tecnologia e agroindustrias que agregam valor a producao agricola
familiar. Os autores chamam atencao para o efeito anticrise que o Pronaf Mais Alimentos teve
na regiao, em 2008-2009, uma vez que proveu recursos aos agricultores e criou demanda para
as empresas de maquinas, implementos e insumos. De acordo com 0s autores, as entrevistas
com os beneficidrios mostraram que os agricultores familiares investiram principalmente em
avicultura, suinocultura e leite, atividades mais integradas aos mercados na regiao. Ademais, 0s
beneficiarios relataram melhorias na qualidade de vida, decorrentes, especialmente, da reducdo
do esforco bracal, gracas a aquisicao de maquinarios. Aradjo, Gomes e Carraro (2016), avaliando
0s incentivos econdmicos para a compra de colheitadeiras por parte dos produtores gatchos de
arroz irrigado com acesso ao Pronaf Mais Alimentos, apontaram que, como estratégia de difusao
de tecnologia, a linha parece ter estabelecido regras adequadas de operagao: as estimativas
indicaram que, nos moldes do programa, 0s custos provenientes da compra de maquinas eram
inferiores aos custos de contratacdo de colheitadeiras terceirizadas, e que, entre estas, os modelos
de maior capacidade operacional se revelaram menos dispendiosos. Por fim, os autores notam
que a criacao de incentivos econdmicos corretos para um programa de crédito voltado a difusao
tecnoldgica depende do conhecimento dos custos dos produtores.

Delfino et al (2018) propdem-se a examinar a distribuicao dos recursos e contratos do Mais
Alimentos entre 2015 e 2017. Os autores mostram que, no periodo, o volume de recursos subiu
de R$ 4,2 bilhdes para R$ 7,4 bilhdes, com os contratos variando de 150,6 mil para 215,6 mil.
Segundo o estudo, 40% dos tratores adquiridos pelos agricultores familiares no pais entre 2016
e 2017 foram financiados via Pronaf Alimentos. Em termos de distribuicdo regional, os autores
chamam atencao para o fato de que os trés estados da regiao Sul estiveram todos os anos entre
as quatro primeiras posicoes nos rankings de ndmero de contratos e de acesso a recursos, com
destaque para o Rio Grande do Sul, quase sempre na dianteira, alternando pouco com Minas Gerais.
Os autores atribuem esse desequilibrio a capacidade organizacional dos agricultores familiares
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sulistas, mais associados a cooperativas de crédito e outras entidades representativas, e ao melhor
acesso a servicos de assisténcia técnica na regiao. Por fim, Camara et al (2020), estudando a
percepcao dos agentes financeiros e de Ater que atuam no Pronaf Mais Alimentos no municipio
de Palmeiras das Missdes, conferiram que o programa — pela taxa baixa de juros e pelos prazos
longos — é reconhecido como uma oportunidade para agricultores pobres realizarem investimentos
produtivos. Além disso, o programa gerou ganhos de produtividade e reducao da penosidade no
trabalho do campo, gracas aos equipamentos adquiridos. Outras duas consequéncias de monta
sao mencionadas: a dinamizacao da economia regional, com recursos circulando no municipio, e
0 estimulo a permanéncia de jovens no campo, em virtude da melhoria da renda.

Pelo que se depreende dos estudos analisados, tanto o Pronaf Agroindustria quanto o Pronaf
Mais Alimentos reproduzem o desequilibrio regional na distribuicao dos recursos, em proveito
das regides que concentram a agricultura familiar mais estruturada economicamente. No caso
do Pronaf Agroindustria, esse desequilibrio é agravado pelo fato de as regras do programa
acabarem por beneficiar empreendimentos ja relativamente dissociados da atividade agricola,
com caracteristicas mais propriamente industriais, geralmente especializados, integrados e de
larga escala. Com isso, a linha reforcaria a posicao de fornecedores de matéria-prima que os
agricultores familiares tém na cadeia sem promover entre eles o investimento em agroindustrias
de pequena escala para beneficiamento e agregacao de valor de sua produgdo. Quanto ao Pronaf
Alimentos, a despeito das criticas a um modelo de financiamento que favoreceu o setor industrial
pelo aumento da demanda por maquinas e insumos, sem necessariamente direcionar as atividades
dos estabelecimentos agropecuarios a culturas alimentares, esta claro que o programa contribuiu
para realizar uma mudanca na base técnica da producao, tendo, por resultados positivos, a
reducao do trabalho bracal, 0 aumento da produtividade e a consolidacao do engajamento da
familia na atividade agricola.

5.5 Pronaf Pesca

Tema pouco abordado na bibliografia, o Pronaf Pesca é objeto de estudo de caso de Capellesso
e Cazella (2013), realizado no litoral centro-sul de Santa Catarina, com aplicacao de entrevistas a
pescadores e atravessadores. Descrevendo a pesca artesanal como atividade de pequena escala
em que predomina o trabalho nao assalariado, os autores afirmam que, sequndo o Registro Geral
de Pesca (RGP), havia em 2011 mais de 600 mil pescadores artesanais no pais (trés quintos do
total), responsaveis por cerca de 60% de todo o pescado em 2010 (aproximadamente 500 mil
toneladas). Na regidao em que foi feita a pesquisa, dados de 2012 indicavam a existéncia de
quase 11 mil pescadores artesanais. Os autores observam que, na economia da pesca artesanal,
cujos agentes tm pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro, ainda prevalecem relacoes
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de reciprocidade: a modernizacao do setor via industrias pesqueiras — a partir dos anos 1970 —
nao anulou a figura dos atravessadores e o sistema de aviamento, no qual os pescadores
recebem um adiantamento financeiro a ser debitado na entrega da producao, a precos fixados
pelo atravessador. Nas comunidades pesqueiras estudadas, o reforco dos lagos entre pescadores
e atravessadores da-se ndo sé pelo compromisso de retribuir os financiamentos, mas também
pela prestacdo de servicos, chamados de assisténcias (fornecimento de 6leo diesel, conserto de
motor etc.), que os intermediarios oferecem em troca do pescado. Como o pescado é altamente
perecivel, a sequranca de compra oferecida pelos atravessadores reforca os lacos de dependéncia
econdmica dos pescadores em relagao a eles.

Segundo Capellesso e Cazella (2013), esse sistema informal — sem precos pré-fixados,
sem taxas de juros, sem garantias de parte a parte — nas comunidades estudadas explicaria
0 baixissimo acesso ao Pronaf entre os potenciais beneficiarios. De resto, a impessoalidade e
imagem negativa dos bancos — piorada com a inadimpléncia em cadeia provocada pelo antigo
sistema de aval solidario do Pronaf — e a distancia entre a instituicao financeira e a realidade
econdmica da pesca artesanal dificultam a adequacao do Pronaf Pesca a uma cultura econémica
pouco monetizada, que efetua o desconto de dividas por entrega do produto. A inclusdo dos
pescadores artesanais em sistemas de financiamento formais exigiria adaptacdes a cultura
financeira da atividade, com um acompanhamento de “acdes extraecondémicas, no campo
organizacional” (Capellesso e Cazella, 2013, p. 292), para alcancar resultado. Cooperativas de
crédito solidarias, como as que funcionam junto a agricultores familiares, também poderiam,
concluem os autores, ser adaptadas a pesca artesanal.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Abarcando a Ultima década do Pronaf, o variado conjunto bibliogréfico percorrido nesta
revisao traz um panorama das questdes mais recorrentes nas analises académicas dedicadas ao
programa. A partir desses temas, pode-se esbocar uma narrativa sintética da histdria recente do
Pronaf, sob uma perspectiva critica e construtiva.

Um primeiro elemento a destacar nos estudos diz respeito a visibilidade politica, econémica
e social que a propria criacao do Pronaf deu a agricultura familiar. A concepgao do programa e
as complexas ramificacOes institucionais que aperfeicoaram, ao longo dos anos, o processo de
sua implementacao, representaram o reconhecimento, por parte do Estado, da importancia da
agricultura familiar como categoria ou grupamento socioeconémico definido por um modelo de
producao especifico, diferente daquele que caracterizaria a agricultura de larga escala ou patronal.
A partir da base institucional criada com o Pronaf e dos instrumentos derivados dela — como a
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DAP, os cadastros e estatisticas que passaram a diferenciar, quantificar, qualificar e mapear o
universo da agricultura familiar brasileira —, outras politicas publicas voltadas aos agricultores
familiares puderam ser realizadas. O programa teve, pois, uma dimensao fundadora, de carater
estruturante, na construcdo institucional das acdes do Estado destinadas a agricultura familiar.

A medida que o Pronaf evoluiu e se consolidou como a mais ampla politica de crédito para
a producao agricola familiar do pafs, a heterogeneidade interna, regional e socioeconémica da
agricultura familiar brasileira foi se tornando cada vez mais conhecida e, em parte por efeito
mesmo do programa, mais acentuada. Uma das notas dominantes da bibliografia académica
pertinente ao Pronaf concerne as desigualdades distributivas relativas ao acesso ao crédito
pelo conjunto de seus beneficiarios. Tais desigualdades passam por diferencas regionais —
com a concentracao de recursos na regiao Sul —, socioeconémicas — com agricultores mais
capitalizados acessando a maior parte do crédito —, e produtivas — com as culturas de
commodities e as atividades integradas respondendo por maiores proporcdes de recursos.
Como se pode observar, a bibliografia discute largamente as causas que explicariam tais
diferencas. Em primeiro lugar, tais diferencas diriam respeito ao proprio desenho do programa
que, atrelado a ldgica bancaria que preside as suas operacdes, privilegiaria, como clientela
“preferencial”, os agricultores familiares mais estruturados economicamente, capazes de
oferecer maiores garantias de pagamento e vinculados a cadeias produtivas e mercados
consolidados. Além disso, a atuacao de cooperativas de crédito e a disponibilidade de servicos
de Ater — dois fatores mais presentes na regiao Sul que nas demais — também contribuiriam
para as assimetrias internas do programa.

Mereceu, entretanto, destaque, em diversos artigos, a experiéncia do Agroamigo, operado
pelo BNB com recursos do Pronaf destinados ao grupo B, o mais empobrecido da agricultura
familiar: com acompanhamento préximo e individualizado dos projetos produtivos, o programa
incluiu e apoiou economicamente um enorme contingente de agricultores familiares. A reducao
da inadimpléncia no grupo foi um reflexo do relativo éxito dos projetos produtivos. Alguns
estudos aqui analisados ressalvam que o desenho do Pronaf, ao confiar os procedimentos de
concessao de crédito a rede bancaria nacional, sobretudo aos bancos publicos, permitiu que o
programa atingisse uma vasta cobertura de operagao, com presenca em praticamente todos 0s
municipios do pais.

No entanto, do ponto de vista da producdo, boa parte da bibliografia chama atencao para
o fato de que a bancarizacdo do programa induziria a especializacdo produtiva. A regra de
financiamento por produto, além da seguranca econoémica que atividades e modelos de producao
ja consolidados, com garantia de mercado, ofereceriam as instituicbes, esta na raiz desse
direcionamento. Para receber os recursos, 0s produtores acabariam por subordinar seus projetos
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produtivos a preferéncias e critérios de financiamento que os bancos adotam: em vez de contratar
crédito para financiar um projeto produtivo proprio, os agricultores familiares adotariam um
projeto produtivo “padrao”, especializado, para acessar o crédito. Tal inversao provocaria efeitos
controversos: a especializacao, mobilizando o tempo de trabalho e a area dos estabelecimentos
familiares, tornaria o beneficiario dependente de apenas um produto. Ademais, em regime de
integracao, essa dependéncia se acentuaria em virtude da obrigatoriedade de aquisicao dos
pacotes tecnoquimicos definidos pelas empresas integradoras. Com isso, na medida em que os
produtores familiares empregam os recursos recebidos do Pronaf para atender as exigéncias de
padronizacao, o crédito, concebido para apoiar a producao auténoma da agricultura familiar,
acabaria financiando, a rigor, grandes empresas agropecuarias, com os produtores familiares
integrados assumindo os riscos financeiros da operacao.

De outra parte, onde a agricultura familiar € menos integrada, o crédito do Pronaf financiaria,
mais frequentemente, atividades ja tradicionais na regiao — como a criacao de animais, no Nordeste —,
sem necessariamente promover uma modernizagao produtiva dos beneficiarios, capaz de al¢a-los a
um degrau superior de desenvolvimento socioecondmico. No entanto, como muitos(as) autores(as)
assinalam, ndo se pode perder de vista que, sem o Pronaf, muito dificilmente os agricultores familiares
pobres teriam condicOes de contratar crédito para producao nas condicdes que o programa oferece.
Além disso, como estudos de caso mostraram, os beneficiarios do crédito do Pronaf empregam
a relativa autonomia que tém sobre a gestao do recurso nao apenas para custear ou investir na
atividade diretamente financiada, mas também para melhorias produtivas e de infraestrutura em
favor de sua producdo para autoconsumo ou de estratégias de diversificacdo de menor escala.
A especializacao produtiva ndo é, pois, uma consequéncia absoluta.

No que tange as linhas alternativas do Pronaf, examinadas na Ultima se¢ao desta revisao, a
maioria dos estudos reconhece que a criacdo dessas modalidades de acesso fez parte do esforco
institucional de contemplar diferentes grupos da agricultura familiar, em geral invisibilizados pelo
“tipo ideal” do agricultor familiar ou caracterizados como minorias politicas (jovens, mulheres) no
contexto social rural. Além disso, tais linhas também cumpririam o objetivo de atender a modelos
e estratégias produtivas diferenciadas, nomeadamente aquelas pautadas pelos principios do
desenvolvimento rural sustentavel, comprometido com a preservagao dos recursos naturais.
No entanto, a avaliacdo comum da bibliografia dedicada a esse assunto aponta para dois
problemas: a concentracdo regional dos recursos e a baixa adesao de potenciais beneficiarios
a essas linhas alternativas, sobretudo em funcdo da falta de informacdes e da resisténcia dos
operadores da politica (agentes bancarios e entidades de Ater) de promover projetos produtivos
nao convencionais. De resto, é também consenso entre os(as) autores(as) que essas linhas
abririam espaco para que o Pronaf pudesse expandir-se com um portfélio mais diversificado e
mais aderente a condicdes heterogéneas de producao.
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Por fim, uma virtude fundamental do Pronaf, largamente reconhecida na bibliografia, é o
efeito dinamizador que os créditos distribuidos pelo programa tém sobre as economias e 0s
setores de industria e de servicos dos municipios e microrregides. Uma gama de estudos atesta
que os recursos emprestados pelo Pronaf tém repercussao positiva sobre indicadores de renda
das familias e do trabalho, sobre a arrecadacao municipal e sobre os PIBs agropecuario, industrial
e de servicos. Esse dado, todavia, é importante nao apenas como resultado econdmico em si
mesmo, mas, especialmente, como evidéncia da latitude que a agricultura familiar tem, como
segmento produtivo, sobre o conjunto da economia como um todo.

Se por um lado, como afirma grande parte dos estudos, o Pronaf tem capacidade limitada ou
insuficiente de promover mudancas estruturais ou modernizantes dos modelos produtivos da agricultura
familiar — tendendo, com frequéncia, a financiar “mais do mesmo” —, por outro lado a bibliografia
converge na afirmacao de que os créditos concedidos pelo programa contribuem significativamente
para aumentar a renda, tornar o trabalho agricola menos penoso e extensivo, melhorar a qualidade de
vida e criar condicdes para que as familias rurais permanecam no campo. O programa, de fato, parece
oferecer um horizonte de futuro para os beneficiarios, permitindo-lhes construir projetos de vida nos
espacos rurais. Tal efeito, embora dificil de quantificar, ndo pode ser subestimado.
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