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Resumo

O artigo discute dimensdes analiticas relativas ao Pronaf e explora algumas possibilidades de
utilizacdo de fontes e bases de dados, buscando contribuir com o debate publico e académico sobre o
seu potencial em estratégias de transicdo para sistemas produtivos sustentaveis. Destaca os temas da
diversificagdo produtiva, do publico potencial de beneficiarios e de sua governanga inserida em
arranjos institucionais, com destaque para a atuacdo dos agentes financeiros. Identifica limita¢des das
analises sobre o desempenho do Pronaf que se devem, em grande medida, ao subaproveitamento das
fontes de dados e em alguns casos, a sua inadequagao ou insuficiéncia para tratar os temas escolhidos.
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Abstract

The article discusses analytical dimensions related to Pronaf and explores some possibilities for using
sources and databases, seeking to contribute to the public and academic debate about its potential
insertion in transition strategies towards sustainable production systems. It highlights the themes of
productive diversification, the potential public of beneficiaries and their governance inserted in
institutional arrangements, with emphasis on the performance of financial agents. It identifies
limitations of the analyzes on Pronaf's performance that are due, to a large extent, to the
underutilization of data sources and, in some cases, to their inadequacy or insufficiency to deal with
the chosen themes.
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1. Introducio

Uma das marcas do processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira foi a
afirmacao da agricultura familiar como categoria social e politica, abrangendo um conjunto
multiplo de identidades. No bojo de lutas sociais em diferentes regides do pais e do debate
intelectual, essa afirma¢ao resultou na criagdo de novos marcos institucionais ¢ de um
repertério de politicas publicas orientadas a distintas dimensdes da reproducdo social e
econdmica desse segmento (TURA, COSTA, 2000; FRANCA, MARQUES, DEL GROSSI,
2016; GRISA, SCHNEIDER, 2015).
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Sao trés referéncias importantes desse novo marco institucional: 1) a Constitui¢do
Federal de 1988, que estabeleceu tratamento diferenciado para o financiamento do
desenvolvimento da pequena propriedade rural trabalhada pela familia e para o acesso a
Seguridade Social de agricultores em regime de economia familiar; ii) a criacdo do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), em 1995 pelo Conselho
Monetario Nacional (CMN) e em 1996 por meio de Decreto (BRASIL, 1996); e, iii) a
aprovacdao da Lei da Agricultura Familiar em 2006, que legitimou a trajetoria até entdo
delineada e apontou diretrizes para a construgdo de novas politicas em areas (BRASIL, 2006).
A criacdo do Pronaf ¢ considerada nesse texto como o marco inaugural de uma trajetoria de
politicas diferenciadas para a agricultura familiar no pais (SANTOS, 2011).

A relevancia do Pronaf como politica publica se evidencia pela sua longevidade, por
sua dimensao e capilaridade, pelos seus efeitos socioecondmicos, pelo arranjo institucional no
qual se insere e pela sua governanca complexa, envolvendo diferentes atores e vinculagao
com outras politicas, bem como por sua presen¢a constante na agenda publica sobre o
desenvolvimento rural (CMAP, 2021). Tal relevancia, também, se expressa na ampla literatura
académica disponivel, como ilustra o Dossié sobre os 25 anos do Pronaf da revista Grifos
(UNOCHAPECO, 2021).

Essa produgdo académica vem sendo mapeada regularmente e mostra um nimero
bastante grande de teses, dissertagdes, relatorios de pesquisa e outras publicagdes
(VALADARES, 2021; MATTEI, 2006). Uma classifica¢ao recente ilustra a abrangéncia das
analises do Pronaf e destaca os seguintes enfoques: desenho e/ou sua génese institucional;
desempenho com foco nas questdes distributivas da destinagdo do crédito e seus impactos,
tanto em ambito nacional e regional, como em contextos mais especificos (municipios,
microrregioes, estados); estudos de casos; perfil dos beneficiarios; e, linhas especiais (CMAP,
2021).

Sem a perspectiva de um novo levantamento exaustivo e de outra classificagdo, ¢
possivel compor um olhar sintético e aproximativo sobre a trajetoria do Pronaf e identificar
alguns temas e tratamentos metodoldgicos recorrentes. Neste olhar, sobressai a constatacao da
desigualdade distributiva em relagdo aos diferentes estratos de agricultores(as), atividades e
produtos e regides do pais (SCHNEIDER, CAZELLA, MATTEI, 2021; PIRES, 2013;
AQUINO, SCHNEIDER, 2011). Essa desigualdade caracterizaria uma seletividade orientada
para a especializacdo produtiva e para determinados segmentos de agricultores(as), reforcando
estruturas produtivas ja constituidas pelos mercados dominantes, entre eles o de graos e
derivados voltados para a exportacdo. Essa seletividade estaria associada a uma determinada
concepgdo fundacional do Pronaf que se atualizaria numa dinamica de dependéncia de
trajetoria, ou seja, de limitagdes para alterar as suas caracteristicas inaugurais (GRISA, WESZ
JUNIOR, BUSCHWEITZ, 2014; AQUINO, SCHNEIDER, 2011). Estaria associada, ainda, a
sua logica operacional e a discricionariedade dos agentes financeiros sobre as escolhas
produtivas de agricultores e agricultoras (CMAP, 2021). Esse quadro, por um lado, reconhece
as suas contribui¢des para aumentar a renda, melhorar a qualidade de vida, diminuir a
penosidade e a extensividade do trabalho e para criar condigdes para a permanéncia na area
rural (CMAP, 2021). Por outro lado, ressalta os limites do Pronaf para a indu¢ao de mudangas
estruturais nos sistemas produtivos da agricultura familiar (CMAP, 2021).

As analises do Pronaf recorrem basicamente aos dados do Banco Central, dos Censos
Agropecuarios e da Declaragao de Aptidao ao Pronaf (DAP). Essas e outras fontes censitarias,
pesquisas amostrais e registros administrativos conformam um conjunto rico de dados
estatisticos e de registros administrativos, cujas possibilidades de comparagdo direta e de
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utilizacdo associada merecem todo um cuidado em funcdo de suas diferencas de objetivos e
de metodologias (FRANCA, MARQUES, 2022).

Em que pese a amplitude e a importancia dessa literatura, considera-se que ha um
campo analitico ainda a ser melhor explorado para aprofundar e ampliar a compreensao sobre
o Pronaf e suas contribui¢des para o desenvolvimento rural. Isso ganha maior relevancia num
cenario de reconstru¢cdo das capacidades estatais e das politicas publicas orientadas para a
democratizagdo do meio rural, apés um periodo de regressdo politica e de desmantelamento
que afetou vdarias dimensdes da agdao publica (SABOURIN et al., 2020; GRISA, 2018;
MATTEI, 2018), e que esta tensionado por demandas sociais reprimidas e por expectativas
com inovagoes.

O objetivo deste artigo ¢ discutir algumas dimensdes analiticas presentes em estudos
sobre o Pronaf e explorar outras possibilidades de utilizacdo de fontes e bases de dados
censitarios e administrativos. Mais especificamente, busca-se contribuir com o debate publico
e académico sobre as potencialidades do Pronaf como integrante de estratégias mais amplas
de indugdo da transi¢do para sistemas produtivos e alimentares sustentaveis e resilientes.

A discussdo sobre esse papel do Pronaf é um tema recorrente na literatura,
especialmente, abordando as desigualdades distributivas no acesso e na aplicagao do crédito.
A partir da critica aos seus limites, desdobram-se contribuigdes prescritivas ou demandas que
abordam as mudangas que seriam necessarias para que o Pronaf pudesse exercer tal fungdo ou
que apostam na construc¢ao de alternativas de fomento para o financiamento da produgdo, que
seriam mais apropriadas as necessidades da agricultura familiar e do processo de transi¢ao
(SAMBUICHI et al.,, 2018; CMAP, 2021). Argumenta-se que a problematizacdo das
dimensdes priorizadas ¢ do uso das fontes disponiveis pode contribuir para aprofundar a
compreensdo da trajetéria do Pronaf, seus resultados e suas capacidades indutoras, e,
inclusive, para revistar interpretagdes ja estabelecidas.

Ap6s essa introdugdo, o artigo aborda aspectos de sua trajetoria e de seu desempenho
com dados recentes sobre a distribuicao dos seus recursos (subprogramas, regides, produtos).
Em seguida, o artigo problematiza alguns temas presentes na literatura e que merecem
aprofundamentos e novas abordagens: i) a diversificagdo produtiva e o publico potencial de
beneficiarios(as); e ii) a dinamica institucional do Pronaf como politica publica articulada e
articuladora com uma governanga complexa e inserida em diferentes arranjos institucionais,
com destaque para a atuacdo dos agentes financeiros.

Esses temas sdao abordados a partir das principais fontes de dados utilizadas nos
estudos sobre o Pronaf, destacando alguns de seus limites e possibilidades ainda inexploradas
e, também, outras fontes e tipos de dados que poderiam ser mobilizados. Por fim, sao
retomados alguns dos principais elementos discutidos e apresentadas algumas indicagdes para
a continuidade do debate sobre o Pronaf.

2. Pronaf: de programa a politica setorial de crédito

H4 caracteristicas da trajetoria do Pronaf, nem sempre devidamente consideradas, que
podem ser uteis para ampliar a compreensdo sobre a sua situacdo atual e a sua dindmica
institucional. Em seu momento fundante, o Pronaf foi desenhado como um programa, ou seja,
um conjunto abrangente de agdes € com o objetivo ambicioso de construir um novo
paradigma de desenvolvimento sustentavel para o Brasil (BRASIL, 1996). Ele foi pensado,
originalmente, como um programa descentralizado e participativo, com varias instancias de
decisdo, inclusive em nivel municipal, e incluia, além do financiamento da produc¢ao rural,
outros trés eixos de atuacdo: negociacdo e articulagdo de politicas publicas em diferentes
esferas (nacional, estadual e municipal); instalacdo e melhoria de infraestrutura fisica e social
nos municipios; e capacitagdo e profissionalizagdo para a produgdo, beneficiamento,
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agroindustrializacdo e comercializacdo. Entre as diretrizes do Pronaf havia, também, o
aprimoramento das tecnologias empregadas, mediante estimulos a pesquisa, desenvolvimento
e difusdo de técnicas adequadas a agricultura familiar e a protecdo do meio ambiente
(BRASIL, 1996). Porém, essa concepg¢ao inicial ndo se concretizou e, apesar de preservar em
seu titulo a designa¢do de programa, o Pronaf se desenvolveu exclusivamente como uma
politica setorial de crédito, com os demais temas passando a ser objeto de politicas
especificas.

Essa redefinicdo da natureza do Pronaf tem implicacdes sobre a analise de sua
capacidade indutora e de seu desempenho. A principal ¢ que o Pronaf ndo pode ser avaliado a
partir de seu postulado inicial, abrangente e ambicioso, mas, a partir de uma visao historica de
sua propria trajetéria como uma das politicas publicas de desenvolvimento rural dirigidas a
agricultura familiar.

A andlise sobre o0 momento inicial do Pronaf, em geral, enfatiza a sua concepg¢do
modernizante e ldgica produtivista e um enquadramento “técnico-ideoldgico do agricultor
familiar” (“agricultor viavel”) que, desconsiderando a heterogeneidade de suas formas de
produgdo e reprodugdo social, limitaria o papel da agricultura familiar no desenvolvimento
rural (CARNEIRO, 1997). Em que pese a importancia dessa critica, ela ndo pode resultar em
uma compreensao estanque da trajetéria do Pronaf em seus quase trinta anos de existéncia,
como uma mera sequéncia de expressdes renovadas dessa concepgdo fundante. A sua criagao,
a restricdo de seu escopo inicial e o seu desenvolvimento se inserem em contextos situados e
resultam em uma institucionalidade dinamica, marcada por lutas sociais e mudangas nos
sistemas agroalimentares ¢ na economia das regides, que impactam ndo s6 o Pronaf, mas os
diferentes atores e as proprias condicdes de disputa de projetos para o rural e sobre o papel da
agricultura familiar no desenvolvimento. Como a sua constru¢do e as suas inovagdes como
politica publica foi “dialdégica, ao mesmo tempo colaborativa e conflitiva”, a anélise de sua
trajetoria, também, deveria valorizar as interagdes socioestatais (FREITAS, 2018; SWAKO,
LAVALLE, 2019; ZANI, COSTA, 2014).

Assim, a evolugdo do Pronaf ndo pode ser compreendida sem considerar as suas
mudangas institucionais graduais e os novos referenciais que passaram a informar os
diferentes atores envolvidos, que repercutem sobre o proprio significado dessa politica. Novos
elementos passaram a compor a visdo dos atores, ampliando e qualificando a critica ao
modelo produtivo hegemdnico num contexto favoravel da produgdo de commodities
agropecuarias, como a entrada em cena da agroecologia, o reconhecimento das desigualdades
de género, a centralidade adquirida pela dimensdo ambiental ¢ uma compreensdo ampliada
sobre a questdo alimentar. Novas percep¢des e iniciativas vém sendo construidas nas praticas
sociais, incluindo o debate académico, sobre o que pode compor uma estratégia de transicao
para sistemas alimentares sustentaveis e saudaveis, os arranjos de politicas necessarios para a
promogdo da agroecologia e o proprio lugar de uma politica de crédito. Nesses termos, a
analise historicizada do Pronaf permite discutir os limites de sua trajetéria, situando sua
evolucdo nas novas condigdes econdmicas, institucionais e, também, no plano cognitivo dos
diferentes atores.

Ou seja, este texto ndo pretende descartar a analise isolada do desempenho do Pronaf,
mas ressaltar que um cuidado maior se faz necessario para, a partir desses elementos, produzir
inferéncias conclusivas sobre o seu papel na dindmica de reproducao da agricultura familiar.
Ha limites na explicacdo da especializagdo e da concentragdo produtiva, das desigualdades
regionais e das diferenc¢as internas a agricultura familiar somente a partir das caracteristicas e
do desempenho do Pronaf. Isso nao implica desconsiderar a critica a concepgdo que
prevaleceu na sua criagdo ou seu papel na reprodugdo de situagdes produtiva
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pré-estabelecidas, mas chamar a atengcdo sobre os novos contextos, a agéncia dos(as)
agricultores(as) e as outras logicas que repercutem sobre a conformacdo dos sistemas
produtivos e sobre o desempenho do Pronaf.

A mencao a alguns dados relacionados ao desempenho recente do Pronaf e de suas
modalidades (subprogramas) e sobre os locais de sua aplica¢do sdo importantes para situar o
atual cenario e a discussdo a seguir sobre as dimensdes analiticas priorizadas. A fonte de
dados utilizada aqui ¢ a mais frequentemente acessada para analises do Pronaf, ou seja, o
Sistema de Operacoes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor), gerenciado pelo Banco Central
do Brasil (BCB), que também ¢ responsavel pela Matriz de Dados do Crédito Rural (BCB,
2023b). Os dados disponibilizados pela Matriz permitem conhecer as operagdes € algumas
caracteristicas dos/as agricultores/as beneficiados/as (género, idade). Outras caracteristicas
constam somente de Tabelas Bésicas de Operacdes do Sicor disponiveis para consulta online,
como por exemplo, os tipos de agricultura, de integracdo, de cultivo, manejo, semente,
irrigacdo, solo, clima e outras (BCB, 2023b). Adicionalmente ¢ possivel utilizar os dados do
Censo Agropecuario.

Desde sua criagdo, o Pronaf passou por uma fase de forte ampliagdo até 2015, seguida
de uma reducgdo, e alteragdes na participagdo dos subprogramas. No ano agricola 2002/2003
foram registrados no BCB cerca de 1,0 milhdo de contratos do Pronaf, com um valor
aproximado de R$ 3,2 bilhodes. Deste montante, cerca de 140 mil contratos (14% do total) e
R$ 69,8 milhdes (2%) foram destinados ao Pronaf Microcrédito - Grupo B. Observe-se que
neste periodo as institui¢cdes financeiras ndo estavam obrigadas a registrar as operacdes de
investimento, o que pode ter levado a uma subestimagdo dos valores totais (MENDONCA,
2008; BCB, 2023a).

Segundo a Matriz, no triénio 2020-2022 o Pronaf teve, em média, 1,4 milhdo de
contratos de concessdo de crédito com um valor de R$ 40,2 bilhdes por ano. Isso representou
73% do total de contratos e 14% do valor total contratado em todos os programas de crédito
no Pais (BCB, 2023b). Entre os 16 subprogramas do Pronaf considerados pelo Sicor, o
principal em termos de numero de contratos foi o Microcrédito Produtivo Rural — Grupo B,
descrito no Manual de Crédito Rural (MCR 10-13)', com 49% do total de contratos e 7% do
total do valor contratado. Em seguida aparece a modalidade Custeio (MCR 10-4), com 33%
dos contratos e 55% do valor, e o Mais Alimento (Investimento) (MCR 10-5), que respondeu
por 13% dos contratos ¢ 30% do valor. O valor médio de contratos do Pronaf foi de R$ 27,9
mil, sendo que os do Microcrédito alcangaram R$ 4,2 mil; os do Custeio, R$ 15,2 mil; ¢ os do
Mais Alimento, R$ 63,3 mil (BCB, 2023b).

Os dados mostram uma reducdo do nimero médio de contratos anuais, que foi de
aproximadamente 1,8 milhdo no tri€nio 2014-2016 (CMAP, 2021). Revelam, também, uma
evolucdo significativa do nimero de contratos e da participagdo do Microcrédito no conjunto
das operacdes do Pronaf. Ou seja, o Pronaf se manteve como o maior programa de crédito do
Pais em termos de contratos realizados e distribui¢ao geografica, estando presente em 509 das
510 Regides Geograficas Imediatas do IBGE (IBGE, 2023), com uma participagdo
predominante nos contratos do Microcrédito.

Apesar de possuir o maior nimero de subprogramas entre os programas nacionais, 0s
contratos e os valores do Pronaf estdo concentrados em trés deles, com diferencas
significativas entre si quanto as finalidades e aos valores médios contratados. A partir da
Tabela 1 ¢ possivel observar uma distribuicao diferenciada do numero de contratos por
subprograma selecionado e Unidade da Federagao.

Os principais estados operadores do Custeio também o sdo do Mais Alimento, ainda
que em proporcdes diferentes nos casos do Rio Grande do Sul e Parand. Os estados com
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maior numero de operagdes do Microcrédito tém posicdo secunddria nos demais
subprogramas. Isso pode ser entendido como uma complementariedade em termos territoriais
e de finalidades, ainda que se observem desigualdades significativas em termos de recursos
aportados. A desigualdade da distribuicdo do numero de contratos entre as Unidades da
Federagdo ¢ menor no caso do Microcrédito e maior no caso do Custeio.

Tabela I. Numero de contratos do Pronaf, por subprograma selecionado. Brasil e Unidades da Federagio.
20200a2022. Em mil unidades.

Pronaf Custeio Pronaf Mais Alimento Pronaf Microcrédito
uT Egab | % uT Egab | % uT Esab | %
Brasil 1.449 100% | Brasil 576 100% | Brasil 2.133 100%
ES 507 35% | RS 08 17% | BA 540 25%
PR 260 18% | PR T0 12% | CE 247 12%
sC 201 14% | 8C 77 13% [ PI 242 11%
MG 139 10% | MG 63 11% | PE 219 10%
RO 48 i% | RO 29 5% | MA 203 10%
Outras (22) 203 20% | Outras (22) 238 41% | Outras (16) 6E0 32%

Fonte: BCB — Matriz de Dados do Crédito Rural (2023b)

A partir dos dados mencionados ¢ possivel observar desigualdades na distribui¢do do
Pronaf e uma importante descontinuidade expressa pelo peso da participagdo do Microcrédito.

3. Pronaf: diversificaciio e publico potencial

A analise do papel indutor do Pronaf costuma envolver a discussao dos seus resultados
e de seu alcance. A literatura aborda o tema da diversificagdo produtiva, enfatizando
desigualdades no acesso e na aplicagdo dos recursos. A diversificagdo ¢ reconhecida,
inclusive, como um dos elementos para a supera¢do do paradigma da modernizacdo agricola,
por suas contribui¢cdes para ampliar a autonomia da agricultura familiar, com o aumento dos
recursos auto controlados, com a diminui¢ao da aquisicdo de recursos intermediarios e da
dependéncia dos mercados (PETERSEN, 2013).

Esse ndo ¢ um tema simples de ser abordado a partir dos dados disponiveis, mas
mesmo assim tem fundamentado hipodteses sobre os limites do potencial diversificador do
Pronaf (ALVES et al., 2022a). Neste artigo, prioriza-se a discussdo de duas dimensdes. A
primeira ¢ a distribuicao dos recursos por produtos (diversidade) que sdo contemplados pelo
Pronaf. A segunda dimensdo trata do seu alcance abordando o publico potencial de
beneficidrios(as).

3.1. O Pronaf e a diversificacdo da producao

Um tema central para a discussdo do potencial indutor do Pronaf diz respeito a relacao
entre a aplicacdo dos seus recursos com a diversificagdo da produgdo da agricultura familiar
em termos de produtos. Os dados disponiveis na Matriz sobre o Pronaf permitem identificar,
com algumas restri¢cdes, os produtos, os subprogramas e as modalidades de financiamento. Os
dados do BCB para o periodo recente (2020-2022) mostram um nimero expressivo de tipos
de produtos financiados nas principais modalidades do Pronaf: 209 no Microcrédito, 188 no
Custeio e 187 no Mais Alimento (BCB, 2023b).
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Em que pese essa diversidade de produtos, hda uma concentragio em alguns
subprogramas. Entre 2020 e 2022 os trés principais produtos do Pronaf Custeio (bovinos, soja
e milho) foram responsdveis por 74% do total de contratos e 75% do valor total da
modalidade. Essa proporc¢ao foi menor no Mais Alimento, em que os bovinos, os tratores e as
maquinas e implementos responderam por 51% dos contratos e 62% do valor; e no
Microcrédito, em que os contratos para bovinos, currais, cochos e cercas e ovinos
corresponderam a 54% do total dos contratos e 60% do valor total da modalidade (BCB,
2023b).

A titulo de comparagdo, pode-se recorrer aos dados do Programa Nacional de Apoio
ao Médio Produtor Rural (Pronamp, MCR 8-1). No periodo de 2020 a 2022, ele realizou, em
média, 172 mil contratos de crédito custeio por ano, com um valor médio de cerca de R$ 200
mil por contrato. Os trés principais produtos contratados (bovinos, soja e milho) foram
responsaveis por 78% do total de contratos e dos valores operacionalizados, o que mostra uma
concentragcdo superior, apesar de pequena, a observada no Pronaf Custeio. O nimero de
produtos abrangidos ¢, porém, um pouco inferior (173) ao verificado para os estabelecimentos
familiares (188). Nas operacdes de investimento, os trés principais itens (bovinos, maquinas e
implementos, tratores) foram responsaveis por 31% do total de contratos e 40% do total do
valor, o que revela uma menor concentragdo que aquela do Mais Alimento. Foram abrangidos
147 itens, o que foi inferior ao Mais Alimento (187).

Para uma percep¢do mais aprofundada sobre a eventual relagdo do Pronaf com a
diversificacdo produtiva seria 1util contar informagdes mais detalhadas sobre as atividades
desenvolvidas pelos estabelecimentos agropecuarios. Entretanto, os dados do Sicor (BCB)
nao permitem conhecer a atividade principal nem as demais atividades dos estabelecimentos
que contratam operagdes do Pronaf, o que dificulta a andlise da diversificagdo produtiva em
nivel individual e territorial. J& o Censo Agropecuario permite conhecer a atividade principal
do estabelecimento, assim considerada aquela com maior Valor Bruto da Produgao. O Censo,
por sua vez, nao permite identificar a finalidade, o produto e demais caracteristicas do(s)
contrato(s) realizados por meio do Pronaf.

Como as fontes disponiveis impdem limites para avangar na identificacdo e na anélise
da relagdao do Pronaf com a diversificagdo produtiva, entre as quais, a impossibilidade de um
estudo sequencial da diversificagdo, faz-se necessario recorrer a medidas indiretas.

Com base nos dados do Censo pode-se construir uma aproximagdo a diversidade
regional produtiva, quantificando os estabelecimentos que declararam ter recebido recursos
do Pronaf, identificando e hierarquizando as Mesorregides Geograficas com maior niumero de
estabelecimentos nessa condicdo e identificando a principal atividade economica desses
estabelecimentos.

A Tabela 2, a seguir, mostra que houve pouca variacao nas seis Mesorregides do IBGE
que apresentaram um maior nimero de estabelecimentos que declararam ter recebido recursos
do Pronaf no periodo pesquisado pelo Censo?.

Nos dois periodos analisados, 2006 e 2017, essas participacdes das Mesorregides nao
s6 foram responsdveis por praticamente a mesma propor¢cdo (31% do total de
estabelecimentos com essa condi¢ao), mas também a proporcao entre elas se mantém.
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Tabela 2. Numero de estabelecimentos agropecuanos com recebimento de recursos do Pronaf. Brasil e
Mesorregides. 2000 e 2017. Em unidades e % sobre o total.
Unidade Territorial 2000 Unidade Terrtorial 201
Estab, Estab,
Brasil 625369 100%| Brasil 320922 100%
Moroeste Rio-grandense (RS) 85.522|  14%| Noroeste Rio-grandense (RS) 40.196( 13%
Oeste Catarinense (SC) 36.019 6%| Oeste Catarinense (SC) 15886 5%
Centro QrientalRio-grandense (RS) | 20.173|  3%| Norte de Minas (MG) 13902 4%
Centro Sul Balano (BA) 18.454 3% Centro Sul Baiano (BA) 10,547 3%
Sudoeste Paranaense (PR) 16.910 3%)| Sudoeste Paranaense (PR) 9118 3%
Morte de Minas (MG) 15.655 3% Sul/Sudoeste de Minas (MG) 8734 3%
Outras (128) 432.636|  69%| Outras(136) 2225390 69%

Fonte: IBGE — Censo Agropecudrio 2006 e 2017 (tabelas 1893 e 6805)

Em fungdo da permanéncia da importincia dessas Mesorregioes,

torna-se util

identificar as principais atividades dos estabelecimentos agropecuarios nela inseridos, como
indicam as Tabelas 3 e 4, a seguir.

Tabela 3. Atividade econdmica principal de estabelecimentos agropecuirios que receberam recursos do
Pronaf. Brasil e Mesomegides selecionadas. 2006. Em % sobre o total.

Centro Or. | Noroeste
Ativiﬁdat‘i-s Brasil Cent:ru Sul Nur‘te de | Sudoeste Of.:ste Rio- Rio-
Econdmica Balano Minas | Paranaense | Catarinense | grandense | grandense
(RS) (RS)
Total 100% 100% 100%4 100% 100%4 100% 100%
Lay, tempordria 44% 29% 27% 50%) 41% T6%) 59%
Hortic. Floric. 3% 2% 3% 1% 1% 1% 1%
Lay. permanente 9% 17% 2% 0% 2% 0% 1%
Sementes mudas 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Pecuaria 42% 47% 64% 48% 55% 20% 38%
Flor. plantadas 1% 1% 0% 0% 1% 2% 0%
Flor. nativas 1% 2% 3% 0% 0% 0% 0%
Pesca 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Aquicultura 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%

Fonte: IBGE — Censo Agropecudrio 2017 (tabela 1893)

Tabela 4. Atividade econémica prncipal de estabelecimentos agropecuanos que receberam recursos do
Pronaf. Brasil e Mesomegides selecionadas. 2017. Em % sobre o total.

Ativiﬂdat.ie Brasil Cent-ru Sul Ncu:le de 3 Mcsn:::e de Sudoeste Oe‘ste N:—:g:jfnl:;&

Econdmica Balano Minas Minas Paranaense | Catarinense (RS)
Total 100% 100% 100%| 1007 100% 100%| 100%
Lay. temporaria 35% 22% 23% T% 52% 24% 65%
Hortic. Flong 3% 3% 2% 6% 1% 1% 0%
Lay. permanente 10%) 17% 2% 57% 0% 1% 1%
Sementes mudas 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Pecudria 50% 55%0) T0% 30% 47% T4% 33%
Flor. plantadas 1% 0% 1% 0% 0% 0% 0%
Flor. nativas 1% 3% 2% 0% 0% 0%
Pesca 0% 0% [ 0% [ 0%
Aquicultura 0% 0% 0% 1% 0% 0% 0%

Fonte: IBGE — Censo Agropecuario 2017 (tabela 6893)
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Os dados dessas tabelas revelam que, entre 2006 e 2017, existiram mudancgas
significativas na participagdo relativa das atividades econdmicas na maioria desses territorios,
exceto no Sudoeste Paranaense em que as mudangas sdo proporcionalmente menores. Nao ¢
possivel observar um sentido predominante, uma vez que cada Mesorregido apresentou
comportamento particular. Os dados sugerem investigar em maior profundidade em que
medida essas mudangas estao associadas ao Pronaf ou a alteragdes em suas condigdes.

Sobre os dados anteriores cabem ao menos trés observagdes. A primeira ¢ o uso pelo
Censo da Classificagdo Nacional de Atividades Economicas (CNAE), que ndo ¢ utilizada pelo
Sicor (BCB). Isso ¢ importante porque impede comparagdes entre as duas bases de dados.

A segunda ¢ que os critérios utilizados pelo Censo para defini¢do da atividade
principal podem encobrir a diversidade de atividades dentro do estabelecimento. Embora haja
previsdo de classificagdo do grau de especializagdo dos estabelecimentos, ela ndo esta
disponivel para consulta online. Assim, a informagdo que um estabelecimento acessou o
Pronaf para uma determinada atividade (produto) ndo significa necessariamente que ela(ele)
seja a sua principal atividade, nem que esse produto seja o Unico ou mesmo o predominante
nas suas atividades.

Outras limitacdes das fontes verificadas para a analise da diversidade produtiva gerada
pelo Pronaf ao longo dos anos dizem respeito a auséncia de informagdo sobre
produto/atividade relacionados a contratos de investimento de alguns subprogramas, bem
como a existéncia de séries de dados reduzidas com especificacdo das modalidades de
financiamento.

Entre os estudos que utilizam indicadores gerais e indiretos para estudar a
diversificacao estao os estudos de pesquisadores e pesquisadoras do IPEA, que utilizam testes
estatisticos sobre os dados de distribuicao de recursos do Pronaf Custeio e a produgao agricola
municipal. Alves et al. (2022b) concluiram pela existéncia de varios fatores associados a
diversificacdo dos cultivos em estabelecimentos familiares. Segundo eles, o Pronaf estd
associado a diversificacdo produtiva no Norte e Nordeste e a especializagdao produtiva no Sul,
Sudeste e Centro-Oeste.

Ao menos duas hipdteses podem ser discutidas aqui. A primeira ¢ que os resultados
sdo efeitos diretos das aplicagdes do Pronaf. A segunda, ¢ que a diversificacdo e a
especializacdo tendem a acompanhar (“reforgar”) a estrutura produtiva pré-existente no
entorno imediato dos estabelecimentos, financiando as lavouras ja cultivadas no local. Essa
afirmag¢do vai ao encontro de outra hipdtese, que diz respeito as limitacdes do desenho
operacional do Pronaf para estimular projetos de diversificagdo produtiva no meio rural
(ALVES et al., 2022a). Pires (2013) assinala que a distribui¢ao do Pronaf ndo ¢ neutra, mas
reproduz o padrdo do processo de modernizacdo conservadora dos anos 1960/1970. Para
afirmar uma hipdtese ou outra, seria necessaria uma ‘“andlise temporal com base nas
informagdes de produgdo da agricultura familiar antes da implementagdo do Pronaf” (CMAP,
2021).

Outras trés possibilidades de estudo a partir de tabulagdes especiais do Censo
Agropecuario 2017 podem ser mencionadas. A primeira € a criacdo da tipologia
"Estabelecimentos com receitas de recursos do Pronaf (ou beneficiarios efetivos)" no periodo
de referéncia do Censo. A partir dela ¢ possivel caracterizar em detalhe o perfil desses
estabelecimentos (atividade principal, produtos, renda, area, uso da terra, produtividade,
pessoas ocupadas, recebimento de orientacdo técnica especializada e recursos de programas
governamentais etc.). E possivel também fazer analises comparativas, cotejando os dados com
os de estabelecimentos semelhantes, mas ndo beneficiarios, no seu entorno territorial
proximo, procurando estabelecer vinculos ou associacdes entre o recebimento ou nao de
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recursos do Pronaf. Também nesse caso, cabem as duas hipdteses mencionadas sobre o efeito
do Pronaf.

A segunda possibilidade, complementar a primeira, ¢ a utilizagdo da tipologia
Estabelecimento em transicdo agroecologica, que permite combinar onze variaveis
diretamente associadas ao tema (praticas agricolas, uso de insumos etc.) para compor o perfil
individual do estabelecimento e relaciond-lo a obtengdo (ou ndo) de recursos do Pronaf
(MARQUES, 2022).

A terceira possibilidade corresponde a alguns estudos localizados, como Gazolla e
Schneider (2013), que mostram que nao ¢ irrelevante o “uso oculto” do Pronaf, ou seja, para
finalidades diferentes daquelas para as quais o financiamento foi contratado formalmente.
Esse uso pode ser visto como um “desvio” ou como uma estratégia de reproducdo economica
e social, por meio da qual os recursos contratados sdo deslocados parcialmente para manter
outras atividades, inclusive para infraestrutura, autoconsumo, autofornecimento ou para
mercados nao convencionais. A relativa autonomia na gestdo dos recursos permite que a
aplicagdo do Pronaf transcenda o projeto financiado e influencie positivamente a
diversificacdo produtiva da agricultura familiar, apesar das limitagdes das regras do Pronaf e
dos critérios de avaliacdo adotados pelos agentes financeiros. A evidéncia empirica desta
pratica ¢ de dificil quantificacdo nas bases de dados disponiveis, porém revelam um poder de
agéncia no uso do Pronaf que deve ser devidamente considerado quando se aborda a
influéncia do agente financeiro na defini¢do das escolhas dos agricultores e o papel do Pronaf
na promogao da especializacdo produtiva. Esse assunto serd retomado em outra se¢ao

Ou seja, embora o tema das relagdes estabelecidas entre a aplicagdo dos recursos do
Pronaf e a promocdo da diversificagdo produtiva esteja presente na literatura, existem
limitacdes das informagdes disponiveis para afirmagdes consistentes ¢ abrangentes a esse
respeito. Além disso, persiste o desafio de considerar os achados dos estudos qualitativos,
empiricos e locais nas analises quantitativas em escalas ampliadas.

3.2. O publico potencial de beneficiarios(as) do Pronaf: acesso e exclusao

O alcance do Pronaf ¢ considerado na literatura como um dos principais fatores de seu
desempenho. Para dimensiond-lo busca-se frequentemente comparar o seu publico potencial
de beneficidrios(as) com o nimero de contratos realizados, apurados pelo Sicor (BCB). A
estimativa do publico potencial ¢ feita, em geral, pela identificagdo do numero total de
estabelecimentos da agricultura familiar assim classificados pelos dois Censos Agropecudrios
mais recentes. Outra possibilidade, menos utilizada, ¢ a defini¢do do publico potencial de
beneficiarios(as) com base nos registros administrativos de DAPs ativas®. A partir desses
dados se produzem hipoteses explicativas sobre as caracteristicas do acesso e sobre eventuais
processos de exclusdo de beneficiarios(as).

Quando se recorre ao numero total de contratos para quantificar o acesso dos
beneficidrios ao Pronaf deve-se atentar para a existéncia de uma sobreposi¢ao de beneficiarios
em relagcdo as operacdes de crédito. A analise do acesso ao Pronaf pelo Cadastro de Pessoa
Fisica (CPF) dos beneficiarios revela que o numero total de contratos superestima a sua
distribuicao e nao permite perceber com clareza as oscilagdes no desempenho do Pronaf nas
regides (CAPELESSO, CAZELLA, BURIGO, 2018).

Um ponto de partida necessario na discussao sobre o publico potencial do Pronaf ¢
diferenciar a categoria social e politica da agricultura familiar do conceito legal e operacional
de agricultura familiar. Nesse caso incidem classificagdes normativas que implicam a
possibilidade de entrada e de saida de beneficiarios(as) da categoria legal de Agricultura
Familiar e de seu enquadramento nos critérios definidos pelo Conselho Monetario Nacional
(CMN) para acessar o Pronaf. Desde a edicdo da Lei da Agricultura Familiar existiram
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diferengas entre ela e as normas do CMN e da DAP, o que tem implicado a existéncia de
agricultores(a)s familiares ndo pronafianos(as). Esses estabelecimentos sé puderam ser
dimensionados a partir do Censo Agropecuario 2006.

Desde entdo, o IBGE disponibiliza dados sobre os estabelecimentos agropecudrios
conforme as defini¢des legais de Agricultura Familiar (BRASIL, 2006) e de enquadramento
no Pronaf, segundo o MCR, vigentes nos periodos de referéncia da coleta censitaria* (IBGE,
2012, 2019). Assim, € possivel conhecer as caracteristicas dos estabelecimentos dos(as)
beneficiarios(as) potenciais do Pronaf, inclusive segundo os seus grupos (“B” e “V”, antes
“A”, “B”, “C”, “D” e “E”) e também dos estabelecimentos familiares ndo pronafianos, que
nao constam dos registros da DAP. Nos Censos 2006 e 2017 foi perguntado se o
estabelecimento recebeu recursos provenientes do Pronaf, entre outros programas
governamentais. Somente no Censo 2017 foi perguntado a produtora ou produtor se ela(ele)
possuia DAP e se a familia possuia DAP Acessoérias (Mulher e Jovem) (IBGE, 2012, 2019). O
Censo ndo permite identificar o nimero de recebimentos de recursos do Pronaf por
estabelecimento, o que pode ocorrer quando mais de uma pessoa da familia € titular de
contrato de financiamento.

As proximas Tabelas identificam os estabelecimentos que receberam recursos do
Pronaf nos periodos de referéncia dos dois Censos Agropecuarios mais recentes. A Tabela 5, a
seguir, mostra os estabelecimentos familiares e ndo familiares segundo a sua classificacdo em
relacdo ao Pronaf e recebimentos de receitas deste crédito em 2006.

Tabela 5. Numero de estabelecimentos agropecuanos segundo o recebimento de recursos do Pronat, por tipologia.
Brasil e Grandes Regides. 2006. Em mil unidades.

Com Receitas Pronaf
Tipologia Total Brasil | Norte | Nordeste | Sudeste | Sul Centro-
Oeste

Total 5.176 625 24 213 84 283 21
Agricultura nio familiar 209 60 3 19 13 21 3
Agricultura familiar 4.366 566 21 194 TI 262 18
Pronaf A 533 69 12 22 3 23 9
Pronaf B 2416 151 4 123 23 29 2
Pronaf C 783 167 4 31 231 106 4
Pronaf D 287 96, 1 3 12 76 2
Pronaf E 63 17 0 | 3 13 0
Nao pronafiano 283 35 | T 6 16 |

Fonte: IBGE — Censo Agropecudrio 2006 (tabelas 1525, 1893, 3318)

A partir da Tabela 5 ¢ possivel verificar que em 2006 cerca de 6% do total dos
estabelecimentos classificados como familiares ndo foram considerados pronafianos pelas
normas vigentes. Esse percentual foi maior na Regido Sudeste (9%) e menor na Regido Norte
(3%). Aproximadamente 10% do total dos estabelecimentos que declararam ter recebido
recursos do Pronaf ndo eram familiares. Esse percentual foi maior nas Regides Sudeste (16%)
e Centro-Oeste (15%) e menor, no Sul (7%).

A principal hipotese para a existéncia de estabelecimentos familiares ndo pronafianos
em 2006 ¢ a limitagdo estabelecida pelo CMN na época do niimero (absoluto) maximo de
empregados(as) permanentes no estabelecimento. Isso contrastou com a Lei da Agricultura
Familiar, que estabeleceu uma relagdo maxima entre o trabalho familiar e o trabalho
contratado, sem fixar um nimero absoluto de empregados(as) (BRASIL, 2006, art. 3°, inciso
Im).°
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J4 a existéncia de estabelecimentos ndo familiares beneficidrios do Pronaf pode ser
explicada pela mudanca de sua classificacdo entre as datas de obten¢do da DAP e do
financiamento e a data de referéncia do Censo. Ou seja, o estabelecimento era familiar
(obteve recursos do Pronaf) no periodo de referéncia do Censo (doze meses), mas perdeu essa
condi¢do na data de referéncia da pesquisa. Esses dados puderam dimensionar a Agricultura
Familiar como uma categoria oficial com mobilidade interna, em que os seus membros podem
sair e entrar com frequéncia.

Esses dados sobre a estimativa do publico potencial tém implicagdes sobre a analise do
Pronaf, ndo s6 para definir o numero total e a participagdo relativa do publico beneficiado. Os
elementos destacados acima repercutem também sobre o proprio perfil do publico
beneficiario (produtos, atividade, area, renda, uso da terra, praticas agricolas, pessoal ocupado
etc.).

A Tabela 6 a seguir mostra os estabelecimentos familiares e ndo familiares segundo a
sua classificacdo em relacdo ao Pronaf, a posse de DAP e o recebimento de receitas desse
Programa em 2017.

Tabela 6. Estabelecimentos agropecuarios Brasil segundo a posse de Declaracio de Aptidio ao Pronaf
(DAP) e recebimento de recursos do Pronaf, por tipologia. 2017. Em mil unidades.

. Receitas
Tipologia Total Possul DAP * Pronaf
Sim Nio Sim

Total 5073 |.668 3.002 321
Agricultura Nio Familiar 1.176 288 769 51
Agricultura Familiar 3.897 1.380 2,232 270
Pronaf B 2733 867 1.653 95
Pronaf V 1.139 500 569 169
Nio pronafiano 26 13 Ll 7

* Exclui respostas “nio sel”
Fonte: IBGE — Censo Agropecuario 2017 (tabelas 6771 e 6895)

A partir da Tabela 6 ¢ possivel observar que em 2017 a proporcao de estabelecimentos
familiares ndo pronafianos foi bastante inferior (1%) do que em 2006 (6%). Cerca de 17% do
total dos estabelecimentos que declararam possuir DAP ndo eram familiares na data de
referéncia do Censo. Além disso, aproximadamente 16% do total de estabelecimentos que
declararam ter recebido recursos do Pronaf também ndo eram familiares. A reducdo da
proporcao de estabelecimentos familiares ndo pronafianos pode ser explicada pela mudanga
das normas do CMN quanto ao dimensionamento do trabalho contratado, aproximando-as do
texto da Lei, j& mencionado.

E importante também o recorte regional para caracterizar a Agricultura Familiar nio
pronafiana, como mostra a Tabela a seguir.
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[Tabela 7. Nimero de estabelecimentos agropecuarios, total e com posse de Declaragio de Aptidio ao Pronaf
(DAP), por tipologia. Grandes Regides. 2017. Fm mil unidades.

Norte MNordeste Sudeste Sul Centro-Oeste |

Total Ej{g Total E;rg Total f?fﬁ-nl; Total E‘;‘E Total 5;"&

Total 581 96/ 2.323 921 969 251 853 329 347 70
Agrcultura Nao Familiar 100 14 484 171 280 511 188 38 124 14
Agncultura Familiar 481 82 1.839 7500 689 2000 666 291 223 56
Pronaf B 320 401 1.641 656 402 101 254 48 117 22
Pronaf v 160 42 197 93 281 97| 398 234 104 33
Nio pronafiang | 0 2 1 6 2 13 9 3 |

Fonte: IBGE — Censo Agropecuario 2017 (tabela 6771)

A partir da Tabela 7 ¢ possivel observar que a propor¢ao de estabelecimentos
familiares ndo pronafianos ndo apresentou variacdes significativas entre as Grandes Regides
do Pais, alcangando um maximo de 2% na Regido Sul e valores inferiores a 1% nas Regides
Norte e Nordeste. J& a propor¢do de DAPs declaradas em estabelecimentos nao familiares
variou significativamente. Ela foi superior a média nacional nas Regides Sudeste (20%),
Centro-Oeste (20%) e Nordeste (19%) e inferior na Regiao Sul (12%).

Menos do que os percentuais em si, importa reter que o publico potencial do Pronaf
varia com frequéncia e, em alguns casos, pode variar significativamente. Isso mostra a
agricultura familiar como uma categoria oficial dindmica, com estabelecimentos que podem
entrar e sair sem que os registros possam captar com rapidez e precisdo esse movimento.
Essas variag¢des sao indicadoras de transformacdes das realidades dos estabelecimentos antes
familiares, especialmente com mudangas nos perfis de renda e da forca de trabalho, que
repercutem sobre o enquadramento nas classificagdes normativas (BRASIL, 2006, art. 3°,
incisos II, III). Essas mudangas podem impactar determinadas andlises, especialmente no
sentido de superestimar o publico potencial do Pronaf, bem como caracterizar de forma
inadequada parte de seus beneficidrios(as).

As mudangas nos enquadramentos do Pronaf podem ocorrer em dois sentidos
principais. Um deles ¢ a incorporagdo de segmentos mais capitalizados quando ha um
aumento real do limite de renda maxima. Outro ¢ a exclusdo de segmentos com menor renda
agropecuaria, especialmente os pluriativos, que, em determinadas situacdes, passam a ter o
predominio de rendas obtidas fora do estabelecimento. Nesses termos, ¢ preciso considerar
que entre os estabelecimentos “pronafianos nao familiares”, segundo a Lei, estdo aqueles com
pequena area, com direcdo da familia e com trabalho predominante dos seus membros. Essa
situacdo pode ser transitoria, devido a fendmenos climaticos, por exemplo, ou pode refletir
mudangas de maior alcance no tempo.

A partir da Tabela 8, a seguir, ¢ possivel verificar que na Regido Sul a propor¢do de
estabelecimentos familiares ndo pronafianos (5% do total) foi bastante superior a média
nacional (1%). A proporcdo de estabelecimentos ndo familiares que receberam recursos do
Pronaf variou significativamente, acompanhando, grosso modo, o comportamento da posse de
DAP. Ela foi superior a média nacional nas Regides Sudeste (21%), Nordeste (19%) e
Centro-Oeste (18%) e menor no Sul (11%).
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Tabela 8. Numero de estabelecimentos agropecuarios com recebimento de recursos do Pronaf, por tipologia.
Brasil e Grandes Regides. 201 7. Em mil unidades.

: : : . . Centro-
Tipologia Brasil | MNorte | Nordeste | Sudeste Sul Oeste
Total 321 15 a7 a7 137 15
Agricultura Nio Familiar 51 2 l6 14 6 3
Agricultura Familiar 270 13 70 53 121 12
Pronaf B 93 5 57 21 3 4
Pronaf V 169 8 13 31 108 9
Nio pronaflang 7 0 0 1 6 ]

Fonte: IBGE — Censo Agropecuano 2017 (tabela 6895)

Um dos fatores que tem contribuido para a existéncia de estabelecimentos familiares
ndo pronafianos em 2017 é o valor maximo da renda familiar bruta para efeito do
enquadramento como agricultor(a) familiar pronafiano(a). O valor fixado em outubro de 2013
(RS 360 mil) (Resolugdo/CMN/n® 4.276) s6 foi reajustado em junho de 2018 e em junho de
2021, alcangando R$ 500 mil para os anos agricolas 2021/2022 e 2022/2023. Caso tivesse
sido corrigido pela variagdo do Indice de Pre¢os ao Consumidor Ampliado (IPCA/IBGE), por
exemplo, esse limite deveria ser aproximadamente R$ 622 mil em junho de 2022. No caso do
Grupo B do Pronaf, a aplicagdo do mesmo percentual de variagdo elevaria o limite de renda
fixado em R$ 20 mil em maio de 2014 para aproximadamente R$ 32,9 mil em junho de 2022.

Outro critério importante para essa analise ¢ a aplicagdo, desde 2013, para efeito do
acesso ao Pronaf, do redutor de R$ 10 mil sobre a renda bruta familiar obtida no
estabelecimento, desde que cla seja superior a R$ 1 mil (BRASIL, 2017). Essa medida busca
permitir uma elevagao nominal da renda obtida fora do estabelecimento sem que a unidade
perca a sua condi¢do oficial de pronafiana. O valor do redutor ndo foi reajustado. Caso tivesse
sido corrigido pela variagdo do IPCA/IBGE, por exemplo, essa quantia deveria ser cerca de
R$ 17 mil em junho de 2022. Nesse caso, a auséncia de corre¢cdo do redutor pode contribuir
para a perda da condi¢do de beneficiario(a) do Pronaf, sem que haja registro atualizado sobre
isto. Isso pode implicar, como ja mencionado, o aumento de estabelecimentos nao familiares
com menor renda agropecudria e sem acesso a politica de crédito diferenciada.

Nao ¢é possivel estimar o impacto dessas medidas sobre o numero atual de
agricultores(as) familiares ndo pronafianos(as). As informagdes disponibilizadas pelo MDA e
pelo MAPAS revelam que o numero de DAPs (Principal) passou de aproximadamente 4,4
milhdes em 2013, para 3,6 milhdes em 2017; 2,5 milhdes em 2020; e 2,1 milhdes em maio de
2022. Isso representa uma diminuicdo de 42% em nivel nacional nos ultimos quatro anos e
meio.

Supondo que os numeros sejam relativos aos documentos ativos — que sdo os que
possibilitam o acesso as agdes e politicas publicas — a explicacdo mais razoavel ¢ atribuir essa
diferenga a mais de um fator, uma vez que ela é superior as cerca de 1,3 milhdo de DAPs
suspensas por determinagao do TCU conforme os indicios de irregularidades verificados em
auditoria sobre DAPs emitidas entre 2007 e 2017. Os principais motivos de indicio de
irregularidade apontados foram a renda familiar acima do limite € o predominio da renda
obtida fora do estabelecimento (TCU, 2018). Além disso, outros fatores podem ser
considerados, como por exemplo, as mudangas normativas para acessar e atualizar a DAP e os
desincentivos para fazé-la em razdo do desmonte das politicas publicas a ela vinculadas,
inclusive o Pronaf, para as quais ela funciona como porta de entrada.

Uma abordagem geralmente pouco considerada na avaliacdo da cobertura e da
seletividade das operagdes do Pronaf em relacdo ao publico potencial de beneficiarios(as) € a

61° Congresso da Sociedade Brasileira de Economia, Administracdo e Sociologia Rural - SOBER
23 a 27 de Julho de 2023 | Piracicaba - SP
14



( P 619 Congresso da

AGROPECUARIA
o ) DO FUTURO

ey a Seguranca Alimentar
Brasileira de E
Administracao e Sociologia Rural

do Nao-Recurso, desenvolvida por Cazella, Capellesso e Schneider (2020). O Censo
Agropecuario de 2006 pesquisou o motivo da ndo obten¢do de financiamento. Entre os
estabelecimentos familiares predominou, por larga margem, a resposta “ndo precisou”. Essa
foi a op¢ao de 72% do total de entrevistados(as) na Regido Sul; 64% na Regido Sudeste e
53% na Regido Centro-Oeste. O segundo motivo mais frequente foi “medo de contrair
dividas” (BRASIL, 2012, tabela 1887). Embora a pergunta ndo tenha constado no Censo
seguinte, o que possibilitaria um acompanhamento sistematico, ¢ razoavel supor que estas
motivacdes variem de acordo com cada situagdao conjuntural, inclusive de endividamento por
contratacdes anteriores. As respostas obtidas pelo Censo sugerem fortemente que ndo se deva
considerar, a priori, que todo o publico potencial do Pronaf tenha interesse ou necessidade de
utilizd-lo anualmente, mesmo com as condi¢des diferenciadas de juros e de prazo de
pagamento que o Programa costuma oferecer.

A abordagem do Nao Recurso pode ser util para a investigacdo de possiveis causas da
reducdo persistente do niimero de contratagdes anuais do Pronaf, de forma associada a outros
fatores relativos ao seu desenho e a sua operacionaliza¢do, como elevagao das taxas de juros,
inadimpléncia etc. Associado a ela podem ser pesquisados dados do BCB sobre inadimpléncia
e sobre os efeitos das medidas de renegociacdo e de remissdo de dividas, abrindo para as
situacdes em que o(a) agricultor(a), querendo ou nao acessar o Pronaf, esta impedido de
fazé-lo pelo endividamento.

Outras hipdteses explicativas da redugdo das contratagcdes do Pronaf podem destacar as
mudancas nos contextos econdmicos e institucionais. Entre elas, a reducao da atividade
econdmica a partir de 2014; a elevacdao das taxas de juros reais; a drastica reducdo das
dotacdes orcamentdrias e pagamentos especificos a partir de 2015; e a migragdo dos seus
mutudrios para outras linhas de financiamento (CMAP, 2021). E, ainda, o desmonte mais
geral das politicas publicas de desenvolvimento rural, especialmente, a reducdo do alcance da
assisténcia técnica e extensdo rural e das politicas de apoio a comercializagdo e a redugdo do
nimero de DAPs ativas, j4 mencionada.

Nesse sentido, a problematizagdo do publico do Pronaf, considerando a existéncia de
agricultores(as) familiares ndo pronafianos(as) e de uma mobilidade interna no setor
decorrente de diferentes fatores e suas implicagdes sobre o dimensionamento ¢ o perfil do seu
publico potencial, chama a aten¢ao para os cuidados a serem tomadas na elaboragdo de
hipoteses explicativas e analises comparativas sobre o acesso e a exclusdo ao Pronaf, bem
como para o entendimento dos seus efeitos produtivos.

Além disso, as analises sobre as contribui¢des do Pronaf para o fortalecimento da
agricultura familiar e para a indu¢do de mudangas nos sistemas produtivos devem incorporar,
ainda, a compreensao sobre a sua governanga e sua inser¢ao em arranjos de politicas.

4. Pronaf: governanca complexa e insercio em arranjos institucionais

Apesar de ndo se constituir em um programa abrangente de desenvolvimento rural
descentralizado e participativo como previsto originalmente, o Pronaf tornou-se uma politica
setorial de crédito — de carater complementar a outros “motores do desenvolvimento"
(GONZALES-VEGA, 1998, p. 8) — inserida em diferentes arranjos institucionais e que se
caracterizam por uma governanga e uma dinamica operacional bastante complexas. Essas
caracteristicas evidenciam a diversidade de atores e interesses influenciando o processo de
tomada de decisdo sobre as regras e condi¢des do Pronaf e sobre sua operacionalizagdo e,
consequentemente, seus resultados. E no contexto dessa dindmica que a capacidade indutora
do Pronaf deve ser analisada. Entre esses arranjos estdo o Poder Executivo federal,
especialmente o 6rgao gestor setorial (MDA, antes Casa Civil e MAPA) e a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN); o Sistema Financeiro Nacional e o Sistema Nacional de Crédito
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Rural (BCB, CMN, institui¢des ﬁnanceiras)7; os orgaos de controle externo (TCU, CGU); o
Ministério Publico Federal; e o Sistema de Participagdo Social, que inclui instancias
governamentais com participagdo da sociedade civil (conselhos, comités), as redes de
entidades emissoras de DAP, prestadoras de servigos de assisténcia técnica e extensdo rural,
além de instituicdes e agentes que conformam diferentes mercados. Existem regulagdes que
afetam indiretamente as contratacdes do Pronaf, como o Zoneamento Agricola de Risco
Climatico, definido para todos os tipos de tomadores de crédito, sem especificidade para a
agricultura familiar. Uma das implicagdes da sua insercao nesses arranjos ¢ que as decisoes
dos diferentes atores ndo sdo tomadas s6 em relagdo ao Pronaf ou a agricultura familiar e
envolvem outros interesses € objetivos.

O Pronaf pode ser entendido, por um lado, como a porta de entrada para outras
politicas publicas diretamente associadas a ele, como o Seguro da Agricultura Familiar
(SEAF, MCR 12-9) e o Programa Garantia de Pre¢os da Agricultura Familiar (PGPAF, MCR
10-15), o que revela uma nitida descontinuidade em relacdo ao padrdo existente do SNCR
(BURIGO et al., 2021). Por outro lado, o Pronaf ¢ demandante — e mesmo dependente — de
outras politicas como acesso a terra e a dgua, assisténcia técnica e extensao rural, pesquisa e
inovagdo tecnoldgica, ensino, apoio a comercializacdo e outras. No Programa Brasil Sem
Miséria, por exemplo, foram desembolsados recursos especificos para assisténcia técnica e
extensdo rural voltados a ampliagdo das operagdes do microcrédito pronafiano.

Os dados do BCB ndo permitem conhecer o conjunto das politicas publicas acessadas
pelos(as) tomadores(as) de crédito do Pronaf. O Censo Agropecuério permite o conhecimento
de algumas delas por meio de tabulagdes especiais, como ¢ o caso das politicas de ensino,
orientacdo técnica especializada, energia, habitagdo, internet, Previdéncia Social e outras.
Esse conhecimento ¢ limitado, pela natureza dos dados estatisticos. Nao € possivel saber por
essa fonte, por exemplo, se os servicos de assisténcia técnica e extensao rural sdo orientados
por diretrizes de desenvolvimento sustentavel ou ndo. Apesar dos vinculos entre as politicas
serem evidentes, sdo poucos os estudos sobre o Pronaf que consideram os efeitos reciprocos
entre ele e o conjunto das politicas associadas a eles. Isso € mais explicito no caso do PGPAF
(CMAP, 2021).

Além disso, o reconhecimento do crédito como uma politica complementar a outras
ndo ¢ homogéneo. Isso ¢ mais nitido, por exemplo, na Politica Nacional de Producdo
Organica e Agroecologica (PNAPO) (Decreto n° 7.794/2012, art. 4°), que menciona
expressamente a complexidade da promogao da transi¢ao dos sistemas produtivos e inclui em
seu plano de agdo um amplo conjunto de politicas, sendo a de crédito apenas uma delas.

Um aspecto desenvolvido de modo insuficiente nas andlises retrospectivas do Pronaf ¢
a sua tramita¢do orgamentaria anual, desde a proposta inicial governamental até as dotagdes
finais, o que inclui mudangas frequentes por parte do Legislativo e do Executivo, como por
exemplo, contingenciamentos e suplementagdes. Nesses casos, os valores da Unido para o
financiamento de operagdes do Pronaf e para as suas subvenc¢des econdmicas se inserem em
um campo ampliado de disputas e conflitos redistributivos, pois envolvem interesses de
ordem geral, ndo apenas setorial e, também, interesses de diferentes setores da agricultura e da
economia.

Outro aspecto que aparece com menor destaque nas analises recentes do Pronaf ¢ o
papel desempenhado pelos 6rgdos de controle externo, especialmente o Tribunal de Contas da
Unido (TCU). As auditorias realizadas por esses orgdos tém identificado fragilidades no
acompanhamento e no monitoramento das operagdes contratadas ao amparo do Pronaf,
inclusive na fase de emissdo de DAPs e de identificacdo de situacdes de inadimpléncia, e
resultaram na suspensdo temporaria de um numero significativo de potenciais
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beneficidrios(as), como jé mencionado (TCU, 2018; CMAP, 2021). E notéria a influéncia
recente do TCU na elaboracdo das normas e requisitos para acesso ao Cadastro Nacional da
Agricultura Familiar (CAF), em fase de transi¢do para substituicdo da DAP.

Isso passa por medidas a serem tomadas pela STN e o CMN visando ampliar e facilitar
0 acesso e para direcionar a aplicagdo dos recursos e por alteragcdes nos procedimentos
adotados pelos agentes financeiros. Isso inclui, por um lado, a simplificacdo das
regras/exigéncias, alteragdes no desenho e nas condicdes das linhas/modalidades,
especialmente, com a redugdo dos juros e o uso de fontes mais baratas, redu¢dao dos spread
bancédrios e por exigéncias de mudangas nos procedimentos adotados pelos agentes
financeiros (WALENDORFF, 2023).

Os elementos assinalados chamam a atengdo para a importancia de se considerar a
governan¢a do Pronaf e os arranjos institucionais na construcdo de hipdteses explicativas
sobre o desempenho do Pronaf. E, reconhecendo a relevancia de compreender as
particularidades do Pronaf dentro da trajetoria do SNCR, como sugerem Burigo et al. (2021),
um destaque deve ser dado as operagdes de crédito e as instituigdes envolvidas. E o que sera
visto na se¢do seguinte.

4.1 Institui¢des financeiras no desempenho do Pronaf

A atuagdo das instituicdes financeiras ¢ frequentemente colocada em destaque nas
andlises sobre o desempenho do Pronaf. Nelas, ¢ comum associar os resultados do crédito a
logica operacional dessas institui¢cdes, que visariam a otimizagao de resultados financeiros e a
reducdo de riscos mediante a oferta de garantias reais pelos(as) agricultores(as) e a afericdo da
capacidade de pagamento dos(as) beneficiarios(as), entre outros aspectos. Essa logica seria
marcada por exigéncias e por procedimentos que submetem os(as) agricultores(as) e a
aplicacdo do crédito aos interesses das instituicdes financeiras. Esses interesses estabelecem
padroes de seletividade que tendem a favorecer aqueles(as) produtores(as) e linhas de
financiamento considerados(as) por elas como “viaveis”, o que se faz em detrimento do
publico e das linhas que apresentam maior heterogeneidade, como aquelas voltadas para
segmentos e/ou modalidades particulares (mulheres, jovens, reforma agraria, sistemas
agroflorestais, agroecologia, exploragdes extrativistas e outras) (CMAP, 2021).

Entretanto, a dinamica institucional desses operadores em si e as respectivas tensoes
associadas a operacdo do Pronaf ainda sdo pouco conhecidas. Isso ¢ ainda mais relevante,
quando se reconhece que os bancos publicos estdo, em tese, sujeitos a demandas sociais e de
outras areas de governo. De forma semelhante, existem poucos estudos que consideram as
instituicdes financeiras como parte fundamental da complexa governancga institucional do
Pronaf, o que vai muito além da sua condi¢cdo de “executora” da politica (BITTENCOURT,
2003).

No caso do SFN/SNCR, as institui¢des financeiras representam um elevado numero de
agentes publicos e privados. No tri€énio 2020-2022 o Pronaf Custeio foi operado por 350
institui¢des financeiras, sendo 9 bancos publicos e 3 privados. Os principais operadores em
termos de valor foram o Banco do Brasil (BB), o Banco do Estado do Rio Grande do Sul ¢ a
cooperativa Sicredi Unido (RS). J4 o Pronaf Mais Alimento foi operado por 315 institui¢des,
sendo 7 bancos publicos e 5 privados, inclusive dois cooperativos. Os principais operadores
do Mais Alimento foram o BB, o Banco Cooperativo Sicredi e o Banco do Nordeste (BNB).
No Microcrédito estdo envolvidas 16 institui¢des, sendo trés bancos, entre os quais 0 BNB,
que respondeu por 99% dos contratos e dos valores financiados.

A partir da Tabela 9 é possivel observar participagdes bastante diferenciadas das
institui¢des financeiras no Pronaf e nos demais programas de crédito com registro no Sicor.
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Tabela 9. Quantidade e valor de contratos de crédito rural por programa, segundo o tipo de instituicio
financeira. Brasil. 2020 a 2022. Em mul contratos e milhdes de reais.

Instituigdes Financeiras Pronaf Outros Pronaf {%a) Outros (%) |
Quant. | Valor | Quant. | Valor | Quant. | Valor | Quant. | Valor

Bancos Publicos IS TLTEI 9lel 431.603 8 1% 59% 59%| 59%
Cooperativa de Credito 733 37.403 4701 122.015 1 7% 3% 3% 17
Bancos Privados ool 10.123 174 170252 2% 8% 1%  23%
Beo. Deseny, € Ag. Fomento 8 1.358 3 9.943 0% 1% = 0% 1%
Soc. Cred., Fin. Invest. 0 0 =) 173 0% 0% =0% = 0%
Total 4.324| 120,006 1.563] 733985 100%)] 100% 100%)] 100%

Fonte: BCH (2023b) (relatério 5.1)

Os bancos publicos sdo os principais operadores em ambos os grupos de programas,
mas em propor¢des diferentes. As cooperativas de crédito, que também apresentam
participagdo relevante no Pronaf, estdo relativamente préximas dos bancos privados nos
valores contratados nos demais programas. No ano agricola de 2013/2014, a participagao dos
bancos publicos no Pronaf era 90% da quantidade e 81% do valor, e a das cooperativas de
crédito, foi 9% e 13%, respectivamente, o que demonstra uma significativa mudanca (CMAP,
2021).

A partir da Tabela 10 € possivel observar uma participagao bastante diferenciada do
Pronaf no total de contratos e de valor contratado entre os tipos de instituicdes financeiras.
Embora os bancos publicos respondam pela maioria dos valores aplicados no Pronaf, eles sao
proporcionalmente menos importantes (14% do total) do que as instituicdes cooperativas
(23%). Os dois percentuais podem ser considerados pequenos em termos absolutos, o que
reforca a percep¢do da importidncia de considerar o conjunto das atividades — ndo so as
agropecuarias — dessas institui¢des na definigao das suas estratégias econdmicas e financeiras.

Tabela 10. Quantidade e valor de contratos de crédito rural, Pronaf e Total, segundo o tipo de nstitwigdo
financeira. Brasil. 2020 a 2022. Em mil contratos e milhdes de reais.

Pronaf Total (A)(B)
Institui¢des Financeiras (A) (B) )
Quant. | Valor | Quant. Valor | Quant. | Valor
Bancos Publicos 3517 71.781 4433 503384 9% 14%
Cooperativa de Credito 733 37403 1203 159418 61%| 23%
Bancos Privados 66 10.123 2400 180375 27% 6%
Beo. Deseny, e Ag. Fomento 8 1.358 11 11.301 T6%|  12%
Soc. Cred., Fin. Invest. 0 0 0 173 0% 0%
Total 4324 120.666 5887 854651 Ti%  14%

Fonte: BCB (2023b) (relatorio 5.1)

Entre os temas fundamentais para andlise do Pronaf estdo as negociacdes para as taxas
de remuneragdes devidas as instituicdes financeiras para operacionalizacdo do Programa e
para defini¢do das fontes e dos limites equalizdveis das suas operagdes, bem como para o
calendario de liberagcdo dos recursos, que pode ocorrer de forma concentrada ou escalonada
no decorrer do ano agricola. Esses temas repercutem sobre a distribui¢do de recursos, seja
pelos seus impactos nos custos do crédito, pela atratividade das condi¢des para os(as)
beneficidrios(as) e pelos limites que impdem a disponibilidade dos recursos nos agentes
financeiros. No caso do Pronaf, essa definicdo ¢ finalizada pelo orgdo gestor setorial
(Ministérios do Desenvolvimento Agrario, Casa Civil e Agricultura, conforme o ano), mas
envolve consultas e analise de propostas das instituicdes financeiras e da STN, o que demanda
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tratativas em varios niveis administrativos e politicos As taxas de remuneragdo variam de
acordo com o subprograma e o tipo de risco envolvido, que pode ser integral ou
compartilhado entre as institui¢des e as fontes, especialmente os Fundos Constitucionais
(CMAP, 2021).

Entre 2020 e 2022, o Pronaf mobilizou 12 das 18 fontes de financiamento do crédito
rural utilizadas no Brasil. Entre elas destacaram-se quatro, que responderam por 98% do total
dos contratos e dos valores acessados: a Poupanga Rural (Subven¢do), os Recursos
Obrigatorios (MCR 6.2), o BNDES/Finame (Equalizavel) e o Fundo Constitucional Nordeste
(FNE). Os Recursos Obrigatérios € a Poupanca Rural (Subvengdo) também estdo entre as
quatro principais fontes dos demais programas de crédito, mas em proporgoes reduzidas em
relacdo ao Pronaf (21% e 14% do total do valor, respectivamente). Ou seja, os dados recentes
mostram que Pronaf esteve dependente de poucas fontes e tem se submetido a disputas
importantes com os demais programas sobre a distribui¢do desses recursos e das respectivas
formas de subvencao, entre elas a equalizacao de juros (BCB, 2023a).

Uma das principais particularidades do Pronaf ¢ a relagdo politica com os Fundos
Constitucionais (Nordeste, Norte e Centro-Oeste), que responderam, juntos, por 57% do total
de contratos e por 12% do valor contratado do Programa no periodo. Entre os Fundos sdo
encontradas situagdes bastante distintas. Enquanto no FNE o Pronaf representa 98% do total
de contratos e 38% do total do valor, no FCO essa participacdo cai para 26% e 3%,
respectivamente (BCB, 2023b).

No caso das institui¢cdes publicas existem outras interferéncias, pois sobre elas incidem
recorrentemente proposi¢des sobre privatizagdo, reestruturagdo, localizagdo de agéncias,
investimentos, metas e indicadores institucionais, salarios e distribui¢do de lucros e resultados
aos(as) empregados(as), entre outras. De uma forma geral, os agentes financeiros adotam
procedimentos padrdes que nao acolhem propostas inovadoras orientadas por uma perspectiva
de sustentabilidade e por uma visdo mais sistémica da producdo da agricultura familiar. Estes
procedimentos resultam na priorizagao de financiamento de produtos e formas de producao
convencionais e sintonizadas com o padrdo hegemoénico, consideradas operagdes que
oferecem “menor risco € maior previsibilidade econdmica” (CMAP, 2021)%,

Existiram, no entanto, iniciativas pontuais de didlogo entre o 6rgdo gestor do Pronaf
(MDA) e o Banco do Brasil, em que foram debatidas propostas de redesenho do Pronaf
(diferenciagdo, regionalizacdo, ndo massifica¢do, crédito sist€émico, estimulo a producio
sustentavel, tecnologias apropriadas etc.); de articulagdo com outras politicas; e de
procedimentos operacionais (revisdo planilhas, criagdo de geréncias especificas nas agéncia e
de mecanismos para avaliar as operagdes de Pronaf com bonificagdes aos seus funcionarios,
sinergia com outros programas do banco, capacitagdo de funcionarios etc.) (BANCO DO
BRASIL, 2009).

A essa complexidade da governanga institucional no ambito do SNCR deve-se agregar
o poder que as instituigdes financeiras tem na distribuicdo do crédito ao exercerem uma
discricionariedade no favorecimento de determinados sistemas ou trajetdrias produtivas
(ALVES et al., 2002 TD, p. 26). Essa discricionariedade, pautada pela logica bancaria
(garantias e afericdo capacidade de pagamento) (CMAP, 2021), vai além das normas das
decisdoes do CMN e se expressa, principalmente, pela existéncia de critérios particulares de
avaliacdo dos projetos.

Os critérios de selecao dos projetos pelas instituigoes financeiras estdo expressos nas
“planilhas” de cada uma delas. No caso do Banco do Brasil, por exemplo, tais planilhas
integram o Sistema Referencial Técnico Agropecudrio (RTA), utilizado para reunir
informagdes e para avaliar as propostas de crédito, considerando especialmente parametros
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agrondmicos e projegdes de rentabilidade das culturas (CMAP, 2021, p. 84). Em fungao disso,
“um dos possiveis fatores que podem explicar a tendéncia a especializagao no uso do crédito
do Pronaf seria precisamente a facilidade operacional que a padronizacdo de propostas e a
adequacdo delas a critérios pré-definidos oferecem” (CMAP, 2021, p. 85). Outros aspectos
que poderiam ser objeto de aprofundamento para compreender a operacionaliza¢do do Pronaf
e suas repercussoes sobre o seu desempenho, sdo o carater e a natureza da assisténcia técnica
e a capacidade de oferecimento de garantia do empréstimo.

O fato ¢ que, de uma maneira direta ou indireta, intencional ou ndo, a logica e as
proprias rotinas bancarias para operacionalizagdo do crédito “acabam por restringir o
potencial do Pronaf de diversificagdo da producdo” (CMAP, 2021).° Esses elementos
ressaltam a importancia da reflexdo critica e do controle social, incluindo a ocupagdo de
espacgos de poder, sobre a governanca do Pronaf e sobre os arranjos institucionais nos quais
ele se insere, com destaque para o seu arranjo financeiro e para a sua operacionalizagao.
Iniciativas realizadas no final da primeira década do século XXI revelam o potencial da
pactuacdo para a adequacdo do Pronaf as demandas da agricultura familiar e da transicdo
sistemas produtivos sustentaveis.

5. Consideracgoes Finais

Nas secdes anteriores o texto abordou dimensdes e aspectos metodoldgicos das
analises a respeito do desempenho do Pronaf insuficientemente desenvolvidos, especialmente
quanto a capacidade do Programa induzir formas de producdo sustentaveis. Dentro dos limites
editoriais foram abordados elementos da diversificacdo produtiva, do publico potencial e da
governanga institucional, com énfase na acdo das instituigdes financeiras.

A discussdo realizada mostra que as limitagdes das andlises presentes sobre o
desempenho do Pronaf devem-se, em grande medida, ao subaproveitamento das fontes de
dados e, em alguns casos, a sua inadequacgdo ou insuficiéncia para tratar os temas escolhidos.
Os dados disponiveis ndo permitem conhecer, por exemplo, a dindmica interna dos
estabelecimentos — inclusive o acesso a politicas associadas ao Pronaf — e as suas relagdes
com o entorno espacial proximo, nas diferentes regides do Pais. Ha dificuldade para
compreender a mobilidade do publico potencial das politicas para a Agricultura Familiar,
inclusive o do Pronaf e de seus subprogramas. Entre outros aspectos, isso torna ainda mais
complexa a governanca do Programa, que ¢ em grande parte orientada por instituicdes
externas ao seu 6rgdo gestor imediato.

As observacdes mencionadas neste texto sugerem a importancia da combinagdo de
estudos qualitativos e quantitativos e a realizacdo de pesquisas amostrais em nivel nacional e
regional que permitam conhecer com melhor qualidade a situagdo e os efeitos do Pronaf no
conjunto da Agricultura Familiar, reconhecidamente heterogénea, inclusive em relagcdo a
desigualdade de género. E, em particular, avaliar a capacidade indutora de mudangas nos
sistemas produtivos do Pronaf em sua interagdo com outras politicas e programas.

Essas pesquisas requerem o suporte de registros administrativos, especialmente quanto
ao cadastro de informantes para delimitacdo e caracterizagdo da amostra e orientagdo das
questdes a serem avaliadas. Outras pesquisas nacionais regulares, como os Censos
Agropecudrio e Demografico, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNAD), a Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) também podem fornecer elementos
uteis para este tipo de levantamento.

Para que os registros administrativos possam ser usados como base de dados
confidveis para uso estatistico ¢ necessario que apresentem boas praticas de transparéncia e de
monitoramento ¢ avaliagdo da qualidade das suas informagdes, com procedimentos
reconhecidos de critica e validacdo, bem como regras para verificagdo e andlise de
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inconsisténcias e documentagio de erros. E necessario também que apresentem metadados
com informacgdes nitidas e precisas para interpretagdes € comparagdes com outras bases de
dados. Estes requisitos devem ser aplicados especialmente ao Cadastro da Agricultura
Familiar (CAF), em fase de implantagdo, que pode se tornar uma referéncia importante para
novos estudos sobre a Agricultura Familiar e o Pronaf. As informac¢des do CAF sdo
especialmente importantes para monitorar a mobilidade do publico potencial da Agricultura
Familiar e do Pronaf. A implantagdo do CAF prevé a integracdo com outros cadastros
federais, como os da Receita e da Previdéncia Social.

As variaveis censitdrias, as declaragdes do CAF e as informagdes obrigatorias das
instituicdes financeiras podem ser reavaliadas com a finalidade de alcancar maior
convergéncia e comparabilidade entre elas. E possivel ampliar as informacdes do Sicor a
serem disponibilizadas na Matriz, de modo a facilitar a consulta e a sistematizacdo de dados.
De forma andloga ¢ possivel pensar na publicidade de informagdes complementares,
voluntarias, das instituigdes financeiras publicas que permitam obter mais € melhores dados
sobre o Pronaf e o seu publico.

Espera-se, assim, que o texto contribua para renovar os debates publico e académico
sobre o Pronaf e aperfeigoa-lo em suas varias dimensdes. Essa busca considera que ndo ha
inevitabilidade do Pronaf atuar para a reproducao dos modelos dominantes. As possibilidades
dele atuar na transformacdo desses modelos depende, em parte, de novos conhecimentos
sobre o seu publico e de compreensdes ampliadas sobre os arranjos institucionais nos quais
ele estd inserido, especialmente no campo financeiro, bem como da formagdo de coalizdes
politicas que respaldem e impulsionem as mudancas almejadas.
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UNOCHAPECO. GRIFOS, v. 30, n. 51: Dossié PRONAF 25 anos: Historico, transformacgoes e
tendéncias - jan./abr. 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.22295/grifos.v30i51

VALADARES, A. A. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf):
uma revisdo bibliografica (2009-2019). Brasilia: Ipea, nov, 2021 (Texto para Discussdo, n. 2706).
Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10913/3/TD%202706.pdf
WALENDOREFF, R. Fazenda define a¢des de apoio ao agro. Valor Econdmico, Agronegocios, 17 mar
2023. Disponivel em:
https://valor.globo.com/agronegocios/noticia/2023/03/17/fazenda-define-acoes-para-apoio-ao-agro.ght
ml

ZANI, F.; COSTA, F. Avaliacdo da implementa¢do do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar — novas perspectivas de analise. Rev. Admi. Publica, vol. 48, n. 1, 2014.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/30887/29707

1 O Microcrédito é dirigido ao financiamento de investimento das atividades agropecudrias e nio agropecuarias
desenvolvidas no estabelecimento rural ou em areas comunitarias rurais; € ao  financiamento  de  custeio,
exceto o agricola. Desde 2021 os(as) seus(suas) beneficiarios(as) sdo aqueles(as) cuja renda bruta familiar anual
ndo seja superior a R$ 23 mil e que ndo contratem trabalho assalariado permanente (BCBa, 2023).

2 A variavel “recebimento de recursos do Pronaf’ ndo tem o significado de “acesso ao Pronaf”, que pode ser

entendido como a titularidade de uma “operag@o em ser” (em andamento), em que os recursos foram transferidos
para o(a) produtor(a) fora do periodo pesquisado pelo Censo.

3 Esses registros estiveram a cargo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (até 2016), da Casa Civil (até
2018) e do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (até 2022), com descontinuidade das formas de
acesso ao publico.

4 Nio houve no questionario do Censo Agropecuério 2017, nem dos  anteriores, uma pergunta direta sobre se
o(a) produtor(a) ¢ agricultor(a) familiar ou ndo; ou se era “pronafiano” ou ndo; ou se o estabelecimento era
familiar ou ndo. A classificagdo do estabelecimento como familiar ou beneficiario do Pronaf decorreu do
atendimento de determinados critérios, mediante certos procedimentos, expressos em variaveis do Censo. Sobre
os critérios e os procedimentos para delimitagdo dos estabelecimentos da Agricultura Familiar ¢ do Pronaf nos
Censos Agropecuarios, ver Del Grossi e Marques (2010) e Del Grossi (2019).

5A defini¢do legal de Agricultura Familiar admitiu até dois ~ empregados  permanentes a  partir  da
Resolugao/CMN/n® 2.310, de agosto de 1996, o que vigorou no periodo de referéncia do Censo 2006. Ou seja,
ndo foi considerado familiar o estabelecimento que possuia mais que dois empregados, mesmo quando o
conjunto do trabalho familiar foi superior ao contratado (DEL GROSSI; MARQUES, 2010). No Censo 2017
essa Resolugdo ndo vigorou ¢ a principal variavel de desclassificacdo da tipologia estabelecimento da
Agricultura Familiar foi o predominio das rendas obtidas fora do estabelecimento.

6 Dados atualizados automaticamente no Painel de Politicas, disponivel em http:/nead.mda.gov.br/politicas.

7 A STN ¢ responsavel pela definigio das subvengdes a serem concedidas aos financiamentos e por celebrar
contratos de prestacdo de servicos com institui¢des financeiras a sua realizagdo. O CMN disciplina o
crédito/operagodes crediticias e estabelece critérios e condi¢des adicionais de enquadramento para fins de acesso
as linhas de crédito destinadas aos agricultores familiares e define os encargos financeiros e o bonus de
adimpléncia para os financiamentos pelos Fundos Constitucionais. O BCB ¢ responsavel por acompanhar e
fiscalizar as operagdes de crédito rural beneficidrias das subvengdes econdmicas concedidas aos produtores
rurais e propor mudangas nas normas do crédito rural (CMAP, 2021).

8 Como assinala um dos gestores do Pronaf: “O crédito passou a ser um produto quase ‘standardizado’, de
prateleira, ndo ¢ analisada mais cada situagdo. Existem pacotes prontos nas institui¢des financeiras para as
culturas de commodities, o que ndo acontece para alimentos especificos ou regionais. (...). O fato de as
instituigdes financeiras privilegiarem quem tem renda, quem produz commodities, ¢ processo do sistema
financeiro. O desafio do governo é como entrar no debate, como enxergar as especificidades internas e tentar
agir” (WALENDOREFF, 2023).

9 Alguns autores sobrevalorizam a natureza da operagio bancaria. As assimetrias do desempenho do Pronaf
ndo poderiam, “do ponto de vista da logica bancaria”, ser consideradas “como uma deficiéncia distributiva do
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Pronaf: elas sdo, antes, uma consequéncia da aplicag@o dos protocolos de seguranga financeira das operagdes de
crédito a selegdo dos beneficiarios do programa” (CMAP, 2021).
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