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RESUMO

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) ¢ uma
importante politica do Governo Federal com a finalidade de oferecer financiamento do
sistema de producao para a melhor inser¢cdo dos agricultores familiares no mercado. Este
estudo tem como objetivo analisar as avaliacdes de desempenho do Pronaf na modalidade
crédito de custeio e investimento, bem como explicitar o historico de desenvolvimento da
politica de crédito rural. Os objetivos do programa nao podem ser avaliados em termos de
métodos quantitativos especificos que traduzam efetivamente a evolucdo proposta. A
pesquisa revisada segue o caminho de quantificar estatisticas especificas sobre a extensao

da influéncia do Pronaf sobre seus beneficiarios ¢ a localizacao dos recursos no Brasil.

Palavras-chave: agricultura familiar; crédito rural; desenvolvimento sustentavel; politicas

publicas.



ABSTRACT

The National Program for Strengthening Family Agriculture (Pronaf) is an important
policy of the Federal Government with the purpose of offering financing for the production
system to better insert family farmers into the market. This study aims to analyze Pronaf's
performance assessments in the funding and investment credit modality, as well as explain
the history of development of rural credit policy. The program's objectives cannot be
assessed in terms of specific quantitative methods that effectively translate the proposed
evolution. The revised research follows the path of quantifying specific statistics on the

extent of Pronaf's influence on its beneficiaries and the location of resources in Brazil.

Keywords: family farming; rural credit; sustainable development; public policy.
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INTRODUCAO

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) ¢ uma
importante politica do Governo Federal com a finalidade de prestar atendimento
diferenciado para os pequenos agricultores para fortalecer as atividades desenvolvidas pelo,
também denominado agricultor familiar, inserindo-o no mercado através do financiamento
e da modernizagdo do sistema de produgdo. Dessa forma, agricultores enquadrados na
categoria poderiam contar com uma melhoria na renda da familia. A literatura aponta que o
Pronaf ¢ resultado de uma necessidade antiga dos trabalhadores rurais brasileiros que
demandavam uma politica agricola especifica para o pequeno produtor. A partir da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, dispositivos de maior participagdo popular
possibilitaram movimentos sociais reivindicar a melhor defini¢do do conceito de agricultores

levando ao reconhecimento da categoria através do Pronaf.

A agricultura familiar, de acordo com o IBGE (Censo Agropecuario, 2017), equivale
a 23% de toda a produgdo agropecudria brasileira, produzindo cerca de 107 bilhdes de reais.
De todas as pessoas que estdo ocupadas na agropecudria do pais, 67% estdo dentro da
categoria de agricultor familiar, nimero expressivo de vagas de emprego no setor. A
agricultura familiar ¢ responsavel pela maior parte dos postos de trabalho no campo,
diferente da agricultura ndo-familiar de carater intensivo que faz uso de maquinérios que
substituem o trabalho de agricultores. Ha 77% dos estabelecimentos agropecudrios no pais
caracterizados como propriedades de agricultura familiar, porém a area ocupada pela
categoria equivale a 23% da area total ocupada pelas atividades do setor. Através destes
dados ¢ possivel ter uma nogao da importancia de fomentar o crescimento desta atividade no

pais visando a melhoria da qualidade de vida no campo e a seguranga alimentar.

Grisa e Schneider (2014) afirmam que o desenvolvimento de politicas voltadas a
modernizacao tecnologica do setor agropecuario pelos governos da ditadura militar (1964-
1985) mudou de orientacdo na década de 1990. Durante 20 anos foram beneficiados médios
e grandes agricultores, principalmente no Sul e Sudeste do pais, sempre focados nas
exportacdes ¢ na agroindustria. Com o passar do tempo, principalmente depois da
redemocratizacdo em 1988, a forca de movimentos populares toma protagonismo e atraves
desses movimentos defendem uma pauta de reforma agraria e de direitos dos pequenos

proprietarios e produtores. As iniciativas governamentais comeg¢am a abordar a categoria de



“agricultores familiares”. Em 1995 ¢ criado o Pronaf, uma politica de crédito rural com a
iniciativa de inserir agricultores familiares no mercado e impulsionar a produgao do setor. A
partir de 1997 as politicas para agricultura adotam um novo referencial, o social e assistencial,
dando origem a politicas como Pronaf Infraestrutura, Garantia Safra, Programa Nacional de
Habita¢do Rural (PNHR) e Bolsa Familia. A seguinte gerag¢ao de politicas publicas foca na
constru¢do de mercados para seguranca alimentar e sustentabilidade ambiental. Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
Politica de Garantia de Pregos Minimos (PGPM).

O programa passou, desde sua criagdo, por reformula¢des importantes e foi objeto de
estudos académicos variados. O Pronaf conta com oito linhas de créditos voltadas aos
agricultores familiares que tém o objetivo de diversificar os incentivos e ajudar publicos
mais especificos dentro do setor. Cada linha conta com limites de financiamento e taxas de

juros especificas.

O presente estudo tem como objetivo analisar as metodologias utilizadas para avaliar
o desempenho Pronaf. Como objetivos especificos, destacam-se apresentar sua analise
histérica e social, analisar a institucionalizagdo e o publico-alvo, identificar os avangos e
retrocessos e, por fim, apresentar o desempenho do Pronaf. O foco ¢ na modalidade de
crédito para custeio e investimento, a principal linha de incentivo do programa, tendo origem

no inicio da implementacdo do Pronaf e funcionando ha mais de 25 anos.

A primeira parte, seguinte a essa introdugdo, discorre-se sobre o processo
metodologico de construgdo deste estudo de revisdo sobre o programa. Em seguida expoe-
se mais trés sessOes para detalhar, respetivamente, o conceito de desenvolvimento
sustentavel, intrinseco a valorizagdo da agricultura familiar e ao Pronaf; o processo de
formulacdo de politicas sobre crédito e o funcionamento do programa pesquisado; os
resultados da pesquisa sobre como foi quantificado o desempenho e suas implicagdes. Por

ultimo as consideragoes finais.



METODOLOGIA

A metodologia a ser utilizada para a constru¢ao do estudo se trata de uma pesquisa
qualitativa, através de uma revisdo bibliografica, analisando informagdes ja existentes e
disponiveis em banco de dados do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do Banco
Central do Brasil, bem como materiais ja publicados no Portal de Periddicos da Coordenagao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), na Biblioteca Eletronica
Cientifica Online (SciELO) e no Repositorio do Conhecimento do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (RCIpea). Assim, este estudo tem como finalidade analisar o tema da

concessao de créditos a agricultura familiar tendo como forma a pesquisa bibliografica.

A razdo para escolher esta abordagem ¢é que ¢ possivel capturar uma gama de
situagdes ou fenomenos que nao podem ser resolvidos por um problema. Nesse amplo campo,
as performances dos atores sociais em suas vidas cotidianas sdo analisadas e documentadas

descritivamente para obter importantes conjuntos de realidade.

De acordo com Gil (2002), a pesquisa ¢ necessdria no momento que nao ha
informagdes suficientes para que as perguntas sejam respondidas ou quando as informagdes
disponibilizadas se apresentam confusas para serem relevantes as questdes de forma
adequada. Pode-se afirmar que a pesquisa bibliografica se encontra inserida primordialmente
em um cenario académico, visando aprimorar e atualizar o conhecimento através da

investigacdo cientifica de trabalhos ja publicados.

Destaca-se que a revisdo bibliografica consiste em um conjunto de elementos que
possibilitam a identificagdo no todo ou em parte, de documentos impressos ou registrados
em diversos tipos de materiais, compostas de elementos essenciais € complementares. Os
elementos essenciais sdo aqueles fundamentais para a identificagdo de publicacdes
mencionadas em qualquer trabalho e os elementos complementares representam os
opcionais, que juntamente com 0s essenciais, permitem uma caracterizagdo satisfatéria de
publicacdes referenciadas. Assim, a referéncia bibliografica ¢ uma analise meticulosa de

obras sobre determinado tema.

O estudo de politicas publicas ¢ uma area de pesquisa de grande importancia dentro
da Ciéncia Politica e, de acordo com Souza (2006), este campo se propde a olhar para o que

os governos decidem e tratar de um assunto de alta relevancia para o publico e para a agenda



decisodria na esfera do poder. Estas decisdes podem ser descritas cientificamente e analisadas
por pesquisadores independentes. De acordo com Secchi (2012), as politicas publicas podem
ser definidas como agdes resultantes das decisdes politicas destes governos. Entre as varias
classificacdes de politicas publicas, a classificagdo de Theodore J. Lowi se destaca nesse
campo da ciéncia apontando que a politica publica pode ser regulatoria, distributiva,
redistributiva e construtiva, cada uma com diferentes parametros e resultados. O Pronaf entra
na classificagdo das politicas distributivas que s3o aquelas que fornecem beneficios a

categorias especificas gerando um custo para os contribuintes.

A fim de avaliar o impacto da distribui¢do de recursos do Pronaf entre as grandes
regides do Brasil e entender a relacdo com os objetivos propostos na sua formulacao, este
projeto visa realizar uma revisao bibliografica com relagdo ao tema da agricultura familiar e
o programa de acesso a crédito. O Pronaf ¢ uma politica piiblica amplamente pesquisada e
que conta com uma abundancia de trabalhos académicos, facilitando assim encontrar artigos
revisados que fornecam um panorama sobre a distribui¢ao do crédito nos tltimos anos. Mais
especificamente, o objeto de estudo ¢ a linha de crédito de custeio e investimento do

programa.

Silva e Bernardes (2014), fazendo uma analise através da estrutura 16gica, pontuam
que na legislagdo do programa ndo ha uma elaboracido de meios quantitativos efetivos para
avaliar os resultados do programa fazendo com que diferentes andlises se disponham de
diferentes modelos para quantificar os beneficios trazidos. Sendo assim, os principais artigos
encontrados na pesquisa tratam de analisar as variaveis de volume de recursos financiados;
nimero de contratos; e distribui¢do dos recursos por regido, tipo de beneficiario e tipo de
cultura. A correlagdo destes dados possibilitou uma perspectiva acerca do desenvolvimento

do Pronaf nesses quase 30 anos de politica que estara relacionada nas sessdes seguintes.



DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO PRINCiPO DO PRONAF

O desenvolvimento sustentdvel significa o desenvolvimento que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem
as suas proprias necessidades, focando em um tripé de caracteristicas especificas: ser

economicamente vidvel, socialmente justo e ecologicamente equilibrado (VEIGA, 2010).

Sdo estas caracteristicas conceituais de desenvolvimento sustentdvel que sdo
encontradas como um dos principios na formulacdo do programa pesquisado. Pode-se
entender, entdo, que este tipo de preocupagdo com a sustentabilidade social, economica e
ambiental ¢ pautada ha décadas e, principalmente na atualidade, reflete o andamento de

diversas politicas publicas ao redor do mundo.

No inicio da década de 1960, alguns pesquisadores comegaram a externar sua
preocupacao com os problemas que surgiriam nas proximas geragoes, 0S quais ndo seriam
inteiramente politicos. Eles foram detectados no ambito bioldgico e ambiental, uma vez que
0 continuo progresso quantitativo da espécie humana enfrentara restrigcoes fisicas, ou seja, o
esgotamento de recursos para o crescimento continuo de uma espécie. Mais tarde, na década
de 1970, viria a publico o Relatorio Meadows ou “Os Limites do Crescimento” (1972)
elaborado por pesquisadores do MIT (Instituto de Tecnologia de Massachusetts) e com

incentivos do Clube de Roma.

O Relatorio Meadows apresenta ao mundo a preocupac¢ao com o crescimento rapido
da populacao e sua relagdo com os recursos naturais limitados do planeta. A forma como os
humanos crescem e dispdem de dgua, solo, fauna, flora, alimentos e o crescente acimulo de
polui¢ao chamou a atengdo para o futuro das proximas geragdes. Entdo, em 1972, foi
organizada a primeira Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio
Ambiente Humano em Estocolmo, Suécia, que reuniu 113 paises e dezenas de organizagdes
preocupadas pelo mesmo motivo. Na Conferéncia de Estocolmo trazem a pauta internacional
0 meio ambiente ¢ o desenvolvimento da humanidade pela primeira vez, conceituando o
termo “ecodesenvolvimento”. Este conceito reune a ideia de desenvolvimento econdmico
associado as problematicas ambiental e social, pressupondo uma solidariedade da geragao
atual com as proximas geragdes. A crise do petroleo vivida em 1973 ajudou a impulsionar as

discussoes acerca das fontes de energia usadas.



Posteriormente, em 1983, a Assembleia Geral da ONU, por iniciativa do PNUMA
(Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente) criou a Comissao Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento — CMMAD, composta por membros politicos de diferentes
paises e presidida por Gro Brundtland, entao Primeira-Ministra da Noruega. A comissao teve
trés objetivos: elaborar um diagndstico dos problemas ambientais e de desenvolvimento,
estabelecer propostas de acdes; propor novas modalidades de cooperacao internacional e

incentivar uma atuagao mais firme da comunidade internacional.

A CMMAD publicou, em 1987, o relatério Nosso Futuro Comum, ou Relatorio
Brundtland, constituido de trés partes: preocupagdes comuns, problemas comuns e esfor¢os
comuns. O relatorio propde uma perspectiva de conciliagdo entre desenvolvimento e meio
ambiente, introduzindo oficialmente na agenda internacional a no¢do de desenvolvimento
sustentavel. Ele ¢ entendido “ndo como um estado de equilibrio, mas como um processo de
mudanga em que o uso de recursos, a direcdo de investimentos, a orientacdo do
desenvolvimento tecnoldgico e as mudangas institucionais concretizam o potencial de
atendimento das necessidades humanas do presente e do futuro” (WCED, 1987). A ideia ndo
¢ nova, mas a tentativa de ligar crescimento e meio ambiente ¢ de dar centralidade a essa
ligagdo constitui um fato novo. O relatério Brundtland propunha um crescimento mais
qualitativo, apoiado em praticas conservacionistas e capazes de expandir a base de recursos
naturais. O relatério Brundtland sustenta que o crescimento se dé por meio da maior
produtividade dos recursos, reduzindo o volume de materiais processados pelas economias,

recuperando o meio ambiente e redistribuindo a renda.

O tema do desenvolvimento sustentdvel se encontra no atual momento sob as
atencdes de desenvolvedores de politicas publicas, atores internacionais € nacionais, cCOmo
uma perspectiva de um futuro melhor para a humanidade. Entretanto, sua implementacao

ainda encontra desafios ao confrontar a logica de produgdo corrente, como veremos a seguir.



POLITICAS DE CREDITO E O PRONAF

O Pronaf se desenvolveu com o decorrer dos anos beneficiando diretamente os
pequenos agricultores e a agricultura familiar transformando mais de 2 milhdes de pequenas
propriedades rurais no Brasil. Através de auxilio financeiro para a implementacdo de
tecnologias e ampliagdo de area plantada, o referido programa gerou mais renda e
potencializou a mdo de obra familiar. Entre 2013-2020 foram 12.985.828 contratos
celebrados para disponibilizar recursos a essa categoria. O valor financiado para a safra de
1999/2000 representou R$6,6 bilhdes e, para a safra dos anos de 2020/2021, o programa
ofertou R$37,2 bilhdes em crédito para o financiamento da produgio agropecuaria (FOSSA;

MATTE; MATTEI, 2022).

A atividade agricola brasileira enfrenta uma gama de especificidades que podem
afetar seu desempenho econdomico. Além dos riscos no que se refere ao clima e a parte
sanitaria, existe uma complexidade em ajustar a oferta sobre as transformagdes no cenario
economico. Diante destes fatores a rentabilidade do produtor rural e a oferta de produtos
podem ser afetadas e, sendo assim, se torna necessaria a agdo do governo por meio de

politicas.

Considerando que sdo diversos os fatores que podem afetar o agronegocio, Bacha
(1997) destaca que estes fatores podem ser genéricos ou especificos. Os genéricos se referem
aos destinados a economia como um todo e, como consequéncia, recaem sobre os variados
segmentos que fazem parte do agronegocio, como exemplo, as politicas fiscal e cambial. No
que se refere aos especificos, estes podem afetar de forma direta o desempenho do setor,

como as politicas de crédito rural, pregos minimos, seguro rural e extensao rural.

As politicas de crédito rural, compreendidas como instrumentos de concessdo de
crédito para o agronegédcio com condi¢des de pagamento e taxas de juros diferenciadas,
representam uma das principais bases de apoio para o setor rural. Este apoio se consolidou
através do Sistema Nacional de Crédito Rural, instituido pelo Governo Federal no ano de

1965.

De acordo com Bacha (2004), o crédito rural representa uma das bases da politica
agricola, em conjunto com a Politica de Garantia de Pre¢os Minimos. Segundo o autor, pode-

se definir a politica de crédito rural como um dispositivo para facilitar o fornecimento de



crédito a agricultura e pecudria com taxas e prazos de pagamento diferentes dos disponiveis

no mercado.

“O crédito rural pode funcionar como um mecanismo da politica
agricola, com o objetivo de promover o crescimento e o desenvolvimento

economico e social do setor agropecuario brasileiro”

(RODRIGUES et al., 1978, p. 12)

Seguindo este conceito, existe a indagagdo sobre o motivo de se ofertar crédito em
condigdes especiais para este ramo da economia nacional. Pode-se dizer que esta questao se
apoia nas incertezas e riscos com os quais esta atividade da economia enfrenta e que podem
afetar o seu desempenho. Segundo Belik e Paulillo (2001), desde a criagdo do sistema, as
estratégias governamentais sobre o crédito rural se adequaram ao cenario macroecondmico

e suas decisoes em termos de politica publica.

Ainda de acordo com os autores supracitado, entre as décadas de 1960 e 1970, o
Governo interferiu no setor agricola de maneira ampliada, especialmente por objetivar a
modernizacdo e a expansao da fronteira agricola através do crescimento da produgdo de

graos.

Belik e Paulillo (2001) destacam que a grande oferta de crédito e as taxas subsidiadas
fizeram que o instrumento representasse o vetor da modernizagdo da agricultura no pais,
aumentando as atividades referentes as assisténcias técnicas, pesquisas no setor, seguro,

armazenagem e uma gama de agdes relacionadas a industrializa¢cdo das matérias-primas.

Programas de crédito t€ém mostrado uma melhoria na renda de familias rurais,
entretanto ndo ¢ sem desafios. Tais programas atingem somente pequena parte do publico
esperado, normalmente em municipios com um desenvolvimento de infraestrutura maior e

com agricultores mais capitalizados.

O Pronaf foi concebido com a finalidade de “promover o desenvolvimento do
segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento
da capacidade produtiva, a geragdo de empregos ¢ a melhoria de renda” (MA/SDR/DATER,

1996, p. 24). Sob tais moldes, o programa se firmou como a principal politica publica



adotada pelo governo brasileiro para apoiar as formas familiares de producao e trabalho no
meio rural. Esse apoio ¢ exercido através do fornecimento de recursos financeiros as
atividades agropecudrias e ndo agropecudrias, que utilizam o emprego direto da forca de

trabalho do produtor rural e de sua familia.

Cabe destacar a legislagdo atualizada do Pronaf que recebeu redagdo através da lei
n.° 11.326 de 2006 prevendo em seu artigo 4° inciso II a observancia do principio da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica. Concentrando-se, portanto, como principio

fundamental do programa.

A categoria de agricultor familiar ¢ definida pela mesma lei como os beneficiarios da
Politica Nacional de Agricultura Familiar. Para ser considerado agricultor familiar, sdo
necessarios requisitos técnicos estipulados pela lei. O agricultor ndo pode deter area maior
que 4 moédulos fiscais; utilizar predominantemente mao de obra da propria familia; ter um
percentual minimo da renda familiar composta pelas atividades realizadas na sua area rural;
e dirigir o empreendimento junto com a familia. Também sdo considerados agricultores
familiares algumas categorias que preencham os requisitos do Art. 3° da mesma lei:
silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores, povos indigenas, quilombolas, demais

povos e comunidades tradicionais.

Para que o Pronaf conseguisse alcancar aquele objetivo geral a que se propds, foi

necessario tracar quatro objetivos especificos:

e Adaptar as politicas publicas a realidade e especificidades dos agricultores
familiares;

e Fornecer ou facilitar melhorias na infraestrutura que permitam melhorar o
desempenho produtivo;

e Facilitar o acesso a tecnologias e sistemas de gestdo social que permitam
aumentar o nivel de profissionalizacdo dos agricultores familiares;

e Estimular a comercializacdo dos produtos dos agricultores familiares, bem

como facilitar seu acesso ao mercado de insumos.

O Pronaf também se dividia entre algumas modalidades principais de agdo e que até

hoje sdo validas e podem ser definidas como segue abaixo:



1) Crédito de custeio e investimento: O crédito para tais finalidades destina-se as
atividades produtivas rurais. Este ¢ em montante menor que o crédito para investimento, uma
vez que sdo destinados ao financiamento das despesas feitas em cada plantio, em cada safra
ou ciclo de producao. Nesta categoria de gastos estdo incluidas as despesas com as atividades
agropecuarias e ndo agropecudrias e de beneficiamento ou industrializagdo da produgao
propria da agricultura familiar ou de terceiros, segundo a proposta de financiamento. Por
outro lado, o crédito para investimento se dirige ao financiamento da implantagdo, ampliacao
e modernizagdo da infraestrutura de producao e servigos agropecuarios € nao agropecuarios,
na propriedade rural ou em areas comunitarias rurais proximas, conforme projeto elaborado

de comum acordo entre a familia e o técnico.

2) Crédito para financiamento infraestrutura e servigos: esta modalidade de crédito
destinava-se aos municipios de todas as regides do pais, cuja producdo agricola estivesse
fundamentada nas unidades agricolas familiares. Esta linha de crédito, também, foi uma das
principais “inovacgdes” apresentadas no dmbito do Pronaf. Segundo Ortega ¢ Mendonga
(2005) ela ¢ uma importante iniciativa de construcao de politicas publicas descentralizadas,
baseadas numa abordagem que considera necessidades territoriais € ndo setoriais € que
obriga os municipios a se organizarem para poder se candidatar a obtencdo de crédito para a
constru¢do infraestrutura coletiva. Para conseguirem o crédito, os municipios deviam formar
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural que monitorariam a elabora¢ao de Planos
Municipais de Desenvolvimento Rural. No bojo deste programa, em 2002, foi elaborado um
esboco de Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel ¢ se criou Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural (CNDRS) com o objetivo de avangar na politica de

desenvolvimento rural.

3) Capacitagdo e profissionalizagdo dos agricultores familiares: os recursos liberados
pelo Pronaf, para tal finalidade, sdo utilizados na implementacao de cursos e treinamentos
aos agricultores, conselheiros municipais e equipes técnicas responsaveis pela execugdo de

politicas de desenvolvimento rural,

4) Financiamento da pesquisa e extensdo rural: o Pronaf libera recursos para o
financiamento desse tipo de atividade buscando estimular a geragdo e transferéncia de

tecnologias para os agricultores familiares.



Desse modo, ¢ possivel observar que o Pronaf nasce com objetivos bastante
auspiciosos, ou seja, ha a preocupagao de lidar com aspectos sociais da localidade e de tratar
de um problema bastante caro aos defensores do tema de desenvolvimento territorial. Como
exemplo, Ortega (2008) argumenta que a descentralizacdo do planejamento acarreta uma
maior organizacdo da comunidade, aumentando a sua participacdo nas diretrizes que o
municipio deve seguir. Isso ¢ o apontado pelo autor como um plano de baixo para cima
(bottom up) que fomenta a democracia local, além de elevar a consciéncia da comunidade
de sua responsabilidade social. Esta forma de atuagdo pode conferir maior legitimidade e

eficacia aos modelos locais de desenvolvimento.

A modalidade do Pronaf que comporta os recursos para custeio e investimentos esta
voltada ao apoio financeiro dos agricultores familiares, como j4 foi dito e € a categoria ou
enquadramento objeto de estudo no presente trabalho, ou seja, serdo avaliados os impactos
do Pronaf em sua modalidade crédito de custeio e investimento. Estes recursos sao

distribuidos, contudo, segundo categorias de beneficiarios.

A divisao de beneficidrios do programa sofreu ajustes ao longo do tempo para que a
distribuicdo de créditos fosse cada vez mais capilarizada e na tentativa de diminuir a
concentracao de recursos disponibilizados para agricultores de maiores rendas. Atualmente

a divisdo utilizada pelo Manual de Crédito Rural (MCR) ¢ de trés principais grupos:

e Grupo “A”: consiste nos agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional
de Reforma Agréria (PNRA), beneficidrios do Programa Cadastro de Terras e
Regularizagao Fundiaria (PCRF) ou beneficiarios do Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF);

e Grupo “B”: beneficiarios cuja renda bruta familiar anual niao seja superior a
R$23.000,00 e que nao contratem trabalho assalariado permanente;

e Grupo "A/C": assentados pelo PNRA, beneficiarios do PCRF ou beneficiarios do
PNCF depois de contratar a primeira operagao no Grupo "A" ou nao tenham

contratado financiamento de custeio, exceto no proprio Grupo "A/C".

Assim, portanto, se configura a politica de créditos para os agricultores familiares

que estd em vigéncia hd vinte e sete anos. Tendo perseverado através de manutengdes e



alteragdes, na sessdo seguinte serdo abordados os indicadores e resultados das analises de

desempenho do Pronaf.



RESULTADOS E DISCUSSOES

Desde a década de 1990 se iniciou no Brasil uma tendéncia de valorizagdo dos
agricultores familiares incentivando-os e motivando-os a permanecerem no campo com
satisfagdo, contudo, os resultados do presente trabalho indicaram que muito ainda precisa

ser feito por essa classe de produtores.

Valadares (2021) pontua o desenvolvimento do Pronaf na década de 1990 como
fundador de condigdes institucionais para outras acdes do Estado voltadas a agricultura
familiar. A partir da implementagdo do programa foram desenvolvidas estatisticas,
mapeamentos e planejamentos para o setor. Através destes dados, uma vasta bibliografia
académica acerca do Pronaf se debruca, principalmente, sobre volume de recursos
financiados; nimero de contratos; e distribuicao dos recursos por regido, tipo de beneficiario
e tipo de cultura. Os resultados das analises feitas no presente trabalho, embora preliminares
e agregados, permitiram apontar conclusdes importantes a respeito dos impactos obtidos

pelo Pronaf ao longo dos anos considerados.

Com a implementac¢do do Pronaf, era esperado que ocorresse uma mudanca estrutural
nas condicdes de vida dos pequenos produtores familiares, como definido pelas diretrizes da
politica. Acreditava-se na existéncia um aspecto bastante positivo do programa, o da
possibilidade de estimulo a promoc¢do de atividades alternativas a légica do padrao
dominante de producao e protetoras do meio ambiente, baseado em principios diferentes da
monocultura, da politica de precos internacionais e da necessidade de manutengdo de
superavits primdrios na balangca comercial. Mattei (2006) acreditava, em estudos
preliminares, que o financiamento as atividades de bovinocultura de leite, horticultura e
fruticultura, processamento da produg¢do e de apoio a infraestrutura basica, poderia
transformar aquele padrao produtivista. Entretanto, como podemos ver a partir das analises

pesquisadas, estas previsdes nao se concretizaram.

De acordo com o MDA, os indicadores apontam para um crescimento sustentado das
contratacdes de crédito na modalidade Pronaf, ao longo dos ultimos anos. De fato, tem
havido um aumento continuo do niimero de municipios atendidos pelo programa, e um
incremento da taxa de contratacdo de crédito efetiva em relagdo ao valor disponibilizado a

cada periodo. No ano inicial foram 32.000 contratos, depois em 2018 chegaram a 1.232.250



contratos no ano, demonstrando uma crescente adesdo de agricultores familiares ao

programa (PRETTO; HORN, 2020).

Referente a essa abrangéncia territorial, na safra de 1999/2000 o Pronaf passou de
3.403 municipios para 4.539 no ano seguinte o que representou um aumento de 33% na
participacao de municipios, ou seja, a ampliacao de mais de 1.100 municipios em apenas um
ano. O numero de cidades atendidas a cada ano agricola continua a crescer, adicionando
cerca de 1.960 cidades em 2005/2006 em comparagdo com 1999/2000. Em 2007/2008,
foram atendidos 5.379 municipios, um aumento de 58% em relagcdo a 1999/2000, incluindo
1.976 municipios (MDA/SAF/PRONAF, 2010). Em 5.176 municipios foram registradas
operacgdes em todos os anos da série historica considerada, o que representa 92,96% do total
das municipalidades do pais (FOSSA; MATTE; MATTEI, 2022). Esses dados destacam a
capilaridade do programa no territorio brasileiro e a sua crescente importancia. Segundo
Mattei (2006), o Pronaf & capaz de atingir esse grande nimero de municipios e de
agricultores familiares em pouco tempo devido, principalmente, a sua interatividade com
organizagdes sociais do campo, ou seja, ao relacionamento entre beneficiarios e responsaveis
pela concessao de crédito e ao capital social existente nas comunidades, que ¢ essencial para

a disseminacao do programa.

Em relacdo a evolugdo do montante de recursos disponibilizados, em 1999/2000, foi
oferecido menos de R$ 3,3 bilhdes sendo constatada execu¢dao de projetos que
comprometiam apenas 66% do volume de recursos. No periodo que se seguiu a safra
2003/2004, o valor aumentou significativamente pela primeira vez, 65% em relagdo a safra
1999/2000, proporcionando aos agricultores R$ 4,5 bilhdes. Posteriormente, a safra de
2006/2007 contou com um crescimento de 205% nos recursos disponibilizados. A tendéncia
de crescimento se manteve nos proximos anos. Em 2007/2008 o volume de financiamento
rompeu a casa dos 300% de crescimento, alcangando um total de R$ 9 bilhdes
(MDA/SAF/PRONAF, 2010). Saindo dessa marca, o montante contratado no programa em
2014 atingiu o recorde subindo para R$ 31,9 bilhdes (PRETTO; HORN, 2020). Entretanto,
com a recessdo de 2015 e 2016, o montante de recursos do programa cai e s6 volta a crescer
em 2020, atingindo R$ 31,4 bilhdes. O valor médio dos contratos financiados pelo Pronaf
também apresenta uma variagao significante. A partir de 2007 ha uma tendéncia de aumento
no valor médio dos contratos até 2017, chegando a R$ 20,9 mil. Mais recentemente, o valor

médio voltou a crescer e em 2020 alcangou R$ 21.670 (F OSSA; MATTE; MATTE], 2022).



A concentracdo da alocacdo geografica dos recursos do Pronaf, porém, tende a uma
concentracao ja observada desde estudos feitos logo apods ao inicio da sua implementagao.
No decorrer do tempo, a regido sul concentrou a maior propor¢ao de crédito do Pronaf,
apesar de haver aumento no nimero de contratos nas outras regides brasileiras. A regido Sul
do Brasil, de acordo com Zeller e Schiesari (2020), tém recebido maior volume de créditos
e incentivos a partir do Pronaf. Na safra de 2014/2015, a regido Sul recebeu 50% do volume
total de créditos do Pronaf e contava com apenas 28% do total de contratos do programa,
enquanto a regido Nordeste teve 49% de contratos assinados, mas apenas 14,6% dos recursos.
Tendéncia que havia sido primeiramente detectada nos primeiros estudos de Mattei (2004)

sobre 0 assunto.

O Pronaf tem passado por alteragdes normativas quanto aos critérios de acesso aos
recursos € quanto a sua adequagdo a diversidade do espago rural brasileiro, a partir do
segundo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) e, principalmente,
nos primeiros seis anos da gestao do presidente Luiz In4cio Lula da Silva (2003-2008), como
ja foi colocado, indicando que avangos tém sido obtidos, uma vez que o Pronaf tem um
carater dinamico, o que o permite se adequar as mudancas ocorridas no meio rural brasileiro.
Com tais alteragdes, alguns autores voltaram a acreditar que as ambiguidades, associadas ao
repasse dos recursos, que seguem a ldgica financeira segundo Silva (2006), poderiam ser

superadas.

Aquino (2010) admite, através de resultados obtidos por pesquisas de campo
realizadas para aferir os impactos do Pronaf, que este programa apresenta um grande
potencial socioecondmico e concorda com Mattei (2006) que ndo se pode desprezar o
sucesso obtido no que diz respeito a inclusdo grande nimero de municipios de todo o Brasil.
O primeiro ainda acrescenta que aquela ampliagdo dos municipios beneficiados com os
recursos publicos para investimento no espaco rural tem a capacidade de gerar efeitos de
transbordamento das unidades produtivas rurais para as comunidades locais. Com isso, pode-
se verificar que os resultados produtivos e econdmicos do Pronaf ndo se limitam ao interior

das unidades produtivas.

Nas Regides Norte e Nordeste, passou a dominar a producao agropecuaria familiar
verificado a ampliagdo da participacao dos beneficiarios, provavelmente por conta do efeito

de politicas publicas no setor. No Sul e no Centro-Oeste a agricultura familiar cresceu pouco,



mas a manutencao da participagdo relativa ou mesmo a pequena queda ¢ proporcional aos
dados referentes ao crescimento da produ¢do em monoculturas de larga escala. O
crescimento do agronegécio foi mais acentuado nessas regides, mantendo a posicao relativa
indica que a agricultura familiar cresceu no mesmo ritmo (ou quase) do setor, e que

acompanhou e participou da fase de prosperidade do agronegocio.

Além disso, na década de expansdo do setor agricola (1996-2006), a participagao da
agricultura familiar na produgdo agricola aumentou de 37,9% para 40%, indicando mais
espaco para os produtores familiares e reafirmando sua importancia econdmica e social. Esse
setor passou a integrar as melhores cadeias produtivas agricolas e contribuiu para o
dinamismo do agronegdcio nacional entre o final do século XX e a década atual (AQUINO,

2010).

Entre 1999 e 2018 houve substancial aumento da participacdo de commodities
agricolas nos financiamentos de custeio de lavouras. De acordo com Pretto e Horn (2020),
as trés principais culturas financiadas no periodo sdao de soja, milho e café.
Proporcionalmente houve uma diminui¢ao nas culturas de trigo, arroz, feijdo e mandioca,

culturas tradicionalmente voltadas ao mercado interno de consumo de alimentos.

Deixando de lado o aspecto produtivo, os recursos do Pronaf também exerceram
efeitos bastante importantes sobre a criacdo e manutengdo de empregos no meio rural.
Segundo pesquisas do IBASE (1999) apud Aquino (2010), para cada operagdo de crédito
efetivada com recursos do Pronaf, foram gerados em média 0,58 novas ocupagdes, a um
custo médio de R$6.470,81 por nova ocupagdo gerada. Esses nimeros indicam que a cada
duas operagdes de crédito foi criado um novo posto de trabalho. Nesse mesmo sentido, tem
se constatado um aumento do nivel tecnoldgico e da produtividade agricola dos agricultores
que tiveram acesso aos recursos da politica de crédito do Pronaf desde 2001 (FECAMP, 2002
apud AQUINO, 2010). Assim sendo, pode-se inferir que o Pronaf atua, além da geracao de
emprego ¢ aumento da ocupagdo no meio rural, na contenc¢ao dos agricultores familiares no
campo e pode estar funcionando como um instrumento importante de combate ao éxodo

rural.

Outras analises levam em considera¢do aspectos menos constantes nas analises de

desempenho e caracterizagdo do Pronaf. Silva e Bernardes (2014) dispondo de outros



métodos, consultam através de uma pesquisa profissionais com atuagdo no Pronaf. Nessa
perspectiva, percebe-se que o crédito teve pouco efeito na melhoria da escolaridade e

condi¢des de saude dos produtores ao olhar individualmente para métricas sociais.

Zani e Costa (2014) fazem uma andlise mais complexa pautada em cinco eixos,
divididos em: conteudo, contexto, capacidade, compromisso e beneficiarios/coalizdes. Esta
analise revela como o acesso ao crédito aumentou a produtividade de beneficiarios do
programa, entretanto ha um refor¢o de padronizacdo da producdo por diretrizes do
financiamento. Ou seja, padrdoes de produgdo agricolas e pecudrias considerados mais
rentaveis por serem mais conhecidos, como mencionado anteriormente. A articulagdo entre
bancos e movimentos sociais se tornou menos conflitiva, abrindo espago para uma
participacao maior dos dois atores mencionados possibilitando a melhor adequagao regional
das realidades bancérias de cada regido, e a participagdo dos beneficiarios dos incentivos aos
CDRS favoreceu a construgao da politica na perspectiva deles. Entretanto, ndo ¢ uma relagao
sem tensdes entre os atores. Os autores pontuam que ha riscos de ‘“sabotagem” dos
investimentos tanto por falta de compromisso dos bancos que, em sua autonomia, agem por
desencorajar investimentos considerados de risco, quanto por coalizdes da agricultura de
grande propriedade, comprometendo o modelo redistributivo da politica. Para eles, o Pronaf
foi desenhado para conceder crédito a produtores sem acesso ao sistema bancario, mediante
a adogdo de incentivos especificos e sua abertura a agricultura mais capitalizada poderia

comprometer as condigdes dos mais pobres de acesso a investimentos.



CONSIDERACOES FINAIS

Através da pesquisa realizada foi possivel fazer uma analise introdutéria sobre o
historico, instituicdes, beneficidrios e métricas utilizadas para avaliar o desempenho do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, tendo como foco a
modalidade de crédito de custeio e investimento. Os objetivos do programa com relagdo a
adaptagdo de politicas de crédito para o segmento especifico de agricultores familiares,
facilitagdo de melhorias do desempenho produtivo e o estimulo a inser¢ao dos seus produtos
no mercado alimenticio ndo puderam ser avaliados por um método especifico que traduza
com eficiéncia as evolucdes propostas. O principio de desenvolvimento sustentavel
tampouco foi observado, carecendo de analises com métricas relacionadas ao
desenvolvimento e preservagdo ambiental, assim como a perspectiva de melhoria
socioecondmica dentro da categoria de agricultores familiares. As pesquisas revisadas
seguiram o caminho de quantificar estatisticas especificas com relag@o ao alcance do Pronaf

sobre os seus beneficiarios ¢ a localizacdo dos recursos no Brasil.

Em sintese, os dados recolhidos a respeito do Pronaf, proporcionam a conclusao de
que ao tentar adaptar a concessdo de crédito a realidade e especificidades dos agricultores
familiares, a politica estimulou um processo de distingdo socioecondmica dentro da
categoria causando uma maior concentracdo de renda nos agricultores mais inseridos nos
mercados alimenticios. Esta distingdo se mostra na seletividade dos beneficiarios do

programa pelo sistema bancario.

Grupos de menor renda e maior vulnerabilidade social como os pescadores,
silvicultores, aquicultores, extrativistas e quilombolas correspondem a menos de 0,1% do
total de contratos executados entre o periodo de 2013 a 2017 (TOLEDO; ZONIN, 2021).
Isso se deve ao fato de os bancos ndo terem uma diretriz clara de financiamento a estes

grupos considerados de maior risco para o setor bancario.

A alocagdo de recursos do Pronaf, medida pelo montante de crédito e nimero
de contratos concedidos aos participantes, seguiu a tendéncia de se concentrar na regido Sul
durante a totalidade da sua vigéncia. A literatura aponta os fatores de ocupacao territorial
mais antiga e maior grau de instru¢do dos agricultores como determinantes para a

concentracdo observada. Apesar disso, o Pronaf conseguiu expandir o numero de



beneficidrios nas regides Norte ¢ Nordeste, tornando nessas regides a agricultura familiar e
de pequenas propriedades como principais produtores agricolas. Cenario oposto ao
predominante nas regides Sul e Centro-Oeste, caracterizado pelo forte crescimento do

agronegocio.

Com relagdo a diversificagao produtiva, as medidas adotadas ndao foram
capazes de dinamizar as culturas no pais e retirar o foco das commodities ¢ do mercado
externo para a maior regionalizacdo de produtos. As lavouras de soja tendem a uma
priorizagdo dentro deste segmento, contrapondo a ideia de que a agricultura familiar deve

ser voltada ao abastecimento alimentar interno do pais.

O Pronaf, portanto, ainda precisa de melhorias substanciais nos rumos da
alocacdo de recursos, geografica e produtivamente. Uma parte significativa dos
denominados agricultores familiares, os silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores,
povos indigenas e quilombolas, ainda se encontram excluidos dos beneficios de custeio e
investimento dos créditos rurais. Reformulagdes futuras do programa devem levar em conta
um sistema de avaliagdo mais efetivo sobre os seus efeitos para a melhor adaptacao e

beneficiamento de segmentos marginalizados.
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