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RESUMO

O artigo busca analisar dimensdes e aspectos metodoldgicos das andlises de desempenho do Pronaf
até entdo insuficientemente desenvolvidos, especialmente quanto a sua capacidade de induzir
mudancas produtivas. Particularmente, coloca-se em andlise elementos da sua natureza de politica
setorial de crédito, da diversificagdo produtiva, do publico potencial, de politica publica articulada e
articuladora com uma governanga complexa e inserida em diferentes arranjos institucionais, com
énfase nas instituicdes financeiras. Os resultados apontam que o potencial indutor do Pronaf sobre
mudancas produtivas depende de novos conhecimentos sobre seu publico e seus vinculos com
outras politicas, bem como sobre a sua inser¢do em arranjos institucionais diversos, especialmente
aqueles que envolvem os agentes financeiros. Tais conhecimentos dependem de andlises que
superem o subaproveitamento, a inadequagao ou insuficiéncias bases de dados existentes.

Palavras-chaves: Pronaf. Agricultura Familiar. Politica Publica. Crédito Rural. Desenvolvimento
Rural.

DEBATING PRONAF: CONTRIBUTIONS TO NEW RESEARCH

ABSTRACT

The article seeks to analyze dimensions and methodological aspects of Pronaf’s performance that
have been insufficiently developed until now, especially regarding its ability to induce productive
changes. In particular, it examines elements of its nature as a sectoral credit policy, productive
diversification, potential audience, articulated public policy, and its role as an articulator with
complex governance embedded in different institutional arrangements, with an emphasis on
financial institutions. The results indicate that Pronaf’s potential to induce productive changes
depends on new knowledge about its audience and their connections with other policies, as well as
its integration into diverse institutional arrangements, especially those involving financial agents.
Such knowledge relies on anlysis that overcoming limitations posed by existing databases.

Keywords: Pronaf. Family Farming. Public Policy. Rural Credit. Rural Development.
EL PRONAF EN FOCO: APORTES A NUEVAS INVESTIGACIONES

RESUMEN

El trabajo aborda dimensiones y aspectos metodoldgicos de los andlisis de desempefio del Pronaf
insuficiente desarrollados, especialmente en términos de su capacidad para inducir cambios
productivos. Se analizan los elementos de su caracter de politica sectorial de crédito, de la
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diversificacién productiva, de su publico beneficiario potencial y de su condicion de politica
articulada y su papel como articuladora de una gobernanza compleja insertada en diferentes arreglos
institucionales, con énfasis en las instituciones financieras. Los resultados indican que el potencial
inductor del Pronaf depende de nuevos conocimientos sobre su publico y sus enlaces con otras
politicas y sobre su insercion en los arreglos institucionales, especialmente, aquellos que involucran
a los agentes financieros. Este conocimiento exige analisis que superen la subutilizaciéon o la
insuficiencia de las bases de datos existentes.

Palabras claves: Pronaf. Agricultura Familiar. Politica Pblica. Crédito Rural. Desarrollo Rural
INTRODUCAO

A criacao do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) em
1995/1996 ¢ um dos principais marcos institucionais da emergéncia, reconhecimento e afirmacao
desse segmento como categoria social e politica mobilizada por direitos e politicas publicas (Grisa;
Schneider, 2015; Miranda; Gomes; Menezes, 2022).

Estudos com diferentes abordagens destacam a importancia do Pronaf pelo seu pioneirismo,
longevidade, dimensdo, capilaridade e efeitos socioecondmicos, especialmente o aumento da renda,
diminuicdo da penosidade do trabalho e melhoria das condi¢des para a permanéncia na area rural
(CMAP, 2021; Valadares, 2021; Santos 2011; Mattei, 2006).

Esses estudos mostram também que o acesso e a aplicacdo dos recursos do programa sio
desiguais, o que expressaria uma seletividade orientada para a especializacdo de atividades
produtivas e para determinados segmentos de agricultores(as) e regides, reforcando sistemas
convencionais ja constituidos, sem capacidade suficiente para induzir mudangas estruturais neles
(Schneider; Cazella; Mattei, 2021; CMAP, 2021). Essa seletividade seria propria dos atributos
inaugurais do Pronaf, que limitariam ou restringiriam essas mudancas (Grisa; Wesz Junior;
Buschweitz, 2014). Esse argumento estd acompanhado com frequéncia de prescri¢des para a
construcao de alternativas de fomento, supostamente mais apropriadas para processos de transicao
(CMAP, 2021; Sambuichi et al., 2018).

O atual cendrio de reconstrucdo das capacidades estatais e das politicas tem sugerido a
necessidade de aprofundamento analitico e de ampliagdo da compreensao sobre o Pronaf (Sabourin
et al., 2020; Grisa, 2018). Entre os temas pouco desenvolvidos, estdo o arranjo institucional no qual
o Pronaf estd inserido e do qual derivam logicas de governanca e de operacdo particulares, e as
possibilidades oferecidas pelas fontes de dados (sistemas do Banco Central do Brasil-BCB, Censos
Agropecudrios-CA e Declaracao de Aptidao ao Pronaf-DAP) (CMAP, 2021).

O objetivo deste artigo ¢ contribuir para a problematiza¢do de algumas dimensdes analiticas
recorrentes sobre o Pronaf e de outras possibilidades de utilizacdo de fontes e bases de dados. O
argumento principal ¢ que o seu potencial indutor de mudangas produtivas deve ser analisado a

partir de sua condi¢do de politica setorial de crédito, com uma trajetdria marcada por mudangas
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institucionais e de referenciais, e por uma governanga que envolve diferentes atores e arranjos. E
que, a partir disso, ¢ possivel ampliar a compreensao sobre seus resultados.

Apods essa introdugdo, o artigo resgata aspectos da trajetoria do Pronaf e discute trés
dimensodes: diversificagdo produtiva; publico potencial e efetivo de beneficiarios(as); e articulacao
institucional, com énfase nas institui¢des financeiras. Por fim, apresenta indicagcdes para novas

pesquisas.

DE PROGRAMA A POLITICA SETORIAL DE CREDITO

A dinamica institucional do Pronaf pode ser melhor compreendida ao se resgatar seu
momento fundante, quando foi desenhado como um conjunto abrangente de agdes, € com o objetivo
de construir um novo paradigma de desenvolvimento sustentdvel, com uma a¢do descentralizada e
participativa (Brasil, 1996). Além do financiamento, incluiu negociagdo e articulagdo de politicas
publicas, melhoria de infraestrutura nos municipios, capacita¢do, profissionalizacdo e estimulos a
pesquisa, a difusdo e a protecdo do meio ambiente (Brasil, 1996). Porém, essa concep¢ao inicial ndo
se concretizou e o Pronaf se desenvolveu exclusivamente como uma politica setorial de crédito.
Essa redefini¢cao implica que a sua capacidade indutora e seu desempenho ndo podem ser avaliados
a partir do que foi seu ambicioso postulado inicial, mas a partir de uma visdo historica de sua
trajetoria como uma das politicas dirigidas a agricultura familiar (AF).

A formulagdo original do Pronaf é considerada, com frequéncia, como a expressdo de uma
concepg¢ao modernizante e produtivista, com um enquadramento “técnico-ideoldgico” e homogéneo

3

do(a) agricultor(a) supostamente “vidvel” (Carneiro, 1997, p. 78). Essa concepg¢do, porém, nao
impediu que a trajetéria do programa fosse marcada por disputas politicas em diferentes esferas e
pelo didlogo colaborativo e conflitivo (Moruzzi Marques, 2003; Rosa, 1998; Valadares, 2021).
Assim, a analise da inser¢dao do Pronaf em estratégias de transi¢do para sistemas sustentaveis
deve valorizar as interagdes socioestatais (Swako; Lavalle, 2019) e considerar as mudancas
institucionais graduais e os novos referenciais que passaram a informar os vdarios atores
(agroecologia, igualdade de género, raca e etnia, seguranca alimentar e nutricional). Isso sugere que
o Programa seja analisado ndo sé pelo seu desempenho isolado, mas como parte integrante de um

arranjo institucional e de um conjunto de a¢des que se tornaram cada vez mais complexas, inclusive

em relacdo a capacidade de agéncia dos(as) agricultores(as) e de outros atores.

DIFERENCAS ENTRE OS SUBPROGRAMAS DO PRONAF

A fonte de dados mais frequentemente acessada para andlises do Pronaf ¢ o Sistema de
Operagdes do Crédito Rural e do Proagro (Sicor), gerenciado pelo BCB, que também ¢ responsavel

pela Matriz de Dados do Crédito Rural (BCB, 2023b). Os dados da Matriz permitem conhecer as
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operacdes e algumas caracteristicas dos(as) agricultores(as) beneficiados(as), inclusive género e
idade. Outras caracteristicas constam somente em Tabelas Basicas de Operagdes do Sicor
disponiveis para consulta online, como, por exemplo, os tipos de agricultura, cultivo e manejo
(BCB, 2023Db).

Desde sua criagdo, o Pronaf passou por uma fase de forte ampliagdo chegando a um ntimero
médio de 1,8 milhdo de contratos no triénio 2014-2016, seguida de uma reducao para 1,4 milhdo no
triénio 2020-2022 (BCB, 2023b; CMAP, 2021). Manteve-se como 0 maior programa de crédito do
pais em termos de contratos realizados (73% do numero e 14% do valor totais) e de distribui¢cdo
geografica (presente em 509 das 510 Regides Geograficas Imediatas do IBGE).

Outra caracteristica do Pronaf foram as alteracdes na participacdo dos subprogramas e em
sua distribui¢do geografica. Apesar de possuir um elevado nimero de subprogramas (16), os
contratos e os valores do Pronaf estio concentrados em trés deles — Custeio, Mais Alimento e
Microcrédito —, com diferencas expressivas quanto as finalidades e aos valores médios contratados.
O Microcrédito foi o que mais evoluiu proporcionalmente: seus contratos passaram de 14% do
namero e 2% do valor totais ano agricola 2002-2003 para 49% do numero e 7 % do valor totais
contratados no triénio 2020-2022 (BCB, 2023b). No mesmo periodo, o Custeio respondeu por 33%
dos contratos e 55% do valor, e 0 Mais Alimento (Investimento) respondeu por 13% dos contratos e
30% do valor. Ja o valor médio de contratos foi de R$ 27,9 mil, sendo que os de Microcrédito
alcangaram R$ 4,2 mil; os de Custeio, R$ 15,2 mil; e os de Mais Alimento, R$ 63,3 mil (BCB,
2023Db).

Os dados revelam uma distribuicdo diferenciada entre as Unidades da Federacdo. Os
principais estados operadores do Custeio — Rio Grande do Sul e Parand — também o sdo do Mais
Alimento, ainda que em propor¢des diferentes sobre os totais. Os estados com maior niimero de
operagdes do Microcrédito tém posi¢do secundaria nos demais subprogramas. A desigualdade da
distribui¢do regional do nimero de contratos ¢ menor no caso do Microcrédito € maior no caso do
Custeio, que concentrou 67% dos contratos na regido Sul no triénio 2020-2022 (BCB, 2023b).

Esses dados mostram, simultaneamente, uma continuidade da desigualdade regional quanto
aos valores contratados para o Custeio e o Mais Alimento, e uma descontinuidade quanto a
concentragdo do numero de contratos, expressa pelo grande aumento da participagdo do
Microcrédito. Isso sugere a realizacdo de estudos que investiguem a existéncia (ou ndo) de
complementariedades econdmicas e financeiras territoriais, e das finalidades de cada subprograma,

conforme as particularidades municipais e/ou sub-regionais.

DESAFIOS NA ABORDAGEM DA DIVERSIFICACAO PRODUTIVA
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A diversificagdo da produgdo ¢ reconhecida como um dos elementos para a superagdo do
paradigma da modernizagdo, sobre a qual o Pronaf deveria (ou poderia) incidir positivamente
(Alves et al., 2022a; Petersen, 2013). Sao duas as hipoteses basicas mais utilizadas: (a) o Pronaf ¢
capaz de promover diretamente a diversificacdo da produgdo; e (b) a capacidade do Pronaf para
estimular a diversificacdo ¢ limitada, pois a sua aplicacdo tende a acompanhar (“reforcar” ou
“reproduzir”) a estrutura produtiva preexistente, financiando, especialmente as lavouras priorizadas
pela modernizagao (Alves et al., 2022a).

A abordagem da diversificagdo produtiva ndo ¢ simples. Para afirmar uma hipotese ou outra,
seria necessaria uma “analise temporal com base nas informacgdes de producdo da agricultura
familiar antes da implementacdo do Pronaf” (CMAP, 2021, p. 80). As fontes disponiveis, porém,
ndo permitem esse estudo sequencial direto, o que sugere o uso combinado delas e inferéncias.

A Matriz permite identificar os produtos, os subprogramas e as modalidades de
financiamento. No periodo recente (2020-2022), hd um niimero expressivo de tipos de produtos
financiados nas principais modalidades do Pronaf: 209 no Microcrédito, 188 no Custeio e 187 no
Mais Alimento (BCB, 2023b). Em que pese essa diversidade, hd uma concentragdo em alguns
subprogramas. Entre 2020 e 2022, os trés principais produtos do Pronaf Custeio — bovinos, soja e
milho — foram responsaveis por 74% do niimero e 75% do valor totais. Essa propor¢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,
cercas e ovinos corresponderam a 54% do total dos contratos e a 60% do valor total da modalidade
(BCB, 2023b). Entretanto, os dados do Sicor (BCB) ndo permitem conhecer a atividade principal,
nem as demais atividades dos estabelecimentos que contratam operagdes do Pronaf, o que dificulta
a andlise da diversificacio em nivel individual ou agregado nos territorios. J& o CA permite
conhecer a atividade principal do estabelecimento, mas ndo a finalidade, o produto e demais
caracteristicas dos contratos do Pronaf.

Os CAs mais recentes mostram que houve pouca variagdo nas seis Mesorregides
Geograficas com maior nimero de estabelecimentos que declararam terem recebido recursos do
Pronaf nos periodos pesquisados — Noroeste Rio-grandense (RS), Oeste Catarinense, Centro
Oriental Rio-Grandense (RS), Centro Sul Baiano, Sudoeste Paranaense, Norte de Minas — e na
participagdo delas (31%) em relacdo ao total desses estabelecimentos. No entanto, houve mudangas
significativas na participacdo 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 (Franga; Marques; Grisa, 2023). Ou seja, existem nitidas evidéncias de

mudangas nas atividades dos estabelecimentos beneficidrios do Pronaf nas regides que
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tradicionalmente sdo as que mais acessam o programa. Isso indica a necessidade de investigar, em
maior profundidade, em que medida essas mudangas decorrem do proprio Pronaf ou
predominantemente de outros fatores, ou estdo relacionadas a interagcdo entre ele e as demais
condigdes e politicas associadas a eles.

Ha limita¢des das fontes de dados para esse aprofundamento da andlise: (a) o critério do CA
para defini¢do da atividade principal (o maior Valor Bruto da Produgdo) pode encobrir a
diversidade de atividades dentro do estabelecimento; (b) a indisponibilidade para consulta online da
classificacdo censitaria do grau de especializacdo dos estabelecimentos agropecudrios; (c) as
diferentes classificacdes de atividades economicas utilizadas pelo CA e pelo Sicor, que podem
tornar imprecisas algumas comparagdes; e (d) a auséncia de informagdes no Sicor sobre produtos/
atividades relacionados a contratos de investimento, especialmente entre os mais antigos.

A auséncia dessas informagdes ndo permite saber se o estabelecimento que acessou o Pronaf
para uma determinada atividade (produto) tem nela a sua principal ou tnica renda agropecudria.
Assim, ¢ precipitado supor que a maioria dos estabelecimentos familiares que contratam
financiamento para a produgdo de soja, por exemplo, sejam monocultores dessa lavoura e ndo
tenham outras atividades agropecudrias, inclusive para consumo no proprio estabelecimento.

A andlise da diversificacdo a partir de indicadores indiretos pode ser feita por meio de testes
estatisticos sobre a relacdo entre a distribui¢do de recursos do Pronaf Custeio e a produgdo agricola
municipal. Alves et al. (2022a, p. 25; 2022b) concluiram que existem varios fatores associados a
diversificacdo dos cultivos em estabelecimentos familiares e que, embora o acesso ao Pronaf tenha
“pouco poder de explicagdo das variagdes das médias de diversificagdo agricola nos municipios”, €
possivel associa-lo a diversificacdo produtiva no Norte e Nordeste e a especializagdo produtiva no
Sul, Sudeste e Centro-Oeste.

Outra possibilidade de abordagem da diversificacdo estd vinculada a estudos localizados,

3

como os de Gazolla e Schneider (2013), que mostram que ndo ¢ irrelevante o “uso oculto” do
Pronaf, ou seja, para finalidades diferentes daquelas para as quais o financiamento foi contratado.
Esse uso pode ser visto como um “desvio” ou como uma estratégia de reprodug@o, por meio da qual
os recursos sdo deslocados parcialmente para outras atividades, inclusive para infraestrutura,
consumo no proprio estabelecimento ou para mercados ndo convencionais. A relativa autonomia na
gestdo dos recursos permite que a aplicagdo do Pronaf transcenda o projeto financiado e influencie
positivamente a diversificacdo. Esta pratica ¢ de dificil quantificacdo e revela um poder de agéncia
dos(as) agricultores(as) no uso do Pronaf que pode influenciar a anélise dos seus efeitos.

Em sintese, embora o tema das relagcdes estabelecidas entre a aplicagdo dos recursos do

Pronaf e a promog¢ao da diversificagdo produtiva esteja presente na literatura, existem limita¢des das

informacdes disponiveis para afirmacdes consistentes e abrangentes a esse respeito. A considera¢ao
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do “uso oculto” dos recursos e de outras evidéncias empiricas (qualitativas) pode contribuir para as

andlises quantitativas em escalas ampliadas.

ALCANCE DO PRONAF: ACESSO E EXCLUSAO

Para dimensionar o alcance do Pronaf, busca-se frequentemente comparar o seu publico
potencial de beneficidrios(as) com o numero de contratos realizados, apurados pelo BCB. A
estimativa do publico potencial ¢ feita pela identificacdo do numero total de estabelecimentos da
AF, assim classificados pelos CAs mais recentes. Outra possibilidade, menos utilizada, ¢ a
definicdo do publico potencial de beneficidrios(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.

Alguns cuidados devem ser tomados. O primeiro € sobre a possibilidade de superestimagao
dos(as) beneficiarios(as) quando se utiliza o numero total de contratos sem considerar a existéncia
de sobreposicao de beneficidrios(as) em relacdo as operagdes de crédito (Capellesso; Cazella;
Burigo, 2018).

O segundo ¢ sobre a necessidade de diferenciar a categoria social e politica AF da definicao
legal e operacional. As defini¢des oficiais implicam a possibilidade de entrada e de saida de
beneficiarios(as) dos enquadramentos para acessar as politicas dirigidas para esse segmento, entre
elas o Pronaf. Assim, uma unidade familiar pode deixar essa condi¢do temporariamente e depois
retornar a ela, conforme o atendimento aos critérios de area, renda, trabalho e direcao, estabelecidos
legalmente.

Desde a edi¢do da Lei da AF, existiram diferencas entre ela e as normas do Conselho
Monetario Nacional (CMN) voltadas ao Pronaf, o que tem implicado a existéncia de
agricultores(a)s familiares ndo pronafianos(as). Isso s6 pode ser dimensionado a partir do CA 2006,
quando o IBGE passou a disponibilizar dados conforme as definicdes daquela lei e de
enquadramento no Pronaf (BCB, 2023a; IBGE, 2012, 2019; Brasil, 2006). Assim, ¢ possivel
conhecer as caracteristicas dos estabelecimentos dos(as) beneficiarios(as) potenciais do Pronaf,
inclusive segundo os seus grupos, €, também, dos estabelecimentos familiares ndo pronafianos, que
ndo constam dos registros da DAP. O CA nao permite identificar o nimero de operacdes que geram
recebimentos de recursos do Pronaf por estabelecimento, pois € possivel que mais de uma pessoa da
familia seja titular de contrato de financiamento.

Os dois ultimos CAs permitem a identificacdo dos estabelecimentos familiares e ndo
familiares segundo os recebimentos de receitas do Pronaf. Em 2006, cerca de 6% do total dos
estabelecimentos com receita do Pronaf e classificados como familiares foram considerados ndo

pronafianos pelas normas vigentes. Os estabelecimentos nao familiares que declararam ter recebido
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recursos do Pronaf representaram cerca de 10% do total, chegando a 16% no Sudeste e 15% no
Centro-Oeste. A principal hipotese para a existéncia de estabelecimentos familiares ndo pronafianos
em 2006 ¢ a diferenca entre os critérios adotados: o CMN estabeleceu um limite absoluto do
nimero de empregados permanentes permitido (dois por estabelecimento) e a Lei da AF, um limite
relativo (menor que o trabalho familiar), sem fixar um nimero absoluto de empregados(as) (Brasil,
20006).

J& a existéncia de estabelecimentos ndo familiares beneficidrios do Pronaf pode ser
explicada pela mudanga da classificacdo entre as datas de obtencdo da DAP e do financiamento, ¢ a
data de referéncia do CA. Ou seja, o estabelecimento era familiar (obteve recursos do Pronaf) no
periodo de referéncia do CA (doze meses), mas perdeu essa condicdo na data de referéncia da
pesquisa.

Os dados do CA 2017 mostram que a propor¢do de estabelecimentos familiares nao
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 CA.
Aproximadamente 16% do total de estabelecimentos que declararam ter recebido recursos do
Pronaf ndo eram familiares. A redu¢do da propor¢do de estabelecimentos familiares nao
pronafianos pode ser explicada pela mudan¢a das normas do CMN quanto ao dimensionamento do
trabalho contratado, aproximando-as do texto da Lei.

O recorte regional para caracterizar a AF ndo pronafiana revela que a propor¢do de
estabelecimentos familiares ndo pronafianos ndo apresentou variagdes significativas entre as
Grandes Regides. Porém, a propor¢ao de estabelecimentos ndo familiares que receberam recursos
do Pronaf, segundo o CA 2017, variou significativamente, acompanhando, grosso modo, o
comportamento da declaragdo de posse de DAP. Ela foi superior a média nacional nas Regides
Sudeste (21%), Nordeste (19%) e Centro-Oeste (18%), € menor no Sul (11%).

As mudancas nos critérios de renda adotados para enquadramento no Pronaf podem ter
resultados em sentidos opostos. Quando a variacdo do limite de renda méxima permitido ¢ inferior a
variagdo da renda familiar bruta, ha maior possibilidade de exclusdo dos segmentos mais
capitalizados, que buscam recursos em outros programas de crédito. Quando a varia¢do do limite de
renda méaxima € superior a variacdo da renda familiar, ocorre o inverso, com maior possibilidade de
aumento das operacdes do Pronaf. Quando a variagdo do limite de renda para acessar o
Microcrédito ¢ inferior a variacdo da renda familiar, ha maior possibilidade de mudanca do
enquadramento do(a) produtor(a) e de desestimulo a contratacio em outras modalidades, que
possuem condi¢des menos atrativas.

Quando a renda obtida fora do estabelecimento aumenta proporcionalmente mais que a

renda obtida dentro dele, ha possibilidade de exclusdo do Pronaf, o que ocorre especialmente entre
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as unidades com pequena area, pluriativas e com menor renda agropecudria. Quando se estabelecem
redutores contabeis sobre a renda obtida fora do estabelecimento, hd maior possibilidade de
inclusdo das unidades com menor renda obtida no estabelecimento. Quando a variagdo do valor
desses redutores ¢ inferior a variagdo da renda obtida fora do estabelecimento, ha menor chance de
inclusdo de unidades nos critérios do Pronaf*. Ndo é possivel estimar o impacto dessas mudangas
sobre o nuimero (atual e anterior) de agricultores(as) familiares ndo pronafianos(as) e sobre a
tomada efetiva do crédito.

As informagdes disponibilizadas pelo MDA e pelo MAPA revelam que o niimero 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 diminui¢cdo de 42% em nivel
nacional nos ultimos quatro anos ¢ meio. Mesmo que se considere que nem todas as unidades que
possuiam DAP acessaram o Pronaf, ¢ dificil estabelecer bases estdveis para compara¢do da sua
abrangéncia e dos seus efeitos entre periodos determinados. A mobilidade expressa pela “entrada”
ou pela “saida” do publico potencial do Pronaf (ou de um grupo seu) pode ser transitoria, devido a
fendomenos climaticos ou outras razdes. Em 2018, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) suspendeu, de forma cautelar, 1,3 milhdo de DAPs por indicios de irregularidade e parte
dessas declaragdes foram reativadas nos anos seguintes (TCU, 2018).

Repercutem, também, sobre essa mobilidade as mudancas econdmicas e institucionais, como
a redugdo da atividade econOmica a partir de 2014; a elevacdo das taxas de juros; e a drastica
reducdo das dotagdes orcamentdrias e pagamentos especificos a partir de 2015 em um cenario de
desmonte das politicas publicas diretamente relacionadas ao Pronaf (CMAP, 2021).

Uma abordagem pouco considerada na avaliagio da cobertura e da seletividade das
operacdes do Pronaf em relagdo ao seu publico potencial ¢ a do Nao-Recurso, desenvolvida por
Cazella, Capellesso e Schneider (2020). Segundo o CA 2006, o principal motivo da ndo obtengdo de
financiamento entre os estabelecimentos familiares foi a ndo necessidade, afirmada por 72% do
total de entrevistados(as) na Regido Sul, 64% na Regido Sudeste e 53% na Regido Centro-Oeste.
Embora seja razoavel supor que os motivos variem de acordo com cada situacdo conjuntural, os
resultados do CA 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 que costuma oferecer.

4 Por exemplo, o valor maximo da renda familiar bruta, fixado em 2013, s6 foi reajustado em 2018 ¢ em 2021 em
patamares bastante inferiores a variagao da inflagdo oficial. O valor do redutor estabelecido em 2013 néo foi atualizado
até a presente data (BCB, 2023a).
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A abordagem do Nao Recurso pode ser util para a investigagdo de possiveis causas da
redu¢do do nimero de contratagdes anuais do Pronaf, de forma associada a outros fatores relativos a
sua operacionaliza¢do, como inadimpléncia, que pode resultar no impedimento do acesso ao Pronaf.

Em sintese, a AF revela-se como uma categoria oficial dinamica, com estabelecimentos que
podem entrar ou sair sem que os registros governamentais possam captar com rapidez e precisao
esse movimento. Menos do que os percentuais em si, importa reter que os publicos potencial e
efetivo do Pronaf variam com frequéncia e, em alguns casos, pode variar expressivamente. Isso
sugere cuidados adicionais para a elaboracdo de hipdteses explicativas e andlises comparativas
sobre o acesso ¢ a exclusdo ao Pronaf, bem como para o entendimento dos seus efeitos produtivos

ao longo dos anos.

GOVERNANCA E ARRANJOS INSTITUCIONAIS

O Pronaf esta inserido em diferentes arranjos institucionais € possui uma governanga € uma
dindmica operacional bastante complexas, que envolvem varios atores, governamentais ou ndo, com
perspectivas frequentemente distintas. Nesses arranjos, as posigdes dos atores muitas vezes nao sao
tomadas somente em relagdo ao Pronaf em si, pois se mesclam a outros interesses e objetivos nao
prioritariamente vinculados a ele, como a definicdo do Or¢camento da Unido e das taxas de juros.

Entre esses arranjos estdo o Poder Executivo federal, especialmente o 6rgdo 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 Rural (BCB, CMN, instituigdes financeiras); os 6érgaos de
controle externo (TCU, CGU); o Ministério Publico Federal; e as instdncias governamentais com
participagdo social (conselhos, comités), as redes de entidades emissoras de DAP (agora Cadastro
Nacional da Agricultura Familiar, CAF), prestadoras de servicos de assisténcia técnica e extensao
rural, além de outras instituicdes e agentes.

Os resultados do Pronaf dependem bastante de outras politicas publicas. Por um lado, o
Programa ¢ uma porta de entrada para politicas diretamente associadas a ele, como o Seguro da
Agricultura Familiar e o Programa Garantia de Precos da Agricultura Familiar, o que revela uma
nitida descontinuidade em relagdo ao padrdo existente do SNCR (Burigo et al., 2021). Por outro
lado, o Pronaf é demandante — e mesmo dependente — de outras politicas, como o acesso a terra e a
agua, a assisténcia técnica e extensdo rural, a pesquisa e inovacdo tecnoldgica, o ensino, a
comercializac¢ao, dentre outras.

Apesar dos vinculos entre as politicas mencionadas serem evidentes, sdo poucos os estudos
que consideram os efeitos reciprocos entre o Pronaf e outras politicas associadas (CMAP, 2021).
Além disso, o reconhecimento do crédito como uma politica complementar a outras nio ¢

homogéneo. Isso ¢ mais nitido na Politica Nacional de Producdo Organica e Agroecoldgica
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(Decreto n° 7.794/2012), que menciona expressamente a complexidade da promocgdo da transi¢ao
dos sistemas produtivos e inclui em seu plano de acdo um amplo conjunto de politicas, sendo a de
crédito apenas uma delas. Isso sugere que o potencial indutor do Pronaf estd diretamente
relacionado aos vinculos politicos e institucionais e as convergéncias que possam ser estabelecidas
entre os seus agentes € entre as politicas.

O melhor conhecimento dos vinculos entre o Pronaf e as demais politicas também encontra
limitagcdes nas fontes de dados. No caso do Sicor, eles ndo permitem conhecer o conjunto das
politicas acessadas pelos(as) tomadores(as) de crédito do Pronaf. No caso do CA, eles ndo permitem
conhecer as operacdes especificas do Pronaf nos estabelecimentos que acessam politicas de ensino,
orientacdo técnica, energia, habitacdo, internet, Previdéncia Social e outras. E possivel considerar
que esses conhecimentos, quando possiveis, contribuiriam para o melhor entendimento sobre a
efetiva contribui¢do do Pronaf para promover transformagdes produtivas.

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

A ampliacdo e a facilitacdo do acesso ao Pronaf passam, também, por medidas tomadas pela
STN e o CMN para direcionar a aplicagdo dos recursos. Isso inclui a simplificacdo das
regras/exigéncias, as alteragcdes no desenho e nas condigdes das linhas/modalidades, especialmente,
com o uso de fontes mais baratas, com a reducdo dos juros e dos spread bancarios e, ainda,
mudangas nos procedimentos dos agentes financeiros (Walendorff, 2023).

Outro aspecto que aparece com menor destaque nas analises ¢ o papel desempenhado pelos
orgios de controle externo. E notoéria a influéncia, por exemplo, do TCU na elaboragdo das normas
e requisitos para acesso ao CAF, em substituicdo a DAP, apo6s as auditorias que identificaram
fragilidades no monitoramento das operacdes do Pronaf (TCU, 2018; CMAP, 2021).

Em sintese, os elementos dessa se¢d0 chamam a aten¢do para a importadncia de se
considerar, nas hipoteses explicativas sobre o desempenho e o potencial indutor de mudancas
produtivas do Pronaf, os arranjos institucionais em que estd inserido e a sua governancga. Isso ¢
relevante na medida em que ha uma reduzida margem de ag¢do do 6rgdo gestor do Pronaf em relagao

a outras institui¢des, como o Congresso Nacional, o BCB e as institui¢des financeiras.

INSTITUICOES FINANCEIRAS E O PRONAF
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A atuacdo das instituicdes financeiras ¢ frequentemente colocada em destaque nas andlises
sobre o desempenho do Pronaf. E comum associar os resultados do crédito & logica operacional
dessas instituigdes, marcada por exigéncias e por procedimentos que submetem os(as)
agricultores(as) e a aplicacdo do crédito aos seus interesses. Essas medidas visam, via de regra, a
otimiza¢do de resultados financeiros e a reducdo de riscos, como a oferta de garantias reais e a
afericdo da capacidade de pagamento dos(as) beneficiarios(as), entre outros aspectos.

Esses interesses estabelecem padrdes 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 e outras) (CMAP, 2021).

Entretanto, a dindmica institucional desses operadores em si e as respectivas tensdes
associadas a opera¢ao 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. Existem poucos estudos que consideram as instituicdes financeiras como parte
fundamental da complexa governanca institucional do Pronaf, o que vai muito além da sua condi¢do
de “executora” da politica (Bittencourt, 2003).

No caso do SFN/SNCR, ha um elevado niumero de agentes financeiros publicos e privados.
No triénio 2020-2022, o Pronaf Custeio foi operado por 350 institui¢des financeiras, a maioria delas
cooperativas, mais 9 bancos publicos e 3 privados. Ja o Pronaf Mais Alimento foi operado por 315
instituicdes, sendo 7 bancos publicos e 5 privados, inclusive dois cooperativos. No Microcrédito
estdo envolvidas 16 instituigdes, sendo trés bancos, entre os quais o BNB, que respondeu por 99%
dos contratos e dos valores financiados.

Ha uma participagdo bastante diferenciada das institui¢des financeiras no Pronaf e nos
demais programas de crédito. Os bancos publicos sdo os principais operadores em ambos 0s grupos
de programas, mas em proporcdes diferentes. As cooperativas de crédito, que também apresentam
participagdo relevante no Pronaf, estdo relativamente proximas dos bancos privados nos valores
contratados nos demais programas (BCB, 2023Db).

Embora os bancos publicos respondam pela maioria dos valores aplicados no Pronaf, eles
sdo proporcionalmente menos importantes (14% do total) do que para as instituigdes cooperativas
(23%) (BCB, 2023b). Os dois percentuais podem ser considerados pequenos em termos absolutos, o
que refor¢a a importancia de considerar o conjunto das atividades — ndo so6 as agropecudrias —
dessas instituicdes na defini¢ao das suas estratégias financeiras.

Outros temas fundamentais para andlise do Pronaf sdo as negociagdes para as taxas de

remuneragdes para operacionalizacdo do crédito e para definicdo das fontes e dos limites
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equalizaveis das suas operacdes, bem como para o calendario de liberacdo dos recursos. Esses
temas repercutem sobre a distribui¢do de recursos, seja pelos seus impactos nos custos do crédito,
pela atratividade das condigdes para os(as) beneficidrios(as) ou pelos limites que impdem a
disponibilidade dos recursos nos agentes financeiros. No caso do Pronaf, essa defini¢do ¢ finalizada
pelo 6rgdo gestor setorial (MDA ou outro, conforme o ano), mas envolve consultas as institui¢cdes
financeiras e ao STN, o que demanda 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 instituigdes e as fontes, especialmente os Fundos
Constitucionais (CMAP, 2021).

Entre 2020 ¢ 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 Poupanca Rural (Subven¢do), os Recursos Obrigatorios (nao
orcamentarios), o BNDES/Finame (Equalizdvel) e o Fundo Constitucional Nordeste (FNE). 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 equaliza¢ao de juros (BCB, 2023a). De forma geral,
pode-se considerar que a limitacdo das fontes diminui a margem de ag@o para promover mudangas
no perfil do publico pretendido e das modalidades existentes.

Uma das principais particularidades do Pronaf ¢ a relagdo com os Fundos Constitucionais
(Nordeste, Norte e Centro-Oeste), que possuem objetivos convergentes com o fortalecimento da
producdo familiar. Em principio, eles teriam maior permeabilidade e autonomia para promover
inovagdes nas suas linhas de crédito, como, por exemplo, para promover a transi¢do agroecologica.
O fato ¢ que os Fundos responderam, juntos, por 57% do total de contratos e por 12% do valor
contratado do Programa no periodo 2020/2022. Porém, as situagdes sdo bem distintas. Enquanto no
FNE o Pronaf representa 98% do total de contratos e 38% do total do valor, no FCO essa
participagdo cai para 26% e 3%, respectivamente (BCB, 2023b).

A essa complexidade da governanca institucional no &mbito do SNCR, deve-se agregar o
poder das instituicdes financeiras na distribui¢do do crédito ao exercerem uma discricionariedade no
favorecimento de determinados sistemas ou trajetorias produtivas (Alves et al., 2022a). Essa
discricionariedade vai além das normas e das decisdes do CMN e se expressa, principalmente, pela
existéncia de critérios particulares de avaliagdo dos projetos materializados nas chamadas
“planilhas”. No caso do BB, tais planilhas integram um sistema proprio de informacgdes
agronOmicas e econdOmicas que visa facilitar as operagdes por meio da padronizagdo de
procedimentos, o que tende a reforcar a ideia do crédito como um produto quase “standardizado” ou

de “prateleira” (CMAP, 2021; Walendorff, 2023).
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Esses procedimentos revelam a priorizagdo de financiamento de produtos e de formas de
produgdo convencionais e sintonizadas com o padrdo hegemonico, consideradas pelos agentes
financeiros como operagdes que oferecem maior “seguranca financeira” (leia-se menor risco e
maior previsibilidade econdmica), em detrimento do acolhimento de propostas inovadoras
orientadas por uma perspectiva sistémica de sustentabilidade da produgdo familiar. Assim, as
rotinas bancarias para operacionaliza¢do do crédito “acabam por restringir o potencial do Pronaf de
diversificacdo da produgdo” (CMAP, 2021, p. 82).

Para ajustar o Pronaf as demandas da AF e da transicao de sistemas produtivos sustentaveis,
pode-se retomar e aprofundar o didlogo com os bancos publicos, como aquele que ocorreu entre o
MDA e o BB, no final da década de 2000, e gerou propostas para rever procedimentos operacionais,
criar estruturas administrativas especializadas, capacitar e incentivar funcionarios(as) e avaliar os

servigos bancarios (BB, 2009).

CONSIDERACOES FINAIS

O artigo abordou dimensdes e aspectos metodoldgicos das andlises de desempenho do
Pronaf insuficientemente desenvolvidos, especialmente quanto a sua capacidade de induzir
mudangas produtivas. Foram abordados elementos da sua natureza de politica setorial de crédito, da
diversificacdo produtiva, do publico potencial, de politica publica articulada e articuladora com uma
governanga complexa e inserida em diferentes arranjos institucionais, com &nfase nas institui¢des
financeiras.

A discussdo mostra que as limitagdes presentes em andlises do Pronaf devem-se, em grande
medida, ao subaproveitamento das fontes de dados e, em alguns casos, a sua inadequagdo 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 relacdes com o entorno espacial proximo. Ha dificuldade para compreender a
mobilidade do publico potencial das politicas para a AF, inclusive o do Pronaf e de seus
subprogramas. Isso torna ainda mais complexa a sua governanga, que ¢ em grande parte orientada
por instituicdes externas ao seu 6rgao gestor imediato.

Tais elementos sugerem a combinagdo de estudos qualitativos e quantitativos e a realizacao
de pesquisas amostrais em nivel nacional e regional que permitam conhecer com melhor qualidade
a situagdo e os efeitos do Pronaf no conjunto da AF, reconhecidamente heterogénea, inclusive em
relagdo a desigualdade de género, raca e etnia. E, em particular, avaliar a capacidade indutora de
mudancas 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 delimitagdo e caracterizagdo da amostra e orientagdo das questdes a serem
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avaliadas. Outras pesquisas nacionais regulares, como os Censos Agropecuario e Demografico, a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD) e a Pesquisa de Or¢camentos
Familiares (POF) também podem fornecer elementos uteis para este tipo de levantamento.

Para que os registros administrativos possam ser usados como base de dados confiaveis para
uso estatistico, ¢ necessario que apresentem boas praticas de transparéncia e de avaliacdo da
qualidade das suas informac¢des e metadados para interpretacdes e comparagdes com outras bases de
dados. Estes requisitos devem ser aplicados especialmente ao CAF, em fase de implantacdo, que
pode se tornar uma referéncia importante para novos estudos sobre a AF e o Pronaf — especialmente
sobre a mobilidade do publico —, por prever a integragdo com outros cadastros, como os da Receita
e da Previdéncia Social.

As varidveis censitarias, as declaracdes do CAF e as informagdes obrigatorias das
instituicdes financeiras podem ser reavaliadas para alcancar maior convergéncia e comparabilidade
entre elas. E possivel ampliar as informagdes do Sicor a serem disponibilizadas na Matriz, de modo
a facilitar a consulta e a sistematizacdo de dados, e pensar na publicidade de informagdes
complementares, voluntarias, das institui¢des financeiras publicas que permitam obter mais e
melhores dados sobre o Pronaf e o seu publico.

Portanto, ¢ possivel renovar e ampliar o campo analitico e a produ¢do de dados sobre o
Pronaf e assim questionar a sua suposta inevitabilidade para atuar para a reprodu¢do dos modelos
dominantes. A transformac¢do desses modelos depende, em parte, de compreensdes ampliadas sobre
os arranjos institucionais nos quais ele esta inserido, especialmente no &mbito financeiro, bem como

da formacao de coalizdes politicas que respaldem e impulsionem as mudangas almejadas.
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