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Analise da producdo académica sobre o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) entre 1996 e 2006

Introducao

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) foi criado em 1996 com o objetivo de
estimular a expansao da agricultura familiar no pais. Tal
politica se disseminou rapidamente por todas as grandes
regioes, e atualmente encontra-se presente em quase todos
0s municipios brasileiros.

A criagao do referido programa atendeu, de certa
forma, a uma antiga reivindicagdo das organizagoes dos
trabalhadores rurais, que demandavam a formulacao
e a implantagdo de politicas de desenvolvimento rural
especificas para a agricultura familiar, considerado o maior
segmento numérico da agricultura brasileira, porém o mais
fragilizado em termos de capacidade técnica e de inserc¢ao
nos mercados agropecudrios. Deve-se ressaltar que neste
processo os atores sociais rurais desempenharam um papel
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decisivo na concretizacao do programa, uma vez que o
mesmo permitiria o acesso a diversos servigos oferecidos
pelo sistema financeiro nacional que tradicionalmente
eram negligenciados aos agricultores familiares.

Ao mesmo tempo, a criacdo do PRONAF representou a
legitimagao, por parte do Estado, de uma nova categoria
social — os agricultores familiares — que até entao era
praticamente marginalizada em termos de acesso aos
beneficios da politica agricola, bem como designada por
termos como pequenos produtores, produtores familiares,
produtores de baixa renda ou agricultores de subsisténcia.

Em outras passagens destacamos os principais fatores
que, durante a década de 1990, foram decisivos para
mudar os rumos das politicas de desenvolvimento rural.
Resumidamente, pode-se dizer que, por um lado, o
movimento sindical dos trabalhadores rurais ligados a
Confederacao Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
(Contag) e ao Departamento Nacional de Trabalhadores
Rurais da Central Unica dos Trabalhadores (DNTR/CUT),
a partir da década de 1990, ampliou suas reivindicagdes
por meio das “Jornadas Nacionais de Luta” e dos “Gritos
da Terra Brasil”, momentos em que ganhou relevancia a
luta por uma politica agricola especifica.

Por outro lado, os estudos realizados conjuntamente pela
FAOQO e pelo Incra entre 1992 e 1994 definiram com maior
precisao conceitual a agricultura familiar e, mais ainda,
estabeleceram um conjunto de diretrizes que deveriam
nortear a formulagdo de politicas publicas adequadas as
especificidades dos grupos de agricultores familiares. E
notdrio e consensual entre os analistas que esses estudos
serviram de base para as primeiras formulagdes dessa
nova politica publica.
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Do ponto de vista operacional, o programa concentra-
se em quatro grandes linhas de atuagdo, a saber:
a) financiamento da producdo: o programa destina
anualmenterecursosparacusteioeinvestimento,apoiando
atividades produtivas rurais em praticamente todos os
municipios do pais; b) financiamento de infraestrutura
e servigos municipais: apoio financeiro aos municipios
de todas as regides do pais para a realizagao de obras
de infraestrutura e servigos basicos; c) capacitacao e
profissionalizagao dos agricultores familiares: promocao
de cursos e treinamentos aos agricultores familiares,
conselheiros municipais e equipes técnicas responsaveis
pelaimplementacaodepoliticasdedesenvolvimentorural;
d) financiamento da pesquisa e extensao rural: alocacao
de recursos financeiros para a geragao e transferéncia de
tecnologias para os agricultores familiares.

A modalidade denominada Financiamento da Producgao
— que comporta 0s recursos para custeio e investimentos
— estd voltada ao apoio financeiro dos agricultores
familiares segundo cinco categorias de beneficidrios.? Tal
categorizacao identificou distintos grupos de agricultores
familiares de acordo com o nivel da renda bruta familiar
anual. Essa classificacao diferenciada dos agricultores
permitiu que as regras de financiamentos fossem mais
adequadas a realidade de cada segmento social, sendo
que os encargos financeiros e os rebates visam auxiliar
mais aquelas parcelas com menores faixas de renda e em
maiores dificuldades produtivas.

Nos primeiros anos da década atual ocorreu um movimento
de consolida¢ao do programa em duas diregdes: por um lado, o

2 Essas categorias de beneficidrios foram definidas pela Resolugao
2.629, de 10/8/1999, a qual passou a integrar as normas gerais do
Manual de Crédito Rural.
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volume de recursos disponibilizados anualmente cresceu
de forma consistente, sobretudo a partir da safra agricola
de 20/2/2003; é por outro, o numero de agricultores
beneficiados por essa politica publica atingiu patamares
nunca vistos no pais.

Além disso, mais recentemente foram realizadas algumas
alteracoes nas regras de funcionamento do programa,
especialmente a ampliacao do limite de drea para seis
modulos fiscais nos sistemas de produgao com predominio
da atividade pecudria e a mudanga na forma de céalculo
da renda bruta dos estabelecimentos com atividades
agroindustriais. Essas modificagdes visavam ampliar ainda
mais o namero de agricultores familiares que poderiam
usufruir os diferentes beneficios do programa, facilitando
particularmente as condi¢Oes de acesso ao crédito aos
agricultores familiares que, ao longo do tempo, haviam
sido excluidos da politica de crédito rural do pais.

Com isso, em dez anos, o PRONAF se transformou em
uma alternativa concreta para diversos segmentos da
agricultura familiar brasileira. Durante esta curta trajetoria
foram promovidas diversas mudangas institucionais que
ampliaram a capilaridade desse tipo de politica publica,
tanto nacional como regionalmente, verificando-se um
aumento dos contratos efetuados, do volume de recursos
utilizado e das principais categorias de agricultores
beneficiados. Esse processo certamente teve -efeitos
positivos sobre o desenvolvimento da agricultura familiar,
particularmente no que diz respeito a participacao
deste setor na promocao de melhorias nos indicadores
socioecondmicos do meio rural brasileiro.

Passado o primeiro decénio da implantacao dessa politica
publica, sabe-se da existéncia de uma grande quantidade
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de andlises e avaliagdes académicas sobre o programa
realizadas por institui¢des de ensino e de pesquisa do pais.
Tais documentos, além de abrangerem temadticas muito
distintas e terem sido desenvolvidos a partir de interesses
espontaneos da comunidade académica, encontram-
se dispersos nos diferentes canais e instrumentos de
publicacao e divulgacao existentes.

Para tanto, o objetivo deste estudo foi sistematizar a
producao académica existente sobre o PRONAF entre
1996 e 2006, abrangendo artigos técnicos e cientificos
publicados em congressos e em periddicos, dissertagdes
de mestrado, teses de doutorado, relatorios de pesquisas
e outros materiais técnicos relativos ao programa.
Desta forma, o artigo contém mais trés secOes, além
desta introdugao. Na primeira delas sao explicados os
procedimentos metodologicos utilizados para classificar
todos os materiais catalogados bem como os critérios
adotados para distinguir os diferentes tipos de producao
académica. Na segunda secao é apresentado o mapa da
producao académica sobre o programa no pais, com énfase
nos principais grupos tematicos de materiais catalogados
e na distribuicdo geografica e temporal das publicagoes.
Finalmente, a terceira secao contém as consideracoes
finais do trabalho, destacando os avancos e os obstaculos
realcados pelos estudos sistematizados.

Procedimentos metodologicos

A compilacdo do conjunto de informagoes presentes
neste artigo deriva da busca de materiais em acervos
bibliograficos disponiveis na Internet, consultas as
bibliotecas de universidades e coleta de trabalhos em
anais de congressos cientificos que tratam da tematica
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do desenvolvimento rural e das politicas publicas.
Além disso, consultou-se o banco de teses e o portal de
periodicos da Capes, sitios de associagOes cientificas, como
é 0 caso da SOBER, ANPEC, ANPOCS e SEP, bem como
contatos com institui¢des de pesquisa e organizagoes nao
governamentais.

Inicialmente adotaram-se alguns critérios para selecionar
os materiais sistematizados. Em primeiro lugar, foram
catalogados os trabalhos cientificos apresentados
em congressos, trabalhos publicados em periodicos,
dissertacdes de mestrado e teses de doutorado. Em seguida,
outros trabalhos que nao possuiam o mesmo rigor cientifico
foram analisados e incorporados ao conjunto do material
selecionado a medida que traziam alguma contribuicao
analitica sobre o programa. J& os relatorios de pesquisas
existentes foram todos catalogados considerando-se que
sao trabalhos que estdo disponiveis e circulam entre os
agentes de desenvolvimento rural.

Dessa forma, o mapeamento de todo o acervo bibliografico
sobre o programa foi formado a partir de trés grupos
tematicos de publicagdes, a saber: dissertacoes de
mestrado e teses de doutorado, artigos -cientificos
apresentados em congressos e publicados em periddicos
e relatdrios técnicos de pesquisas. Obviamente que nesta
etapa foram descartados alguns trabalhos que, a despeito
de sua qualidade e de possiveis correlacdes com o tema,
nao se adequavam precisamente aos objetivos deste
mapeamento.

Apds a coleta de todos os materiais disponiveis dos trés
grupos de publicacdes, os mesmos foram sistematizados
a partir de linhas temdticas que mais se relacionam com
as atividades desenvolvidas pelo programa. Neste caso,
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adotou-se como parametro classificatorio a separagao
dos documentos em sete linhas temadticas: crédito e
financiamento da producao, participagao e gestao social,
instituicOes, infraestrutura e servigos, avaliacdes do
programa, estudos sobre mais de uma linha tematica
relativa ao programa, e assuntos gerais. Devido ao grande
numero de trabalhos encontrados, esta opgao facilitou
a organizagao dos materiais, especialmente dos artigos
cientificos. Mesmo assim, muitos trabalhos acabaram
ficando classificados como “assuntos gerais”, uma vez que
nao se identificou claramente uma das linhas tematicas
especificas anteriormente mencionadas.

Finalmente, deve-se registrar que a dimensao do estudo
nao é totalmente precisa, tendo em vista que muitos estudos
realizados nos ultimos anos ainda nao estao disponiveis
ou estao com sua circulacao restrita. Decorre dai o seu
carater preliminar e exploratorio, cujos resultados mais
visiveis ndo fogem ao esbo¢o de um primeiro mapeamento
da producao cientifica existente sobre 0o PRONAF em dez
anos, conforme veremos na se¢ao seguinte.

Resultados e discussoes: mapas dos estudos sobre
PRONAF no Brasil

Olevantamento geral identificou e catalogou 144 trabalhos
técnicos e cientificos realizados pelos mais diversos
pesquisadores e analistas de politicas publicas do pais.
Destaca-se a grande relevancia da produgao académica
sobre a breve historia do programa, uma vez que do
total dos artigos elaborados (91), grande parte deles foi
apresentada em congressos cientificos de varias dareas
académicas e técnicas, além de ja terem sido defendidas
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37 dissertagdoes de mestrado e teses de doutorado sobre
esta nova politica publica.

Esse conjunto de dados revela a expressiva atencao
académica voltada a este tipo de politica publica,
considerando-se que o PRONAF tem apenas dez anos
de existéncia. E exatamente essa perenidade que faz do
programa um grande laboratdrio analitico e, a0 mesmo
tempo, o transforma na grande novidade como acao
publica voltada a promocao de melhorias nas dareas
rurais do pais.

O Gréfico 1 apresenta toda a produgdo sobre o PRONAF
de forma agregada nacionalmente, de acordo com o
tipo especifico de produgdo. Assim, percebe-se que
os artigos cientificos predominam nesse processo,
perfazendo 63% de toda a producgao sistematizada. As
teses e dissertacoes respondem por 26% do material
catalogado, enquanto os relatorios de pesquisa
respondem pelo restante, ou seja, 11% do total dos
estudos sistematizados.

Grafico 1 - Mapa das Publicagdes
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Do ponto de vista das teses e dissertacoes deve-se registrar
que, devido a este tipo de publicagao ser mais denso em
termos de contetido e derigor cientifico, comparativamente
aos artigos e também aos relatdrios de pesquisa, ha uma
expansao desse tipo de publicacao, especialmente das
dissertagoes de mestrado, que respondem por quase 90%
deste grupo classificatério de material académico.

E importante registrar, ainda, que esse tipo de publicacio
(dissertacdes e teses) apresenta boa distribuicao
geografica, uma vez que foram realizados estudos em
12 unidades da federacgao, seja de forma agregada ou
através de casos especificos em algumas localidades
dessas unidades da federacao.

O Grafico 2 apresenta a distribuigao temporal de todas
as publicagdes por grupos e linhas temadticas, segundo os
critérios classificatorios dos materiais. Inicialmente deve-
seregistrar que a catalogacao das publicacoes referentes ao
ano de 2006 esta limitada ao més de agosto, o que explica
a inflexao brusca visualizada. Além disso, o quesito “sem
data” refere-se a alguns materiais que nao possuem a data
exata de sua elaboracao.

Em termos da producdo agregada, nota-se que a grande
expansao ocorreu entre os anos de 2000 e 2003, sendo
que este ultimo foi 0 que apresentou 0 maior namero de
trabalhos produzidos (23) em todo o periodo de existéncia do
programa. Em parte isso se justifica pelo fato de que naquele
momento ja se tinha grande quantidade de elementos
disponiveis acerca da nova politica publica. Mas deve-se
considerar, também, que diversas contradi¢des apontadas
pelos trabalhos iniciais foram sendo aperfeicoadas pelo
programa, o que explica a reducao de determinados tipos
de publicagdes apds o periodo acima mencionado.
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Grafico 2 - Distribuigdo Temporal das
Publicacdes
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A distribuigao temporal da producgado é um pouco distinta
entre os diferentes grupos tematicos de materiais. Assim,
nota-se que os artigos cientificos vém apresentando uma
producao continua e crescente, especialmente a partir do
ano de 2000, quando ocorreu uma continua expansao de
producao e publicacao de artigos, com o seu auge atingido
em 2003, ano em que foram produzidos 14 artigos sobre
o programa. Deve-se ressaltar que grande parte desses
trabalhos foi apresentada em congressos cientificos,
especialmente nos congressos promovidos pela Sociedade
Brasileira de Economia e Sociologia Rural (Sober). Essa
tendéncia de expansao da producao de artigos cientificos
nos ultimos anos demonstra o interesse que diversos
setores académicos e para-académicos vém dando ao
programa e também indica a consolidagao desse campo
de investigagao cientifica.
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Ja as dissertacoes de mestrado e teses de doutorado
apresentam uma producao concentrada entre os anos de 2001 e
2004, periodo que responde por 73% de todos os materiais
catalogados neste grupo tematico. Registre-se, ainda, que o
auge de produgao desse tipo de estudos ocorreu em 2003,
quando foram produzidos oito trabalhos cientificos.

Finalmente, os relatorios de pesquisa catalogados também
apresentam uma concentragao no tempo, sendo que parte
deles corresponde aos anos de 1998-1999 e outra parte aos
anos de 2001-2003. Neste taltimo periodo foram registrados
mais de 50% dos relatérios de pesquisa sistematizados.

O Gréfico 3 apresenta a distribuigaio do conjunto das
publicacdes catalogadas por grandes regides do pais, além
daqueles estudos cuja dimensao abrange mais de uma regiao.
Especificamente em relagao a este ultimo tipo de estudos,
os documentos foram catalogados dessa forma porque
normalmente sdo trabalhos sobre um determinado aspecto
do programa, como € o caso do crédito rural, por exemplo,
que é discutido de modo agregado para o pais. No entanto,
apenas 7% de toda a producao catalogada enquadram-se
nessa situagao. O restante foi possivel distribuir precisamente
nas demais grandes regides geograficas.

Grafico 3 - Distribuigdo das Publicagbes por
Grandes Regites do Pais
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Em termos regionais, observa-se que os estudos estao
distribuidos quase que proporcionalmente entre duas
regides (Sul e Nordeste), com um ligeiro predominio da
primeira regiao, sendo que ambas respondem por 72%
de todo o material produzido. Na verdade, os trabalhos
espelham bastante a inser¢ao do programa nesses espacos
geograficos, os quais concentram a grande maioria das
unidades familiares de produgao.

Deve-se registrar que inicialmente os trabalhos tiveram
uma maior concentragao na regiao Sul, sendo expandidos
posteriormente para as demais regides do pais. Este
comportamento, em parte, é explicado pela propria
dinamica do programa, que teve, nos primeiros anos de
sua existéncia, forte concentracao de acdes e recursos na
regiao Sul do pais.

Além disso, outros fatores também devem ter contribuido
para que nos primeiros anos de implementacao do
programa os estudos se concentrassem mais no Sul. Uma
hipdtese € que nesta regiao ja existiam grandes articulagoes
entre representagdes dos agricultores familiares e grupos
de pesquisadores e estudiosos devido aos movimentos em
defesa da agricultura familiar ocorridos nos anos de 1980,
especialmente na questao da luta pelo crédito rural. Assim,
quando a politica publica reivindicada por este segmento
especifico de produtores comega a ser implementada,
imediatamente surgem as primeiras andlises técnicas da
mesma.

O Gréfico 4 apresenta a distribuicao das publicagoes,
segundo o0s grupos tematicos, pelas grandes regides
do pais. Na regiao Sul, nota-se um forte predominio da
producao de artigos cientificos sobre os demais grupos,
embora se ressalte que o niumero de teses e dissertagoes (7)
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€ bem expressivo, sendo menor a participagdo do grupo
tematico relativo aos relatérios de pesquisa.

Grafico 4 - Distribuicdo das Publicagdes dos Grupos
Tematicos por Grandes Regides do Pais
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Ja na regiao Nordeste, observa-se que o numero de teses e
de artigos € muito semelhante, sendo pouco expressiva a
participacao do grupo “relatoérios de pesquisas”.

O Gréfico 5 mostra a distribui¢do da producao agregada
pelas sete linhas tematicas adotadas na catalogacao
dos estudos. Ressalta-se que a linha “assuntos gerais”
diz respeito aos trabalhos que nao tém um assunto
especificamente definido, mas que tratam de diversas
dimensdes do programa. As informacgodes registradas
revelam uma grande tendéncia da produgao académica de
se concentrar no quesito geral “avaliagdes do programa”
sem especificar com mais detalhes os assuntos. Neste
caso, nota-se certa disposi¢ao dos estudiosos de focalizar
suas atengdes no conjunto dos itens que fazem parte do
programa, derivando dai uma andlise geral da propria
politica publica de apoio a agricultura familiar. Assim,
nessa linha tematica foram catalogados 45 trabalhos, o
que corresponde a 32% de tudo o que foi produzido no
periodo considerado.
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No geral, essas avaliagoes procuram demonstrar, por um
lado, a importancia desse tipo de politica publica para
um setor que sempre foi deixado a margem das politicas
de desenvolvimento rural do pais e, por outro, apontam
problemas e inconsisténcias da mesma. Registre-se que
alguns trabalhos avangam no sentido de proposigoes que
visam aperfeigoar o arcabouco geral do programa.

Grafico 5 - Distribuigho das publicagdes por linhas tematicas
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Ja do ponto de vista da linha tematica relativa ao crédito as
analises sao mais focalizadas e precisas. Neste caso, foram
sistematizados 38 estudos que tratam especificamente do
tema enquanto instrumento relevante de apoio asunidades
familiares de producao, além de ser considerado uma
importante forma de inclusao social, uma vez que permite
aos segmentos que fazem parte da agricultura familiar
ter acesso aos mercados de produtos e bens agricolas, os
quais eram proibitivos para uma parcela significativa de
agricultores antes da existéncia do programa.

Por sua vez, os estudos catalogados como “assuntos
gerais” remetem a um conjunto de temas relacionados
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a agricultura familiar como instrumento de promocao
do desenvolvimento rural e, mais recentemente, do
desenvolvimento territorial. Assim, nesta linha tematica
encontram-se desde trabalhos que destacam o papel da
agricultura familiar na promogao do desenvolvimento
rural sustentdvel até trabalhos que analisam o PRONAF
como uma politica de combate a pobreza rural. Neste
caso, a discussdo de custos e beneficios aparece como
uma variavel relevante, em termos de politicas voltadas a
promogao da sustentabilidade.

A tematica “infraestrutura e servicos municipais” € outra
linha que mereceu bastante atencao dos estudiosos, sendo
constatada a existéncia de 14 estudos especificos nesta
esfera de intervencao do programa. Deve-se registrar,
entretanto, que grande parte dos trabalhos abrange
o periodo entre 1997 (quando esta linha entrou em
funcionamento) e 2003 (quando sofreu alteragdes e passou
a fazer parte da politica de desenvolvimento territorial,
com caracteristicas diferentes daquelas que vinham sendo
seguidas até aquele ano).

A linha tematica “participagao e gestao social” também
mereceu preocupacgao dos pesquisadores e estudiosos do
programa, porém em menor quantidade, considerando-
se que foram catalogados apenas oito trabalhos sobre a
mesma. Em parte, essas preocupagdes com a tematica
dizem respeito aos mecanismos inovadores introduzidos
pela politica publica. Em funcao disso, a maior parte
dos trabalhos procurou concentrar suas atengdes sobre o
funcionamento desses mecanismos e as necessidades de
mudangas e aperfeicoamentos.

Finalmente, a linha tematica “instituicdes”, com um
numero bem menor de trabalhos (7), nao deixou de receber
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atencao dos pesquisadores. Neste caso, deve-se registrar
que o foco das atengdes analiticas recaiu sobre a inovagao
institucional do programa, especialmente aqueles aspectos
relativos ao funcionamento dos conselhos municipais
de desenvolvimento rural que passaram a ter um papel
decisivo na condugao do programa.

O Gréfico 6 apresenta essas mesmas publicag¢des por linhas
tematicas, segundo os trés grandes grupos tematicos.
Na linha “avaliagdes do programa”, nota-se que, dos 45
trabalhos catalogados, 26 sao artigos cientificos, 11 sao
dissertagOes e teses e oito sdo relatdrios de pesquisa. Isso
significa que o processo de avaliagao geral do programa
estd sendo contemplado pelos principais tipos de produgao
académica.

Grafico 6 - Distribuicio das publicagdes por linhas temdticas, segundo
o0s 3 grupos temdticos
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Ja os trabalhos relativos a linha “crédito e financiamento
da producao” (38) sao classificados, em sua grande
maioria, como artigos cientificos, sendo poucas as teses e
dissertagoes sobre o tema. Em parte, esse comportamento
pode ser explicado pela logica desses artigos, que
normalmente privilegia a andlise das informagdes
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disponibilizadas pelo proprio programa, especialmente
no que diz respeito aos dados sobre operagdes de crédito
de custeio e de investimento. Registre-se que esses dois
tipos de operagdes atualmente se transformaram no carro-
chefe da politica de apoio a agricultura familiar.

Do ponto de vista da linha “infraestrutura e servigos
municipais”, nota-se que ha uma melhor distribuicao dos
trabalhos entre os trés grupos tematicos, ou seja, neste
caso verifica-se maior presenca das teses e dissertacoes
bem como dos relatérios de pesquisa. Especificamente
neste ultimo caso, deve-se registrar que grande parte das
pesquisas relativas a essa area de atuagao do programa foi
encomendada pelos préprios gestores do mesmo, visando
aperfeicoa-lo no tempo.

Finalmente, a linha tematica “assuntos gerais” teve
uma participagao expressiva, tanto do grupo “artigos
cientificos” como de “dissertacOes e teses”, ressaltando-se
que os trabalhos deste ultimo grupo temdtico abrangem
diversos aspectos da nova politica puablica. Entretanto,
muitas dessas teses e dissertacdes nao tém o programa
como eixo de analise, mas a partir dele procuram analisar
questoes relativas ao mundo rural e ao desenvolvimento
sustentavel.

Além das abordagens anteriores, ¢ possivel, ainda,
organizar as informag¢Oes agregadamente por linhas
tematicas segundo as grandes regides do pais. Assim, dos
38 trabalhos da linha tematica “crédito e financiamento”,
nota-se que 46% deles sdo de carater nacional, 23% dizem
respeito a regiao Sul e 13% ao Nordeste. O restante se
refere as demais regides.

Dos 45 trabalhos que tratam de “avaliagdes do programa”,
60% deles tém abrangéncia nacional, enquanto outros 22%
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dizem respeito a regidao Nordeste. O restante distribui-se
pelas demais regides do pais.

Ja dentre os 14 trabalhos sistematizados na linha
“infraestrutura e servi¢os municipais”, observa-se que
43% deles sao de abrangéncia nacional, ao passo que 36%
dizem respeito a regiao Sul do pais.

Finalmente, os trabalhos relativos a 4area tematica
“assuntos gerais” também apresentam uma dimensao
nacional predominante (52%), enquanto as regides Sul
e Nordeste respondem cada uma delas com 22% dos
trabalhos sistematizados.

Resumidamente esse é o quadro geral dos estudos sobre
o PRONAF sistematizados e catalogados neste artigo. De
certa forma, percebe-se que, ao longo dos ultimos dez
anos, esse programa foi uma das politicas publicas mais
discutidas e avaliadas em todo o pais. Este fato, por si s9,
ja € um reconhecimento da importancia de uma politica
dessa natureza para a promogao do desenvolvimento
rural brasileiro. Em parte, é isso que muitos dos trabalhos
académicos tém demonstrado. Todavia, registre-se que
a maioria deles nao se esquivou de apontar lacunas e de
sugerir mudangas ao programa, visando aperfei¢oar ainda
mais as agoes implementadas em cada uma das diferentes
modalidades existentes atualmente.

Principais conclusoes

A sistematizacao do debate geral sobre o PRONAF
mostrou a existéncia de grande quantidade de materiais
sobre o programa bem como de andlises, sejam elas
positivas ou negativas. Além disso, foi identificado
um conjunto variado de questdes relativas a essa nova
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politica, especialmente nos quesitos relacionados com o
processo de implementacao da mesma e com os avangos e
obstaculos presentes nesta breve trajetdria.

De um modo geral, observaram-se diversos consensos
entre os analistas das distintas regides do pais, tanto
daqueles que destacam os aspectos positivos da politica
como daqueles que abordam os aspectos negativos ou
os problemas enfrentados ao longo dos anos. Deve-se
registrar que muitos problemas recorrentes em diversos
estudos, especialmente aqueles identificados nas primeiras
avaliagOes sobre o programa, foram sendo eliminados com
o passar dos anos, tendo em vista o processo constante de
ajustes a que esse tipo de politica estd submetido.

Tal processo de continuos ajustes gera certas instabilidades
na propria conducdo da politica, mas ao mesmo tempo
conforma certa coalizao de atores sociais, publicos e
privados, ao redor da definicao de um projeto adequado
para a agricultura familiar do pais. De certo modo, isso
acabou de se explicitar no reconhecimento oficial do
Estado, ao transformar em lei (Lei 11.326, de 24/7/2006) os
anseios do setor familiar. Com a referida lei, a categoria dos
agricultoresfamiliares, além deserreconhecidalegalmente,
passa a ter garantido o direito as politicas publicas
diferenciadas que deverao estar articuladas em um Plano
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais, o que por si s6 coloca o PRONAF em
uma posicao ainda mais destacada.

Apds dez anos de implementacao do programa, é consenso
entre analistas que a agricultura familiar, devido ao
tratamento mais adequado que vem sendo dispensado ao
setor pelos orgaos publicos, passa a ter reconhecimento
também em outras esferas da sociedade brasileira, nao
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somente em funcao da expressdao economica e social,
mas fundamentalmente porque a agricultura familiar é
um sistema produtivo que promove a inclusao social no
cendrio produtivo do pais.

Desta maneira, € possivel sintetizar as principais questoes
apontadas pelos estudos em dois blocos distintos, os quais
fornecem um quadro evolutivo do PRONAF, em termos
de andlises e avaliagdes com a perspectiva de identificar
avangos e limita¢des do programa.

Principais avancos identificados pelos estudos

Do ponto de vista geral, os estudos apontaram diversos
elementos considerados como responsaveis pela
credibilidade do programa junto a sociedade. Um primeiro
ponto diz respeito ao processo de descentralizagao
das politicas publicas, no qual se buscou fortalecer o
protagonismo das esferas regionais e locais como forma
de combater a ineficicia dessas politicas. O PRONAF
estimulou esse processo de descentralizagdo ao criar
mecanismos e institui¢des que visavam aproximar os
diferentes atores envolvidos com esse tipo especifico de
politica.

Assim, ao longo dos ultimos dez anos foram sendo
criadas organizacgoes, instancias de representacao e outras
formas de tomada de decisdes que, além de aproximar as
esferas nacional, estadual e local, criaram também canais
de participagao para a sociedade civil expressar seus
interesses e participar da elaboracao e implementacdo da
nova politica pablica.

Por meio dos conselhos municipais, os agricultores e outros
agentes locais de desenvolvimento passaram a ter voz no
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debate sobre os programas de apoio e fortalecimento da
agricultura familiar. Com isso, a gestao social da politica
aparece como um segundo elemento importante destacado
por varios estudos, uma vez que os processos tornam-se
mais representativos e democraticos.

Nessa logica, verifica-se que o programa procurou
estimular a participagao dos beneficidrios nas tomadas de
decisdes como forma de criar uma cultura de participacao
politica que, paulatinamente, fosse capaz de discutir e
propor diretrizes necessarias a formacao de um modelo
de desenvolvimento rural sustentavel ancorado na
agricultura familiar.

Um terceiro elemento destacado positivamente pelos
estudos é o avancgo verificado nas articulagdes entre os
diferentes atores sociais envolvidos com o programa,
gerando-se sinergias entre esferas publicas locais e
organizagoes da sociedade civil, com o estabelecimento de
acoes de complementaridade entre elas que visam romper
com o isolamento tradicional das comunidades rurais.

Nessa logica, diversos estudos apontam que o programa
influenciou positivamente o tecido social das localidades,
estados e regides ao estimular o associativismo,
cooperativismo e outras formas cooperadas de producao
e de comercializagao da producdo agropecuadria.

Um quarto ponto destacado pela maioria dos trabalhos é
a expansao do programa, especialmente nos ultimos anos,
para todas as municipalidades do pais. Com isso, um
numero muito maior de agricultores familiares passou a
ter acesso ao sistema financeiro e se integrou ao circuito
da produgao por meio dos beneficios do crédito rural
disponibilizado pelo PRONAF.
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Um quinto elemento destacado quase por unanimidade
pelos estudos catalogados diz respeito as respostas
produtivas do programa, ou seja, verifica-se a ocorréncia
de grande expansdo da producdo agropecudria no ambito
dos setores da agricultura familiar que sdao apoiados pelo
PRONAF comparativamente aqueles produtores que
nao tém acesso aos beneficios dessa politica publica. Isso
significa que, em termos especificamente produtivos, hd
uma correlacao positiva entre o sistema de financiamento
e a evolucdo das quantidades produzidas e da prépria
produtividade das lavouras familiares. Este fato permite
afirmar que o programa tem alta eficiéncia produtiva e se
firma como a grande novidade da politica agricola do pais.

Obviamente que os elementos anteriormente mencionados
estdo fortemente interligados com outros aspectos
especificos, destacando-se:

a) Expansdo do volume liquido de crédito rural: é inegavel
o grande aumento verificado na quantidade de recursos
destinados a financiar a agricultura familiar, especialmente
apos o ano de 2002, quando o programa efetivamente se
firma como uma politica nacional de apoio ao setor da
produgao familiar do pais;

b) Impactos no ambiente socioecondmico local: a maior oferta
de crédito estimula os agricultores familiares a expandir
sua producdo, gerando-se externalidades positivas sobre
outros indicadores econdmicos e sociais dos municipios
beneficiados pelo programa, como € o caso de aumentos
no nivel de emprego local, da arrecadacao tributaria local
e do proprio PIB geral e setorial dos municipios;

c) Melhorias das condicoes sociais dos agricultores familiares: o
aumento da producao deve estar gerando melhorias nas
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condicoes de renda familiar, uma vez que muitos estudos
constataram o forte predominio da renda gerada pelas
atividades agropecudrias na composicao da renda total das
familias. Deve-se registrar que hd um consenso minimo
entre os analistas do programa de que, devido ao nivel de
fragilidade de parte da agricultura familiar, sua situacao
econdmica e social estaria em niveis mais precarios caso
nao existisse o Pronaf;

d) Ampliagio da conscientizagdo dos agricultores familiares: por
meio dos foruns de debates estimulados pelo programa,
mesmo com umnivel de participa¢ao e envolvimento ainda
precario, diversos estudos apontaram que estd havendo
avangos na esfera da conscientizacao dos agricultores
em diversas dimensoes, destacando-se a necessidade de
ampliacdo do associativismo e da cooperacdo, do maior
grau de envolvimento nos debates sobre os rumos do
desenvolvimento rural etc.

Nesse processo de afirmacao do programa como uma
politica nacional, a maioria dos estudos nao deixou de
enumerar um conjunto de obstaculos existentes, sendo
que muitos deles acabam se transformando em limitagoes
explicitas, impedindo que o PRONAF consiga alterar
os rumos do desenvolvimento rural do pais, conforme
veremos na sequeéncia.

Principais limites do programa apontados pelos estudos

De uma maneira geral, os estudos apontaram diversos
elementos considerados como responsaveis pela existéncia
de limitagdes do programa junto a sociedade rural. Um
primeiro ponto diz respeito ao fato de que o PRONAF nao
conseguiu intervir adequadamente no sentido de mudar
os mecanismos do padrao de desenvolvimento agricola
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que vigora no pais desde o pos-guerra. Com isso, reforga-
se 0 uso generalizado dos insumos modernos que servem
de parametro para o padrao vigente, nao produzindo as
mudangas necessdrias para a constru¢ao de um modelo
de desenvolvimento sustentavel para as areas rurais. Com
isso, varios estudos afirmaram que o viés produtivista esta
ocupando o centro das acoes do programa.

Um segundo elemento geral, em parte decorrente da
situacao anterior, € que os planos de desenvolvimento
rural discutidos e aprovados, especialmente na linha
temadtica infraestrutura e servigos, praticamente se
limitaram a encaminhar ag¢des do programa, nao
conseguindo sequer intervir no debate sobre os rumos
do desenvolvimento rural. Com isso, além de discussdes
precarias, alguns estudos apontaram que esses planos
nao continham parametros basicos capazes de induzir
as discussOes sobre a realidade atual da agricultura
familiar e, muito menos, formular alternativas ao
modelo em curso.

O terceiro ponto ressaltado por muitos estudos é a
fragilidade do programa como instrumento para ajudar a
promover mudangas para além da esfera da agricultura,
ou seja, aquelas mudancgas locais que sdao necessarias
para se promover um desenvolvimento efetivamente
sustentavel. Neste caso, destacam-se os limites das acoes
da politica sobre a estrutura agraria que continua cada vez
mais concentrada, sobre a estrutura social local e sobre a
estrutura que domina a politica local.

Um quarto elemento presente nos estudos como limitagao
do programa € que a questao ambiental, como varidvel-
chave no processo de constru¢do de um modelo de
desenvolvimento sustentavel, aparece muito mais como
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retorica do que propriamente como um espago necessario
de agOes planejadas que de fato priorizem o tema.

Um quinto ponto destacado pela grande maioria dos
estudosrefere-se ao campo financeiro do programa. Muitos
trabalhos apontaram que as agdes nessa drea continuam
restritas ao sistema de crédito rural, operado quase que
exclusivamente pelos bancos estatais que acabam inibindo
a emergéncia de um sistema de financas de proximidade.
Este sistema ndo teria apenas a fungdo de repassar recursos
publicos, mas de captar poupangas visando atender as
mais variadas necessidades da populagao.

Parte desses problemas mencionados esta interligada a
outros aspectos especificos, destacando-se:

a) Crédito rural concentrado: mao obstante os avangos
verificados nos ultimos anos, o montante total do crédito
rural continua concentrado nas regides Sul e Sudeste do
pais e com uma inser¢ao bem menor na regiao Nordeste
que responde numericamente pela metade dos agricultores
familiares atualmente existentes. Com isso, alguns
estudos chegaram a afirmar que esses mecanismos, na
verdade, estdo privilegiando as unidades familiares “mais
eficientes” em detrimento daquelas mais fragilizadas;

b) Crédito rural para safras agricolas: todos os estudos
sobre o tema mostraram que ha um enorme predominio
do crédito para custeio em relagao ao baixo volume de
recursos captados pelos agricultores familiares para a
realizacao de investimentos nas unidades familiares de
produgao. Com isso, consolida-se entre os agricultores
familiares um tipo de agricultura baseado no uso intensivo
de insumos modernos, especialmente de fertilizantes
quimicos, agrotdxicos e sementes selecionadas. Esse
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modelo, a0 mesmo tempo que apresenta resultados
positivos em termos de expansao da produgao agricola,
gera poucos efeitos sobre a capitalizagao das unidades
familiares de producado, particularmente em termos de
capital acumulado em maquinas e equipamentos;

c) Modelo de financiamento do programa: a logica de
funcionamento favorece a tendéncia a expansao da
especializacao da produgdo agropecudria, uma vez que o
total do crédito de custeio é destinado para poucas culturas
(soja, milho, feijao etc.). Ressalta-se que, guardadas as
proporgoes, essa tendéncia € claramente percebida entre
todas as categorias de beneficidrios do programa, uma
vez que prevalecem poucos produtos na cesta de bens
produzidos, evidenciando que nao se esta estimulando de
forma expressiva a diversificagao produtiva da agricultura
familiar, tanto numa perspectiva agricola como nao
agricola;

d) Participagio e gestdo social da politica puiblica: a maioria dos
estudos revelou que o envolvimento dos beneficidrios na
discussao, definicao e implementagao das diversas linhas
de a¢des do programa ¢ extremamente baixo e precario.
Com isso, o processo de gestao social da politica é timido,
e 0s espagos institucionais que deveriam estimular a
democratizacao da politica acabam se transformando em
agoes burocratizadas, em geral apenas com o intuito de
garantir a liberagao de recursos aos municipios.

Em linhas gerais, estes sao os cendrios (positivos e
negativos) sobre o programa apontado, pelos estudos
catalogados. Assim, acreditamos que este esforco inicial
de sistematizacdo da grande maioria das pesquisas e
estudos produzidos ao longo dos ultimos dez anos possa
ser util, tanto a comunidade académica como aos agentes
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de desenvolvimento rural, em especial aos formuladores
de politicas publicas, no sentido de promover avangos nos
conhecimentos sobre a realidade desta politica especifica
que, com a aprovagao recente da Lei Federal da Agricultura
Familiar, passa a desempenhar um papel ainda mais
relevante nos proximos periodos, comparativamente
aquele desempenhado no primeiro decénio.
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Resumo: (Andlise da produgio académica sobre o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)
entre 1996 e 2006). O artigo apresenta o mapeamento
da producao académica sobre o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) entre
1996 e 2006, abrangendo artigos cientificos publicados em
congressos e em periodicos, dissertagdes de mestrado, teses
de doutorado, relatorios de pesquisas e outros materiais
técnicos. Foram sistematizados 144 trabalhos, posteriormente
classificados em trés grandes grupos: “artigos cientificos”;
“dissertacoes e teses”; e “relatdrios de pesquisas”. O conjunto
desses trabalhos foi catalogado em sete linhas tematicas que
indicam o centro de andlise de cada estudo. Como conclusao
geral, observou-se que todos os estudos apontaram pontos
positivos do programa (descentralizacao das decisoes,
criacdo de conselhos gestores, expansao dos beneficios para
todas as regides do pais, articulagao entre atores publicos
e privados etc.), bem como pontos negativos (planos de
desenvolvimento rural limitados, crédito rural concentrado,
baixa participacao dos beneficidrios, problemasnomodelo de
financiamento etc.). Assim, acredita-se que tal istematizagao
pode ser til, tanto a comunidade académica como aos
agentes de desenvolvimento rural, no sentido de propiciar
novos conhecimentos sobre esta politica especifica que, com
a aprovagao da Lei Federal da Agricultura Familiar, terd um
papel ainda mais relevante nos proximos periodos.

Palavras-chave: agricultura familiar, PRONAF, producao
académica.
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Abstract: (The analysis of academic studies of the Brazilian
National Program for Strengthening Family Farming
(PRONAF) between 1996-2006).This article presents a
general picture of academic production on PRONAF
between 1996 and 2006, including papers that were
presented in workshops and seminars; dissertations and
theses; and related research. In this study 144 papers were
catalogued that were classified into three main groups:
scientific articles, dissertations and theses, and related
research. These papers were also distributed in seven
paper types that indicate the main focus of each such
product. The general conclusion of the work is that all
papers point out some advantages of the program, like
creation of councils, decentralization of decisions, program
operative in all parts of the country, etc. At the same time,
these papers highlighted the limits of this public policy,
including concentration of rural credit, low participation
by farmers, financial models of the program, etc. In this
way, we hope that the article can be useful, especially for
academic researchers and government agencies, which
could improve knowledge about rural development and
the role of this specific policy in coming years.

Key words: family farm, PRONAF, academic production.
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